CONSTITUICAO,
ECONOMIA E
DESENVOLVIMENTO

Revista Eletronica da Academia Brasileira de Direito Constituciona

Volume 7 | Numero 12 | Janeiro/Junho 2015



ABDCONST
ACADEMIA BRASILEIRA DE DIREITO CONSTITUCIONAL

Publicdo Oficial da Academia Brasileira de Direito Constitucional — ABDCONST

Rua XV de Novembro, 964 — 2° andar

CEP: 80.060-000 — Curitiba — PR

Telefone: 41-3024.1167 / Fax: 41-3027.1167
E-mail: abdconst@abdconst.com.br

Solicita-se permuta.
We ask for exchange.
Pidese canje.

On démande I'échange.
Wir bitten um austausch.
Oni petas intersangam.
Si richiede lo scambio.

Ficha Catalografica

Constituicdo, Economia e Desenvolvimento
Revista Eletronica da Academia Brasileira de Direito Constitucional.
Programa de Pds-graduacdo em Direito
Vol. 7, n. 12 (jan./jun. 2015) - Curitiba: 2015

Publicagdo semestral
ISSN 2177-8256

1. Direito 2. Academia brasileira de Direito Constitucional.

Endereco para correspondéncia:

CONSTITUICAO, ECONOMIA E
DESENVOLVIMENTO: REVISTA ELETRONICA
DA ACADEMIA BRASILEIRA
DE DIREITO CONSTITUCIONAL

Editor responsavel:
llton Norberto Robl Filho

E-mail: ilton@abdconst.com.br.

Publicacdo semestral. Todos os direitos reservados. A reproducéo ou traducéo de qualquer parte desta
publicacdo somente serd permitida apds a prévia permissdo escrita do autor. Os conceitos em artigos
assinados sao de responsabilidade de seus autores. As matérias desta revista podem ser livremente

transcritas, desde que citada a fonte.



CONSELHO EDITORIAL

Editor Responsavel

llton Norberto Robl Filho

Coordenador de Pesquisa e dos Grupos de Estudos Nacionais da Academia Brasileira de
Direito Constitucional. Professor Adjunto da UFPR e UPF. Vice-Presidente da Comissdo
de Ensino Juridico da OAB/PR. Secretario Geral da Comisséo de Estudos Constitucionais
da OAB/PR. Visiting Scholar na Universidade de Toronto - Canada. Pesquisador Visitante
no Max Plank Institut em Heidelberg - Alemanha. Doutor, Mestre e Bacharel em Direito
pela UFPR.

Editor Assistente

Rafael dos Santos-Pinto

Graduado em Direito pela UNESP, Mestre em Direito pela UFPR e Doutorando na UFPR.
Professor de Direito Empresarial na Faculdade Dom Bosco — Curitiba/PR.

Membros do Conselho Editorial
Antonio Carlos Wolkmer

Professor do Programa de Pds-Graduagéo em Direito da UFSC e Doutor em Direito da
UFSC

Antonio José Avelas Nunes

Professor Catedratico da Faculdade de Direito de Coimbra, Doutor Honoris Causa da
UFPR e Doutor em Direito pela Faculdade de Direito de Coimbra

Eroulths Cortiano Junior

Professor do Programa de Pos-Graduacdo e da Graduagdo em Direito da UFPR,
Secretario Geral da OAB/PR e Doutor em Direito pela UFPR

Fabio Nusdeo

Professor Titular da Faculdade de Direito do Largo S&o Francisco — USP e Doutor em
Economia pela USP

Ingo Wolfgang Sarlet

Doutor em Direito pela Ludwig-Maximilians-Universitat, LMU, Alemanha. Professor da
Faculdade de Direito da Pontificia Universidade Catolica do Rio Grande do Sul — PUC/RS

Luis Fernando Sgarbossa

Doutor em Direito pela Universidade Federal do Parana — UFPR. Professor da Faculdade
de Direito da Universidade Federal do Mato Grosso do Sul — UFMS

Marco Aurélio Marrafon

Presidente da ABDConst, Professor da Faculdade de Direito da UERJ e Doutor em Direito
pela UFPR

Marcos Augusto Maliska
Professor do Mestrado em Direito da Unibrasil e Doutor em Direito pela UFPR
Marcus Firmino Santiago

Professor do Curso de Direito das Faculdades Espam/Projecdo — Brasilia e Doutor em
Direito pela Universidade Gama Filho

Mariana Mota Prado

Professora da Faculdade de Direito da Universidade de Toronto e Doutora em Direito pela
Universidade de Yale

Ricardo Lobo Torres
Professor Titular da Faculdade de Direito da UERJ e Doutor em Filosofia pela UGF

Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. 3
Curitiba, 2015, vol. 7, n. 12, Jan.-Jun.




Conselho de Pareceristas da Revista da ABDConst

Abrado Soares Dias dos
Santos Gracco

Aldo Muro Junior
Alexandre Coutinho
Pagliarini

Alexandre Gustavo Melo
Franco Bahia

Alexandre Hamilton Oliveira
Santos

Alexandre Morais da Rosa
Alexandre Walmott Borges
Alvaro Borges de Oliveira

Alvaro de Oliveira Azevedo
Neto

Ana Claudia Pompeu Torezan
Andreucci

André Luiz Costa-Corréa
Andrea Boari Caraciola
Angela Issa Haonat

Angela Maria Cavalcanti
Ramalho

Antonio Baptista Gongalves
Antonio Celso Baeta Minhoto

Antonio Gomes Moreira
Maués

Braulio de Magalh&es Santos

Carla Izolda Fiuza Costa
Marshall

Carlos Bolonha

Carlos Victor Nascimento
dos Santos

Carolina Alves Vestena

Cétia Rejane Liczbinski
Sarreta

Célia Barbosa Abreu

Christiane De Holanda
Camilo

Claudia Luiz Lourengo
Claudio Gongalves Munhoz
Claudio Smirne Diniz

Cristiane Catarina Fagundes
de Oliveira

Daniel Francisco Nagao
Menezes

Daniel Gustavo Falcao
Pimentel dos Reis

Daniela Rezende Oliveira
Delmo Mattos da Silva
Demetrius Nichele Macei
Eduardo Biacchi Gomes
Eduardo Molan Gaban
Eleonora Mesquita Ceia
Eliana Franco Neme

Eloi Martins Senhoras
Emerson Gabardo

Emilio Peluso Neder Meyer
Eneas De Oliveira Matos
Erico Hack

Erivaldo Cavalcanti E Silva
Filho

Eroulths Cortiano Junior

Everton das Neves
Goncalves

Fabianne Manhaes Maciel
Fabricio de Assis Campos
Vieira

Fabricio Ricardo de Limas
Tomio

Fausto Santos de Morais

Francisco de Assis do Rego
Monteiro Rocha Janior

Germano André Doederlein
Schwartz

Geziela lensue
Gisele Mascarelli Salgado

Gustavo Almeida Paolinelli
de Castro

Gustavo Rabay Guerra
Gustavo Silveira Siqueira
Hamilton da Cunha Iribure
Junior

Heder Carlos de Oliveira
Heitor de Carvalho Pagliaro
Henrigue Napole&o Alves
Henry Atique

Jackelline Fraga Pessanha
Jacqueline de Souza Gomes
Janaina Machado Sturza
Jean Carlos Dias

Jorge Jose Lawand

José Carlos Buzanello
José Francisco de Assis Dias
José Luiz Ragazzi

José Renato Martins
Josemar Sidinei Soares
Josias Jacintho Bittencourt
Juliana Cordeiro Schneider
Julio Pinheiro Faro

Jussara Maria Leal de
Meirelles

Katiucia Boina

Leilah Luahnda Gomes De
Almeida

Leonardo Vieira Wandelli

Lilian Marcia Balmant
Emerique

Livia Gaigher Bosio
Campello

Lucas Abreu Barroso
Lucas Catib de Laurentiis
Lucas Catib de Laurentiis
Lucas Gongalves da Silva
Luciana Costa Poli
Luciana Fernandes Berlini
Luciene Dal Ri

Luis Fernando Sgarbossa
Luis Renato Vedovato
Luiz Claudio Araujo Coelho
Luiz Eduardo Anesclar
Luiz Ricardo Guimaraes
Maraluce Maria Custodio

Marcelo Henrique Nogueira
Diana

Marcelo Lamy

Marcelo Sant’Anna Vieira
Gomes

Mércia Jucd Teixeira Diniz
Marcio Pugliesi

Marco Anténio Ribeiro Tura
Marco Aurélio Marrafon
Marcos Alves da Silva
Marcos Augusto Maliska
Marcos Catalan

Marcus Firmino Santiago
Margareth Anne Leister
Margareth Vetis Zaganelli

Maria Da Graca De Moraes
Bittencourt Campagnolo

Méario Ferreira Neto
Martinho Martins Botelho
Mateus de Oliveira Fornasier
Micheli Pereira

Miguel Calmon Teixeira de
Carvalho Dantas

Milena Petters Melo
Monica Bonetti Couto

Moénica Helena Harrich Silva
Goulart

Murilo Melo Vale

Nelci Lurdes Gayeski
Meneguzzi

Nina Tricia Disconzi
Rodrigues

Pablo Malheiros da Cunha
Frota

Paulo Ricardo Schier

Curitiba, 2015, vol. 7, n. 12, Jan.-Jun.

Constituico, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional.




Paulo Sérgio da Silva
Phillip Gil Franca

Rafael de Oliveira Costa
Rafael Silveira e Silva
Rafael Tomaz De Oliveira
Ricardo Aronne

Ricardo Carneiro Neves
Junior

Ricardo Serrano Osorio
Rodrigo Fortunato Goulart
Ronaldo Lindimar José
Marton

Samantha Ribeiro Meyer
Pflug

Sandra Sereide Ferreira da
Silva

Sandro Marcelo Kozikoski

Sandro Rogério Monteiro de
Oliveira

Saulo Bichara Mendoncga

Sebastido Neto Ribeiro
Guedes

Simone Tassinari Cardoso
Sonia Barroso Brandao
Soares

Sulamita Crespo Carrilho
Machado

Pareceristas que participaram desta edic¢ao:

Alexandre Gustavo Melo
Franco Bahia

Alexandre Morais da Rosa

Alvaro de Oliveira
Azevedo Neto

Angela Issa Haonat
Claudia Luiz Lourengo
Eloi Martins Senhoras

Fabricio Ricardo de Limas
Tomio

Gustavo Silveira Siqueira

Hamilton da Cunha Iribure
Janior

Editoracéo

Karla Kariny Knihs

\_
N

Katiucia Boina

Leilah Luahnda Gomes de
Almeida

Livia Gaigher Bésio
Campello

Lucas Gongcalves da Silva
Luciene Dal Ri

Luis Renato Vedovato

Luiz Claudio Aradjo
Coelho

Marco Antdnio Ribeiro
Tura

Margareth Anne Leister

Red de Revistas en IDERECIIO

ONSTTITUCIONAL

Sulamita Crespo Carrilho
Machado

Sylvio Alarcon
Tiago Resende Botelho
Tdlio Lima Vianna

Valéria Cristina Pereira
Furlan

Valéria Silva Galdino Cardin

Vanessa Oliveira Batista
Berner

Vania Beatriz Rey Paz

Margareth Vetis Zaganelli

Ménica Helena Harrich
Silva Goulart

Pablo Malheiros da Cunha
Frota

Rafael de Oliveira Costa
Rafael Silveira e Silva

Sandro Rogério Monteiro
de Oliveira

Simone Tassinari Cardoso
Véania Beatriz Rey Paz

Constituic@o, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional.
Curitiba, 2015, vol. 7, n. 12, Jan.-Jun.




EDITORIAL

A Academia Brasileira de Direito Constitucional - ABDConst publica o décimo
segundo numero (2015, v. 7, n. 12, Jan.-Jun.) da Constituicdo, Economia e
Desenvolvimento: Revista Eletronica da Academia Brasileira de Direito
Constitucional, sendo este momento de comemoracgao relativa a importantissimo

marco na gestao editorial do periédico.

No primeiro semestre de 2015 a Constituicdo, Economia e
Desenvolvimento: Revista Eletronica da Academia Brasileira de Direito
Constitucional foi avaliada pela Comissdo de Area de Direito da QUALIS,
obtendo o estrato “B.1” e demonstrando a ampla qualidade e impacto da
Revista. Trata-se de relevante passo em direcao a exceléncia e a internacionalizacéao
do periodico, refletindo o esforco dos Editores em brindar o publico leitor com estudos
nacionais e internacionais de qualidade a partir de reflexdes sobre o pensamento

democrético e acerca da efetivacao dos direitos fundamentais.

Nesta edicdo observam-se trés eixos tematicos sobre a Constituicdo, a
Economia e o Desenvolvimento: i) midia, comunicacao social e direitos fundamentais;
i) Estado, ordem econdmica e regulamentacao e; iii) constitucionalismo e direitos
fundamentais. Estes temas denotam pesquisas de ponta realizadas em instituicoes
de todo o pais e internacionais, as quais desenvolvem diversos problemas teoricos e

praticos em leituras constitucionais e constitucionalizadas.

No primeiro eixo, “midia, comunicacdo social e direitos fundamentais”,
inserem-se dois importantes trabalhos que analisam o impacto da comunicacgé&o social
em relacdo aos direitos fundamentais. O primeiro trabalho € intitulado: “o papel dos
meios de comunicacdo na campanha eleitoral” de autoria da Profa. Dra. Maria
Holgado Gonzales, professora titular de Direito Constitucional da Universidade Pablo
Olavide, Sevilha, Espanha. Neste ensaio critico, a autora analisa as leis que regulam
0 acesso dos partidos politicos a midia na Espanha nos periodos de campanhas
eleitorais. O segundo trabalho deste eixo é do professor da UERJ (Universidade
Estadual do Rio de Janeiro), Prof. Dr. Luis Gustavo Grandinetti Castanho de Carvalho,
com o titulo “o ministério publico e a midia”, debatendo o papel do parquet na tutela
da imprensa e dos valores éticos e sociais. Por fim, o ultimo trabalho a se debrucar

sobre este tema intitula-se “A perspectiva juridica da democratizacdo dos meios de
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comunicacao social”, de autoria de Leticia Rayane Dourado Pinto, que desenvolve os

mecanismos juridicos de controle da midia.

O segundo eixo tem como tematica comum “Estado, ordem econdmica e
regulamentacao”. Neste eixo temos o estudo comparado do Prof. Dr. Rodrigo Luis
Kanayama, professor de direito financeiro da UFPR (Universidade Federal do
Parand), intitulado “bens publicos e os royalties do petréleo”, que investiga o regime
dos royalties do petroleo na perspectiva dos bens publicos. A seguir temos o0 artigo
“mixed-capital companies and the Brazilian Constitution of 1988” de autoria do Prof.
Titular Gilberto Bercovici, professor de direito econémico e economia politica da USP
(Universidade de Sao Paulo). Este trabalho apresenta o instituto das sociedades de
economia mista no direito brasileiro, analisando minuciosamente seu regime juridico

a partir da perspectiva constitucional.

O terceiro texto deste eixo € “an analysis of the proper integration of reason,
substantial legality and consequentialist perspective of the administrative decision and
determination”, artigo de autoria do prof. Dr. Phillip Gil Franca, professor de direito
administrativo na UPF (Universidade de Passo Fundo). Este artigo busca analisar a
motivacdo do ato administrativo na perspectiva consequencialista, enfocando o
principio da legalidade e a adequada motivacdo dos atos administrativos. O quatro
trabalho inserto neste eixo é de Rafael Sampaio Rocha, intitulando-se “a ordem
econdmica brasileira a partir do paradigma do Estado Democratico de Direito”, o qual
busca demonstrar a influéncia do Estado Democratico de Direito na ordem econdémica.
Por fim, o dltimo artigo que se insere nesta tematica é “analise da prescricdo na
cobranca de valores relativos ao FGTS a luz da Nova Hermenéutica: importancia de
uma interpretacdo hermenéutico concretizadora pautada na interpretacdo da lei
conforme a Constituicdo” de Tereza Margarida Costa de Figueiredo e de Yara Maria
Pereira Gurgel, versando sobre a prescricao tributaria e sua interpretacéo conforme a

constituigao.

O terceiro e ultimo eixo & composto pelo “constitucionalismo e direitos
fundamentais”. O primeiro trabalho que aborda esta perspectiva é de autoria do prof.
Ricardo Aronne, professor titular da PUC-RS, denominado “a usucapiao por abandono
familiar e o cinismo: ligeiro ensaio cinico de longo titulo sobre o que ndo €, mesmo
que digam ser o que jamais sera”, analisando com profundidade o instituto da
usucapido por abandono familiar. O segundo artigo que versa sobre o
constitucionalismo é de autoria dos professores Georges Abboud e Rafael Tomaz de

Oliveira, que apresentam o ensaio “Neoconstitucionalismo: Vale a pena acreditar?”,
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que apresenta uma critica a construcéo tedrica do neoconstitucionalismo. O terceiro
trabalho desta tematica é “Human rights: a systemic perspective”, de autoria de Vitor
Galvado Fraga, que investiga os direitos humanos sob a perspectiva de Niklas
Luhmann. O quarto artigo é de autoria de Tayson Ribeiro Teles, intitulando-se “politica
de cotas do ensino superior brasileiro: uma analise percuciente in faciem do principio
constitucional da igualdade”, que analisa a politica de cotas no ensino superior
brasileiro a luz direito constitucional e do principio da igualdade. Por fim, o artigo “A
mobilidade urbana sustentavel para promocdo da dignidade humana e de direitos
fundamentais”, de autoria de Daisy Rafaela da Silva e Sérgio Luis Pacheco Machado
Junior, do Programa de Pds-graduacao da UNISAL, avalaia as politicas publicas de

mobilidade urbana e sua sustentabilidade a luz dos direitos fundamentais.

E, por derradeiro, veicula-se a resenha “Resenha da obra Conselho Nacional
de Justica: Estado Democratico de Direito e Accountability de Ilton Norberto Robl F°”,
trabalho produzido por Marco Aurélio Souza Mendes, Fabiana Angélica Pinheiro
Camara e Professor Dr. Alexandre Walmott Borges da UFU (Universidade Federal de
Uberlandia). A resenha trata da obra “O Conselho Nacional de Justica”, de autoria do
Editor Responsavel deste perioddico, trabalho este originado de sua tese de
doutoramento na Universidade Federal do Parana.

Os artigos selecionados e publicados nesta edicdo sdo exemplos de estudos
de qualidade e originalidade forjados em instituicbes de todo o pais e estrangeiras.
Atende-se, assim, a missao da Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista
Eletronica da Academia Brasileira de Direito Constitucional de incentivar a producao
de estudos de exceléncia nas perspectivas democratica e de efetivacdo dos direitos
fundamentais. Desejamos ao publico leitor um bom proveito dos trabalhos publicados
e acreditamos que estes estudos instigarao a pesquisa e o aprofundamento dos temas

de reflexdo para novas e proficuas direcdes.

Boa Leitural
llton Norberto Robl Filho

Editor Responsavel da Constituicdo, Economia e Desenvolvimento:
Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional

Rafael dos Santos Pinto

Editor Assistente da Constituicdo, Economia e Desenvolvimento:
Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional
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- O papel dos meios de comunica¢do na campanha eleitoral
! \
M ' \ Academia Brasileira de
4

O PAPEL DOS MEIOS DE
COMUNICACAO NA CAMPANHA ELEITORAL Y2

THE ROLE OF THE MEDIA IN ELECTORAL CAMPAIGNS

Maria Holgado Gonzalez?®

Resumo

Os meios de comunicacdo desempenham um papel fundamental no
funcionamento do sistema democratico, especialmente durante a campanha eleitoral,
fornecendo as informagdes necessarias para que os cidaddos exercam o seu direito
de voto de forma livre e racional. Os partidos politicos, conscientes disso, encontram
nesses meios, sobretudo na televisdo, o canal ideal para apresentar os seus lideres
e fazer chegar aos cidaddos a sua mensagem. O Estado, neste ponto, tem que
garantir a igualdade de oportunidades a todos os que concorrem as eleicoes,
impondo a neutralidade e o respeito ao pluralismo politico na propaganda eleitoral.
Este artigo analisa, de um ponto de vista critico, as leis que regulam, na Espanha, o
acesso dos partidos a midia (proibicdo de contratar propaganda eleitoral, horarios
eleitorais gratuitos, programacéao informativa sobre as elei¢cdes etc.), uma regulacdo
gue, até o momento, tem-se baseado mais na ideia da propaganda que na de
confronto politico entre as diferentes opg¢des. Por isso, a formula do debate eleitoral
é reivindicada como o melhor modo para que os cidadados conhecam as diferentes
propostas politicas e decidam melhor seu voto, assim como uma maior liberdade dos
jornalistas na hora de desempenhar seu trabalho na campanha eleitoral.

Palavras-chave: Partidos politicos. Meios de comunicagdo. Campanha
eleitoral. Eleicdes. Propaganda eleitoral. Debates eleitorais televisivos. Horarios
eleitorais gratuitos. Liberdade de informacédo. Neutralidade.

Abstract

The Media plays an essential role in the democratic system, especially during
electoral campaigns, because they provide citizens the indispensable information to
perform the right to vote in a rational and free manner. Political parties knowing this,
consider media (television above all) as the best means to communicate citizens their
message and introduce their leaders. The State, in this point, must act in order to
guarantee equal opportunities to all political groups that take part in elections,
imposing neutrality and the respect of political pluralism in elections information. This
article analyses, in a critical point of view, statutes that regulate political parties’
access to media (interdiction of electoral publicity, electoral TV free times, etc.) in
Spain. This is a regulation that prefers propaganda to controversy between political
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leaders and different choices. Nevertheless we consider electoral debates are the
best TV program for electorate to know several political proposals and decide their
vote. Journalists should have more freedom in order to develop their role in electoral
campaign.

Keywords: Political parties. Media. Electoral campaign. Electorate.
Elections. Electoral publicity/electoral TV debates. Free electoral advertising.
Freedom of the press. Neutrality.

Sumario: 1. Introducédo. 2. A regulamentacao dos meios de comunicacdo durante a campanha.
2.1. Medidas que incidem na propaganda eleitoral. 2.1.1. A proibicdo/ limitacdo da
contratacdo de propaganda eleitoral. 2.1.2. A cessao de horéarios gratuitos ou o
chamado “direito de antena”. 2.2. A publicacdo de pesquisas eleitorais. 2.2.1. O
tratamento da informacéo politica na campanha eleitoral. A exigéncia de neutralidade.
3. Os debates eleitorais 4. Reflex&o final. 5. Referéncias.

1 INTRODUCAO

Sem meios de comunicacao seria dificil imaginar, hoje em dia, a democracia.
O sistema democratico se assenta sobre dois pilares fundamentais: o direito ao voto
e a existéncia da imprensa. E ambos devem ser capazes de poder atuar e se
desenvolver em condi¢cfes de liberdade. Para que o voto seja livre, deve-se garantir
aos cidadaos a possibilidade de escolher entre distintas op¢des politicas ou, em outras
palavras, deve existir pluralismo politico. Mas, além disso, para que o0 voto seja
consciente, deve ser decidido com conhecimento da realidade da qual fazemos parte
e sobre a qual hdo de incidir as politicas, e esta informacdo que nos permite formar
nossa opinido de forma livre € a que nos proporcionam os meios de comunicacéo. O

direito ao voto ndo € o mesmo, portanto, sem uma imprensa livre.

Se o papel dos meios de comunicacdo é vital para a propria existéncia da
democracia, ele adquire ainda maior relevancia e sentido no periodo eleitoral. Por
essa razdo, a vida politica se concentra e se desenvolve diante dos meios de
comunicacdo de massa. Ndo ha comicio ou cerimbnia de partido, intervencao
parlamentar, atuacdo de um membro do governo ou declaracdo de algum
representante da oposicdo que seja feita sem se considerar sua repercussao na
opinido publica. Ndo é exagerado afirmar, portanto, que, especialmente quando se
aproximam as elei¢des, os partidos e seus lideres atuam condicionados pela possivel
manchete na imprensa no dia seguinte. E que a influéncia dos meios de comunicacao,

que alcanca sua extensdo maxima no caso da televiséo, e sua relevancia como fonte
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de informacéo politica € inegavel na sociedade contemporanea. Na Espanha, temos
assistido, nos ultimos processos eleitorais (eleicbes europeias de 2014), ao
surgimento de novas coligagdes (como € o caso de Podemos o Ciudadanos), cujo
aparecimento e impacto no cenario politico ndo teria sido possivel ou, pelo menos,
nao teria ocorrido da mesma forma, sem a intervencdo dos meios de comunicacao.
Isso chega ao ponto de se poder falar, como Sartori, de uma telecracia, aludindo ao
fato de que “a televisdo condiciona fortemente o processo eleitoral, seja na eleicao
dos candidatos, em seu modo de conceber a batalha eleitoral, ou na forma de ajudar
o vencedor a vencer” (SARTORI, 1999, p. 66).

2 A REGULAMENTACAO DOS MEIOS DE COMUNICACAO DURANTE A
CAMPANHA

A presenca nos meios de comunicacéo, especialmente na televisdo, constitui-
se, sem duvidas, na forma mais importante de os partidos politicos divulgarem sua
mensagem e pedirem votos durante a campanha eleitoral, em comparacéo a outras
formas mais classicas, como a tradicional colocacéo de cartazes ou a realizacdo de
comicios. Na verdade, essas Ultimas formas continuam ocorrendo, mas com uma
finalidade midiatica, ou seja, sdo concebidas para serem televisionadas, captadas por
imagens ou manchetes da imprensa, que tem um consideravel efeito multiplicador da
mensagem. O candidato ja ndo expde seu programa politico unicamente aos
expectadores do comicio, mas ele o faz, sobretudo, dirigindo-se aos espectadores do
telejornal em que seu discurso sera divulgado (sabe-se que os lideres que participam
desses eventos politicos sédo alertados no momento em que ha conexdo ao vivo com
um noticiario da televisdo) (RALLO LOMBARTE, 1998, p. 67).

Consciente do relevante papel que exercem 0os meios de comunicagdo em um
momento tdo crucial em qualquer sistema democratico, como € o das elei¢cdes, o
legislador regulou minuciosamente alguns aspectos de seu funcionamento durante a
campanha eleitoral na LOREG * e nas Leis Organicas regulamentadoras da

propaganda eleitoral®, com a ideia de garantir o pluralismo politico e a igualdade de

4 Ley Organica del Régimen Electoral General (LO 5/1985, de 19 de junho).
5 Ley Organica 10/1991, de 8 de abiril, reguladora da propaganda eleitoral nas emissoras municipais
de radiodifusdo; Ley Organica 14/1995, de 22 de dezembro, reguladora da propaganda eleitoral nas
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oportunidades entre todas as formacdes partidarias, de modo que a batalha eleitoral

seja a mais justa possivel.

Procura-se alcancar essa grande aspiracdo principalmente através de
diversas medidas contidas nessas leis, que incidem fundamentalmente em trés
ambitos: a propaganda, as pesquisas eleitorais e 0s noticiarios.

Nesse sentido, as medidas se concentram em restringir, inclusive proibir, a
contratacao de propaganda eleitoral, e a limitar a publicagéo das pesquisas, cedendo,
em compensacao, horarios gratuitos na televisdo as principais forcas politicas. Por
outro lado, transferem um sistema idéntico de restricbes a atuacdo informativa dos
meios de comunicacéo durante as elei¢cdes, fazendo com que seja deixado de lado o
critério jornalistico, e ndo diferem ao regular, por exemplo, a realizacdo de debates

eleitorais televisivos.

2.1 Medidas que incidem na propaganda eleitoral

2.1.1 A proibicao/ limitacdo da contratacdo de propaganda eleitoral

A primeira destas medidas tenta evitar que 0s recursos econémicos dos
partidos politicos condicionem 0 acesso aos meios de comunicacao, de modo que 0s
que facam uso da propaganda eleitoral televisiva e monopolizem o espaco audiovisual
durante a campanha eleitoral sejam os partidos economicamente fortes. E evidente
que nem todas as formacdes partidarias contam com os mesmos rendimentos, nem
podem, portanto, empregar o mesmo esforco econdémico para fazer chegar aos
eleitores sua mensagem e seu programa, atraves da propaganda. E, como se sabe,
a que é veiculada na televisdo é das mais caras, de modo que estaria ao alcance
apenas de uns poucos partidos. Por esta razdo, na Espanha optou-se pela solucéo
de proibir a todos de contratar publicidade nas redes de televisdo, tanto publicas
quanto privadas. Assim estabelece o artigo 60 da LOREG (Ley Orgénica del Régimen

Electoral):

emissoras de televisdo local por ondas terrestres; e Ley Organica 2/1988, de 3 de maio, reguladora
da propaganda eleitoral nas emissoras privadas de televisdo, vigente desde 30 de janeiro de 2011
e revogada pela Ley Organica 2/2011, de 28 de janeiro, pela qual diferentes aspectos da LOREG
sdo modificados, embora se mantenha o contetdo principal da mesma.

Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. 14
Curitiba, 2015, vol. 7, n. 12, Jan.-Jun. p. 11-32.




- O papel dos meios de comunica¢do na campanha eleitoral
! \
M ' \ Academia Brasileira de
4

N&o podem ser contratados espacos de propaganda eleitoral nos meios de
comunicacdo de propriedade publica nem em emissoras de televiséo
privadas.

Desse modo, a presenca dos partidos politicos na televisdo durante a
campanha eleitoral ndo depende da capacidade econdémica dos mesmos, nem da
propriedade publica ou privada de tais meios®. A proibicdo da contratacdo de
publicidade é absoluta.

A publicidade na imprensa escrita e nas emissoras de radio privadas é
permitida, porém, deve ficar claro aos leitores e ouvintes de que se trata de
propaganda. Por essa razao, ela deve identificar-se como tal para garantir que o eleitor
sera corretamente informado. Além disso, proibe-se a estes meios toda discriminacao
qguanto a inclusdo, aos precos e a localizacdo desses espacos’. Levando em
consideracdo, como € lbégico, que quanto mais recursos econdmicos estejam
disponiveis a uma forca politica, em melhores condicdes ela estara para vencer as
demais ou para defender seus pontos de vista (LUCAS MURILLO DE LA CUEVA,
1993, p. 103-193), com essas medidas se consegue, a0 menos nesse aspecto, a

igualdade de condic¢des entre todos 0s grupos que concorrem as elei¢oes.

E precisamente em nome dessa igualdade e levando também em
consideragcdo o contexto de crise econdmica que a Espanha atravessa, que o
legislador reduziu o periodo de tempo em que se pode contratar publicidade nesses
meios (unicamente durante os quinze dias que dura a campanha eleitoral)® e restringiu
também o volume dos gastos que podem ser dedicados a essa atividade, 0s quais em
nenhum caso poderéao superar vinte por cento do limite de gastos previstos para 0s
partidos politicos em cada processo eleitoral®.

Esses mesmos critérios de proibicdo/ restricdo da propaganda eleitoral se
aplicam igualmente as versdes digitais que as redes de televisdo, as emissoras de
radio e os jornais possam ter. Os meios de comunicacdo digitais devem, portanto,

6 Em qualquer caso, desde o ano de 2009, ja ndo se permitia nenhum tipo de mensagem publicitaria
na televisdo publica espanhola (Lei 8/2009, de 28 de agosto, de financiamento da Empresa de Radio
e Televisdo Espanhola).

7 Artigo 58.2 LOREG.

8 Artigo 53.2 LOREG: "desde o anuncio das elei¢cbes até o inicio legal da campanha, fica proibida a
realizacao de publicidade ou propaganda eleitoral através de cartazes, midia comercial ou inser¢des
em jornais, radio ou outros meios digitais, ndo se podendo justificar tais acdes pelo exercicio das
atividades regulares dos partidos, coligagdes ou aliangas identificadas na se¢éo anterior”.

9 Artigo 58.1 LOREG.
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respeitar a mesma legislacao que os tradicionais, tal como decretou a Junta Eleitoral
Central®®.

Para garantir essa igualdade (art. 14), que é absolutamente indispensavel
para assegurar eleicdes justas e verdadeiramente democraticas, nossa Constituicao
obriga também os poderes publicos a intervirem, para que isso ndo se torne apenas
um enunciado formal, mas para que se traduza em uma real e efetiva igualdade de
oportunidades, promovendo as condicbes necessarias para que a igualdade se
concretize e removendo os obstaculos que impecam ou dificultem sua plenitude (art.
9.2). Os cidadaos, para exercerem com verdadeira liberdade seu direito ao voto,
devem poder eleger entre todas as opc¢des que democraticamente se apresentam ao
eleitorado e, para isso, elas devem ter oportunidade de se fazer conhecer através de
meios que estejam ao alcance de todos. SO assim se assegura o pluralismo politico
que é considerado como um dos valores superiores de nosso ordenamento juridico
(art. 1 CE).

2.1.2 A cessdao de horéarios gratuitos ou o chamado “direito de antena”

A proibicao de contratar propaganda no meio televisivo vem contrabalancada
pelo direito de dispor de horarios gratuitos nas redes publicas, um direito que tem sido
qualificado como uma espécie de “indenizacao legal frente a expropriacdo do direito
de liberdade de expressao” (ZACCARIA, 1977). Nao poderia ser de outra forma, visto
que o0 acesso dos partidos aos meios de comunicacdo de propriedade publica esta
garantido constitucionalmente aos “grupos politicos significativos”. Com efeito, nossa
Constituicdo, seguindo o exemplo da constituicdo portuguesat?, diz:

A lei regulara a organizagcdo e o controle parlamentar dos meios de
comunicacao social dependentes do Estado ou de qualquer ente publico e
garantira 0 acesso dos grupos sociais e politicos significativos a esses meios,
respeitando o pluralismo da sociedade e das diversas linguas da Espanha®?.

10 Instruccién de la Junta Electoral Central 4/2007, de 12 de abril, sobre a utilizacdo das novas
tecnologias da informacéo e da comunicagéao eletrénicas como instrumento de propaganda eleitoral.

11O primeiro reconhecimento constitucional do direito ao acesso aos meios de comunicacdo se
encontra na Constituicao portuguesa de 2 de abril de 1976, cujo artigo 40.2 estabelece que “em
época de eleicGes os partidos politicos concorrentes terdo direito a periodos de transmisséo
regulares e equivalentes ".

12 Artigo 20.3 CE.
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Para poder ter acesso aos horarios gratuitos nas emissoras de radio e
televisdo de propriedade publica, os partidos tém que ter cumprido o requisito de
apresentar candidaturas em um numero determinado de circunscri¢des eleitorais, que
varia em funcdo do ambito das eleicdes em questdo (gerais'®, municipais **,
europeias®®, de comunidades autbnomas?*®). O acesso aos meios de comunicacéo fica
assegurado, portanto, a praticamente todas as formacdes partidarias, estejam ou nao
representadas no Parlamento, evitando que as opc¢des eleitorais mostradas nos meios
de comunicacdo de massa se reduzam aos dois ou trés partidos mais significativos.
Isso contribui, de alguma forma, com a mobilidade do sistema de partidos, permitindo
gue 0S NOVOS OuU 0s que nao alcancaram representacao em eleicées anteriores se
tornem conhecidos e possam difundir sua mensagem através de meios com tanta
repercussao, como sao o radio e a televisdo. Ha alguns autores que consideram, no
entanto, que as atuais condi¢cdes para beneficiar-se desses horarios gratuitos séo
extremamente generosas, por permitirem que partidos ficticios os utilizem com
finalidades diferentes das eleitorais, “produzindo, com isso, além de uma clara fraude
legal, uma supersaturacdo do tempo de propaganda eleitoral, o que acaba
prejudicando as candidaturas auténticas e, afinal de contas, o conjunto do eleitorado”
(SANTOLAYA MACHETTI, 1995, p. 99). Por esse motivo, sugerem endurecer esses
requisitos ou exigir um valor como garantia aos partidos que concorrem as eleicoes,
0 qual seria devolvido depois de haverem obtido um numero determinado de votos
(PAJARES MONTOLIO, 1988, p. 193). Contudo, ndo parece conveniente que, para
evitar uma possivel utilizacéo fraudulenta, criem-se obstaculos aos que legitimamente
pretendem fazer uso dos horarios, levando em consideracdo que exigir valores a
pequenos partidos ou formacgfes politicas nascentes os colocaria em situacdo de
desvantagem diante dos partidos ja consolidados, que contam com fundos

econdbmicos suficientes.

13 75% das circunscrigbes compreendidas no ambito de difusdo do meio de comunicacéo (artigo 64.2
LOREG).

14 Municipios que representem 50% da populagéo das circunscri¢cdes incluidas no ambito de difusdo
do meio de comunicacéo (artigo 188 LOREG).

15 Por ser uma circunscri¢ao Unica, todos os partidos que concorrem as elei¢cdes tém direito a horarios
gratuitos.

16 Aplicam-se as mesmas normas das eleicbes gerais quando a Comunidade Autbnoma n&o
estabeleceu algo proprio em sua legislacéo eleitoral.
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O acesso aos meios de comunicagéo tem novamente o objetivo de garantir a
igualdade de condicdes entre todas as formacdes politicas, igualdade que se traduz
em proporcionalidade (tratamento igual aos iguais e desigual aos desiguais), de
acordo com o desempenho em elei¢cdes anteriores. Este chamado “direito de antena”
(GARCIA LLOVET, 1987) consiste em periodos de tempo reservados nas emissoras
de radio e televisdo publicas, que vao de dez até quarenta e cinco minutos para cada
partido, em funcdo do nimero de votos que obtiveram em eleicGes anteriores!’. As
diferentes Comunidades Autbnomas tém seguido um critério similar na hora de
conceder espacos aos partidos nos meios de comunicagédo de propriedade publica
dentro de seu ambito territorial de difusdo (quer sejam meios da respectiva

Comunidade ou meios nacionais, durante a programacao regional).

s

A distribuicdo desses horarios gratuitos € realizada pela Junta Eleitoral
Central, tendo em vista a proposta realizada por uma Comisséo de Radio e Televisédo
constituida por representantes dos partidos politicos com cargos no Congresso dos
Deputados, que participam através de voto ponderado'®. Sua tarefa consiste em
distribuir entre os diferentes partidos os horarios gratuitos reservados nas emissoras
de radio e televisdo publicas para a transmissdo de mensagens eleitorais, aplicando
0os critérios estabelecidos pela lei e atendendo as preferéncias dos partidos
majoritarios . A Junta Eleitoral Central é o 6rgdo responsavel pela tomada de
decisbes e pode aceitar a proposta da Comissao de Radio e Televisdo, modifica-la
nos aspectos que considere oportunos ou resolver as divergéncias que possam ter
surgido nessa Comissdo. Em se tratando da programacéao regional ou local desses
meios de comunicagdo publicos, a Junta Eleitoral Central pode e, de fato, assim vem
fazendo, delegar a sua competéncia as Juntas Eleitorais das Provincias, que
nomearao uma Comissdo com as mesmas funcdes e composi¢cao, no ambito territorial

em questao.

Os partidos politicos tém liberdade na hora de estabelecer o formato e o
conteudo da mensagem que irdo usar para divulgar sua candidatura e seu programa

17O artigo 64.1da LOREG estabelece um direito de dez minutos aos partidos que nédo concorreram ou
nao obtiveram representacdo em elei¢cdes anteriores, quinze minutos para os que alcancaram 5%
dos votos, trinta minutos para os que obtiveram entre 5 e 20% dos votos e quarenta e cinco minutos
para os que alcangaram no minimo 20% do total de votos vélidos emitidos.

18 Artigo 65.3 / LOREG.

19 Artigo 65.2 / LOREG.
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de governo, com a condi¢&o, porém, de pedir o voto aos eleitores dentro dos limites
do tempo a que tém direito?°.

2.2 A publicagéo de pesquisas eleitorais

Outra medida através da qual o Estado intervém nos meios de comunicacéo
€ a proibicdo de publicar sondagens ou pesquisas eleitorais cinco dias antes das
eleicbes, conforme estabelece o artigo 69.7 da LOREG. Pretende-se, com isso,
proteger a liberdade com que o direito ao voto deve ser exercido, que poderia ser
afetada pelo conhecimento da intencdo declarada pelos eleitores nessas sondagens
ou pesquisas realizadas nos dias imediatamente anteriores a jornada eleitoral. Afinal,
€ comprovado que as pesquisas eleitorais podem influenciar, de certa forma, o
publico, ndo tanto na decisdo de optar por um partido ou outro, mas no ato da votacao
em si; quando os resultados da pesquisa apresentam um partido como claro vencedor
ou, pelo contrario, quando apontam para uma competicdo acirrada, podem influenciar

na hora de mobilizar o eleitorado ou fazer com que ele perca o interesse de ir as urnas.

Em qualquer caso, a Lei Eleitoral exige rigor na publicacdo de pesquisas ou
sondagens eleitorais, obrigando os meios de comunicacdo a dar informacdes
detalhadas sobre as carateristicas técnicas das mesmas: sistema de amostragem,
tamanho da amostra, margem de erro, nivel de representatividade, procedimentos
através dos quais foram selecionados os entrevistados e data de realizacdo do
trabalho de campo. Além disso, devem ser publicados igualmente o nome da entidade
realizadora da sondagem e da pessoa encarregada de sua realizacéo, o texto integral
das questdes propostas e 0 numero de pessoas que nao tenham respondido a cada
uma delas?*.

Com tais exigéncias, pretende-se evitar que cheguem aos eleitores, em um
periodo crucial, informacdes manipuladas deliberadamente ou distorcidas, que
possam influenciar no exercicio do direito fundamental ao voto, sendo a Junta Eleitoral
Central o 6rgéo encarregado de zelar pelo cumprimento dessas normas, o qual pode

20 A Junta eleitoral Central tem negado o direito a esses horarios gratuitos aos partidos politicos que
defendem a abstengdo ao voto, como foi o caso do EH, que pretendia utilizar os horarios de
propaganda eleitoral com o lema: “No caminho da autodeterminacéo: a abstencéao” (Acordo da Junta
Eleitoral Central de 21 de fevereiro de 2000).

21 Artigo 69.1 LOREG.
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exigir, quando for o caso, que os meios de comunicagdo publiquem retificacdes

necessarias??.

2.2.1 O tratamento dainformacédo politica na campanha eleitoral. A exigéncia
de neutralidade

Como diziamos no inicio, a legislacdo espanhola tem uma viséo dos meios de
comunicacdo que nao leva muito em consideracdo a funcdo informativa que eles
possuem. Ao proibir a contratacdo de propaganda eleitoral e impor horarios gratuitos
para os partidos nas emissoras publicas de radio e televisdo, as leis parecem
considerar os meios de comunicagcdo somente como instrumento ou lugar para a
propaganda politica. Dito de outra forma, as leis se aproximam mais da ideia do
“consumidor a quem se tenta manipular do que do cidadao a quem se deve informar”
(ARNALDO ALCUBILLA, 1995, p. 175).

Mas o que ocorre com a programacao informativa? Nao nos referimos, aqui,
aos tempos concedidos aos partidos de forma gratuita para que exponham e
divulguem com total liberdade seu programa e seu candidato, mas a informacéo a
respeito das eleicbes que é elaborada pelos proprios meios de comunicagcao e que
“goza de maior capacidade de influéncia na formacdo da opinido publica, pois se
pressupde sua imparcialidade, objetividade e veracidade” (RALLO LOMBARTE,1998.
p. 67). E do conhecimento de todos que as pessoas ndo prestam muita atenco aos
programas politicos obrigatérios cedidos aos partidos, mas mostram maior interesse
pelas noticias eleitorais apresentadas nos telejornais e em outros programas.

Pois bem, a unica referéncia a divulgacdo de informacdes no periodo de
campanha eleitoral que encontramos nas leis é a que exige que as emissoras de radio
e televisdo respeitem os principios de neutralidade e pluralismo politico %3 .
Precisamente, trata-se do artigo 66 da LOREG, que estabelece:

22 Artigo 69.2 y 69.4 LOREG.

23 O artigo 23 do Estatuto de la Radio y la Television, em relacdo a programacdo, determina que
“durante as campanhas eleitorais aplicar-se-a o regime especial que preveem as normas eleitorais.
Sua aplicacdo e seu controle ficam a cargo da Junta Eleitoral Central, que cumprira sua funcéo
através do Conselho de Administracédo e do Diretor Geral”. Esta lei esteve vigente até 2006, com a
entrada em vigor da Lei 17/2006, de 5 de junho (Lei da Radio e da Televisédo de Propriedade Estatal)
que, nesse aspecto, traz praticamente 0 mesmo enunciado em seu artigo 26.
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O respeito ao pluralismo politico e social, assim como a igualdade,
proporcionalidade e neutralidade informativa na programacdo dos meios de
comunicacao de propriedade publica no periodo eleitoral serdo garantidos
pela organizag&o dos referidos meios e seu controle previstos em lei.

Qualquer comportamento que se distancie dessa neutralidade pode ser objeto
de recurso perante a Junta Eleitoral, quer se trate dos meios de comunicacédo de
propriedade publica ou das emissoras privadas de televisdo, emissoras municipais de
radiodifusdo e emissoras de televiséo local por ondas terrestres?*.

O principio da neutralidade informativa nos meios de comunicagcdo de
propriedade publica, essencial para o desenvolvimento regular da campanha eleitoral,
encontra-se na Ley de la Radio y de la Television de Titularidad Estatal (Lei da Radio
e da Televisao de Propriedade Estatal) como um dos principios inspiradores de sua
atividade (“a informacgéo objetiva, verdadeira e plural”?®). Por outro lado, é evidente
que os meios de comunicacdo publicos também devem realizar uma adequada
cobertura informativa da campanha eleitoral, dada a relevancia das elei¢des, do ponto
de vista do direito que a sociedade possui de receber informacdes (GARCIA LLOVET,
1987).

A submissdo das emissoras de televisdo privadas aos mesmos limites de
neutralidade e objetividade que as publicas durante a campanha eleitoral poderia
suscitar dividas quanto a constitucionalidade (MARTINEZ SOSPEDRA, 1995, p. 29).
Como pode o Estado intervir no modo como se veicula uma informacéo sobre as
eleicdes? Até que ponto pode limitar o exercicio da liberdade de informacéo, exigindo
essa neutralidade?

Essas duvidas sdo ainda mais relevantes por se referirem a um direito que
transcende o simples exercicio individual da atividade profissional, porque, como
sabemos, as liberdades de expressao e de informacdo contribuem para a formacéo
de uma opinido publica livre, sem a qual seria inconcebivel o proprio sistema
democratico. Conforme reconheceu o Tribunal Constitucional, as liberdades de
expressao e informacao constituem uma “garantia da opiniao publica livre, que € uma
instituicdo ligada de modo inseparavel ao pluralismo politico, valor essencial do

24 Artigo 66 LOREG, interpretado pela Instruccion de la Junta Electoral Central (Instrugcao da Junta
Eleitoral Central), de 13 de setembro de 1999.
25 Artigo 3.3.b) da Lei 17/2006, de 5 de junho, (Lei da Radio e da Televisao de Propriedade Estatal).
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Estado democrético, estando essas liberdades dotadas, por isso, de uma eficacia que
transcende a que é comum aos demais direitos fundamentais?®.

Deve haver, portanto, uma razao legal suficientemente relevante para
justificar a limitacdo da liberdade de informacdo que ocorre quando se exige, tanto
dos meios publicos quanto dos privados, a neutralidade na campanha eleitoral. E essa
causa legitimadora é precisamente o exercicio, pelos cidadaos, do direito ao voto, que
deve ser, como diz a Constituicdo (artigo 68.1), universal, igual, direto, secreto e
também livre. Essa liberdade, por sua vez, ndo € garantida unicamente pela auséncia
de qualquer tipo de pressdo ou coacdo durante o seu exercicio, mas exige que o
eleitor disponha da informac&o necessaria sobre as opcdes eleitorais (partidos que
concorrem as elei¢cdes, candidatos, programas de governo etc.).

Se as liberdades de expressdo e informacdo sdo indispensaveis em uma
sociedade democrética, uma vez que permitem formar uma opinido publica livre, o
direito ao voto é, como afirma o Tribunal Constitucional, “nervo e sustento da
democracia”?’, pois através dele se manifesta a vontade popular. Por isso, o Estado
deve zelar para que os cidadaos possam ter 0s elementos necessérios para votar de
maneira consciente depois de haver recebido de forma apropriada as informacdes
referentes ao seu meio social e politico, assim como as op¢des politicas existentes.
Esta € também uma demanda generalizada nos paises europeus, onde sdo admitidas
sem nenhum problema as limitacbes impostas aos meios de comunicagdo, como
instrumentos que sao para assegurar a igualdade de todos os participantes no
processo eleitoral e a liberdade do direito ao voto (ROLLA, 1999, p. 378 e ss.). Assim,
encontramos a exigéncia de espacos iguais a todos os partidos durante o periodo da
campanha eleitoral, a proibicdo de transmitir mensagens publicitarias nesses meios
durante os dias anteriores as elei¢cdes (Italia) ou a sujeicdo das emissoras de radio e
televisdo privadas as recomendacdes do Consejo Superior de lo Audiovisual
(Conselho Superior do Audiovisual) e o dever de respeitar um equilibrio entre todos
0s partidos politicos ao divulgar informacdes relativas as elei¢cdes (Franca).

A informacéo durante o processo eleitoral, além de ser verdadeira, deve ser
completa, sem deixar de fora nenhuma das formacdes partidarias que concorrem as

26 STC 121/1989, de 3 de julio, FJ. 2°. Vid. por todas STC 6/1981, de 16 de marzo, FJ. 3°, STC
104/1986, de 17 de julio, FJ. 5°, STC 165/1987, de 27 de octubre, FJ 10°y STC 107/1988, de 8 de
junio, FJ 2°.

27 STC 24/1990, de 15 de febrero, FJ. 2°.
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eleicbes, e oferecida com objetividade e imparcialidade. Essa regra corresponderia,
portanto, a disposi¢cdo constitucional segundo a qual as liberdades de expressao e
informacao “estéo limitadas pelo respeito aos direitos reconhecidos neste Titulo” (art.
20.4 CE), a saber, o direito de participar nos assuntos publicos e de ter acesso, em
condicbes de igualdade, as funcdes e cargos publicos (art. 23 CE). A igualdade aqui,
novamente, ndo deve ser entendida num sentido mecanico, para usar a expressao do

Supremo Tribunal, mas como proporcionalidade, isto €, “considerando a
representatividade adquirida em disputas eleitorais anteriores”?,

A aplicacédo desses principios de neutralidade e igualdade (entendida como
proporcionalidade) tem levado, de fato, os programas informativos a se estruturar em
blocos cronometrados, em funcéo dos resultados eleitorais alcancados pelos partidos
politicos em eleicbes similares anteriores, de forma parecida a que sao
regulamentados os programas eleitorais gratuitos. Deste modo, chegou-se a exigir,
por parte da Junta Eleitoral Central, que a ordem de aparicdo das noticias seja
determinada por esses resultados, ou seja, que o primeiro lugar seja ocupado pelo
partido que conseguiu melhores resultados nas Ultimas eleicbes e assim
sucessivamente.

A intervencao dos poderes publicos na informacéao eleitoral se efetiva através
de um tipo duplo de controle: um controle prévio e um controle posterior. O controle
prévio consiste na obrigacdo que as emissoras de radio e televisdo publicas tém de
divulgar antecipadamente o seu plano de cobertura informativa, levando a Junta
Eleitoral Central os critérios que irdo seguir ao cobrir a campanha eleitoral. Além desse
controle prévio, os diferentes candidatos podem apresentar reclamacdes a Junta
Eleitoral Central ao considerar que qualquer programa, seja estritamente informativo
ou ndo, mas que pudesse ter impacto eleitoral, violou alguns destes principios:

igualdade, proporcionalidade, neutralidade e respeito ao pluralismo politico.

Em relacdo aos meios privados, o tratamento difere ao se tratar de radio ou de
televisdo, e o0 Unico que é realizado pela Junta Eleitoral Central é o controle posterior.
Os meios privados ndo tém, portanto, que levar o plano de cobertura antecipadamente
a Junta, sendo que sdo submetidos unicamente a um controle posterior de sua propria

programacao. Na radio privada é que encontramos a maior margem de liberdade, pois

28 Sentenca do Supremo Tribunal de 13 de fevereiro de 1996.
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ela s6 precisa respeitar o principio da igualdade — a qual ndo é compreendida como
proporcionalidade, pois ndo ha medicéo de tempos em funcao de resultados eleitorais
— e nao |lhe é exigida a neutralidade. No entanto, tém-se aplicado aos canais da
televisdo privada, desde 2011, os mesmos principios que aos canais televisivos
publicos. Exige-se que eles sejam neutros, exige-se que respeitem o pluralismo
politico e social, mas, sobretudo, exige-se também que apresentem blocos
cronometrados de informacoes, estabelecendo uma ordem de aparicdo, em funcéo

dos resultados eleitorais?®.

No entanto, os tempos das noticias eleitorais ndo deveriam ser uma projecao
exata dos horarios gratuitos, porque ndo se trata de propaganda eleitoral, mas de
programas de natureza informativa, e “a determinacdo de seu conteldo e sua
realizacdo deveria ser responsabilidade de empresas de gestao de servicos de Radio
e Televisdo” (GARCIA LLOVET, 1987, p. 172). Do contrario, seria violada a liberdade
do meio de comunicacéo, pois ele é que deve determinar quais fatos na campanha

eleitoral sdo de interesse jornalistico.

Pois bem, como vimos, a interpretacao realizada pela Junta Eleitoral Central
da exigéncia de neutralidade e igualdade nos meios tanto publicos quanto privados
tem feito com que os critérios que regulam a propaganda eleitoral sejam transferidos
também para a programacao informativa. E onde ficam, entdo, os critérios
jornalisticos? Qual € o papel do jornalista na hora de elaborar a informacéo eleitoral?
A este respeito, deve-se ressaltar que na Espanha os jornalistas tém-se mostrado
claramente contrarios a regra que lhes obriga a estabelecer blocos informativos
cronometrados, contrarios ao que consideram um controle e uma pressao por parte
dos partidos politicos. Mostram-se contrarios a um modelo de coletiva de imprensa,
cada vez mais frequente, em que o candidato ou candidata diz que n&o respondera
perguntas e que, portanto, somente ir4 transmitir sua mensagem. Mostram-se
contrarios a cobrir atos ou comicios nos quais nao € permitido gravar, mas apenas
captar o sinal de audio e video que o préprio partido emite, decidindo o que é
conveniente ou ndo publicar. Mostram-se contrarios ao questionamento de sua

29 Instrucdo 4/2011, de 24 de marco, da Junta Eleitoral Central, de interpretacdo do artigo 66 da
LOREG, relativa as garantias de respeito aos principios do pluralismo, da igualdade, da
proporcionalidade e da neutralidade informativa pelos meios de comunicagéo no periodo eleitoral.
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neutralidade e a que os politicos os utilizem como arma na propria campanha, com
constantes denuncias a Junta Eleitoral Central devido ao seu trabalho jornalistico.

O protesto por parte dos jornalistas espanhdis tem-se traduzido, em alguns
casos, em deixar de participar das coletivas de imprensa em que nao lhes é permitido
fazer perguntas, ou em advertir os telespectadores de que a informacao eleitoral que
estdo transmitindo ndo foi elaborada com critérios jornalisticos, mas com critérios
determinados pela Junta Eleitoral Central®. A imprensa reivindica, desse modo, que
sejam utilizados critérios exclusivamente profissionais e que sejam os jornalistas que
determinem o0 que deve ser noticiado. Se os partidos politicos ou as diferentes
candidaturas querem que a imprensa divulgue sua atuagcdo na campanha, terdo que
motivar isso de alguma forma, terdo que se esforcar em dizer coisas que sejam
relevantes aos cidadaos, terdo que despertar, em suma, o interesse da midia e da
sociedade.

3 OS DEBATES ELEITORAIS

Junto aos espacos concedidos as noticias eleitorais nos proprios telejornais e
aos que, como acabamos de ressaltar, resultam da aplicacdo da regra de
neutralidade, encontramos o formato televisivo dos debates eleitorais, inaugurado
com éxito por Richard Nixon e John Kennedy em 1960 e que se converteu em uma
pratica generalizada em boa parte dos paises democraticos. Na Espanha, porém, as
leis guardam absoluto siléncio a respeito desses debates; o oposto do que ocorre com
a doutrina, que ja ha algum tempo vem exigindo sua regulamentacao e realizagao, por
considera-los um meio ideal para que, do enfrentamento entre os diferentes
candidatos e da exposicao do contetudo de seus programas, o eleitor obtenha melhor
a informacgéo necessaria para tomar a decisdo que considere mais conveniente, e “um
expediente muito mais eficaz para formar a opiniao publica” (ARNALDO ALCUBILLA,
1995, p. 176).

Como escreveu Artemi Rallo, “ndo ha duvida de que os debates eleitorais
constituem o instrumento por exceléncia de uma ideia constitucionalmente correta de

30 Manifesto da Federacéo de AssociagBes de Jornalistas da Espanha contra as coletivas de imprensa
sem perguntas e outras anomalias informativas #sinpreguntasnocobertura, de 5 de maio de 2011.
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campanha eleitoral, baseada ndo s6 na concorréncia formal, mas na qualitativa ou
material, em contraste com as outras diversas opc¢des eleitorais em termos de
discussdo, no debate frente a propaganda, no dialogo frente ao mondlogo” (RALLO
LOMBARTE,1998, p. 65). A mesma ideia foi destacada por Gonzalez Encinar, por
ocasido das elei¢cbes gerais do ano 2000, nas quais ndo se chegou a realizar nenhum
debate:

O cidaddo que, como eleitor, logo terd que decidir entre os diferentes
candidatos, necessita, como qualquer outro juiz, que antes as partes
confrontem, direta e abertamente, suas respectivas posicdes. SO assim
podera (...) exercer seu direito ao voto com suficiente conhecimento de causa
e de pessoas, tendo visto os candidatos no exercicio da atividade essencial
e definidora da democracia, o livre, aberto e pacifico debate de ideias
(GONZALEZ ENCINAR, 2000).

E, embora pareca que os atores politicos preferem a propaganda ao debate
(como se demonstra atraves de algumas leis que, afinal, sdo obra dos partidos
politicos representados no Parlamento, destinatarios, por sua vez, das mesmas) e “a
simplificagdo das mensagens ao contraste real de opinides, pelo risco potencial que
sua exposicdo comporta”, ndo ha duvidas, segundo os indices de audiéncia, de que
os cidadéaos dao mais atencao aos debates, espacos de confronto que apresentam
um formato mais atrativo e que se ajustam melhor ao que deve realmente ser a
campanha eleitoral, isto €, a livre exposicéo das ideias dos diferentes candidatos que
concorrem as eleicdes (ARNALDO ALCUBILLA, 1995, p. 178).

Apesar de ndo estar normatizado na LOREG, esse tipo de debate tem sido
realizado, sobretudo nos meios de comunicacdo de propriedade privada, e a Junta
Eleitoral Central tem sido a responsavel por construir seu regime juridico, por ser a
encarregada de zelar pelo cumprimento dos principios de neutralidade e pluralismo,
como ressaltamos anteriormente3!, E no minimo paradoxal que ndo tenham sido os
meios de comunicacao estatais os encarregados de assumir e consolidar essa pratica,
ja que, sendo um servico publico essencial, sdo o0 espaco mais apropriado para
informar aos cidaddos sobre as diferentes opc¢fes politicas que se apresentam nas
eleicbes e submeté-las ao debate e ao confronto. Ndo se pode esquecer de que o
Estado tem o dever de zelar pelo funcionamento correto do sistema democratico, 0

31 Acordos da Junta Eleitoral Central de 22 de outubro de 1982, 29 de maio de 1987, 3 de outubro de
1989, 16 de abril e 2 de junho 1993 e 7 de junho de 1994.
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que passa pelo dever de garantir o exercicio do direito ao voto em condi¢cbes de
liberdade e igualdade. E, para isso, os cidaddos devem poder ter acesso a uma
informacdo verdadeira, neutra, completa e que respeite o pluralismo politico. Dai
alguns autores insistirem na necessidade de que os debates eleitorais se realizem nos
meios de comunicacao de propriedade publica (ARNALDO ALCUBILLA,1995, p. 178),
sem contar a contribuicdo dessa medida na reducgéo do gasto eleitoral das formacdes
partidarias®2.

De acordo com as orientagoes da Junta Eleitoral, deve-se entender que a
LOREG néo proibe, tampouco obriga a realizar esse tipo de programa, mas, se a
direcdo da midia em questdo — que € a responsavel por decidir a programacao, sem
que a Administracdo eleitoral possa substitui-la nessa funcédo — decide realiz-los,
terdo direito a participar dos debates todos os partidos politicos que estejam
concorrendo as eleicbes e que tenham representacdo parlamentar, quando assim
solicitarem (pois se deve respeitar o pluralismo politico e social e a neutralidade
informativa). Isso ndo impede a existéncia de debates bilaterais, desde que se
compense a auséncia do restante dos partidos concedendo-lhes a oportunidade de
participar de outros debates ou dando ampla cobertura a seus eventos politicos.

Essa é também a doutrina do Supremo Tribunal na Unica sentenca sobre
debates eleitorais publicada até a presente data, em que se considera que 0s
principios de igualdade, pluralismo e neutralidade informativa ficam garantidos tanto
através de debates bilaterais entre lideres dos partidos com maior representatividade
parlamentar quanto através de debates plurilaterais. Essa sentenca foi publicada por
ocasido do recurso apresentado pela Izquierda Unida contra o Acordo da Junta
Eleitoral Central de 21 de maio de 1993, que autorizou a realizagdo dos debates
bilaterais entre os candidatos Aznar e Gonzalez nas emissoras de televisédo privadas
durante a campanha das eleicbes de 6 de junho de 1993. Segundo o Supremo
Tribunal, ndo cabe impedir a realizacdo de debates eleitorais televisivos quando existir
acordo entre os partidos e os meios de comunicagao e sempre que, respeitando o
principio da proporcionalidade, seja concedida, da melhor forma possivel, uma
oportunidade semelhante as demais forcas politicas (ou, em outras palavras, sempre
que se faca uma “oferta igual” ao restante dos partidos), sem que se possa, em

82 Ja que “limitaria muito provavelmente a utilizacéo de meios de propaganda de alto custo e duvidosa
eficacia” (DEL CASTILLO, 1992, p. 168).

Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. 27
Curitiba, 2015, vol. 7, n. 12, Jan.-Jun. p. 11-32.




. % Maria Holgado Gonzélez
$ N\ M
M ' \ Academia Brasileira de
4

nenhum caso, “impor um determinado formato de programacao informativa, que pode
invadir a liberdade do meio de comunicacdo de configurar tecnicamente esses
formatos”3:.

Assim, embora a realizacdo de debates de que participem todos os que
concorrem as eleicdes pareca a opg¢do mais justa, acabou-se levando em
consideracdo que — empregando as palavras de Pérez Royo — “a forma de
enfrentamento direto entre os dois candidatos dos dois partidos que tém possibilidade
real de assumir 0 governo € insubstituivel para que os cidadaos possam formar uma
opinido sobre o programa com base no qual sera governado o pais ou a comunidade
autbnoma e sobre a confiangca que merece a pessoa que sera a portadora desse
programa” (PEREZ ROYO, 2000).

Independentemente de os debates influenciarem ou nao de maneira
determinante a dire¢do do voto dos cidadéaos, o que parece de fato comprovado é que,
pelo menos, com esse tipo de programa 0s meios de comunicacdo conseguem
mobilizar o eleitorado, incentivando a participacdo nas eleicbes, algo sem duvida
saudavel em todo sistema democratico e que é um objetivo pelo qual devem se

empenhar os poderes publicos, como manda a Constituicéo (artigo 9.2)34.

Como ressaltou o Tribunal Constitucional, “a importancia que o direito ao voto
tem no sistema democratico justifica que os poderes publicos tentem favorecer a
participacdo 3, e essa ndo é apenas uma medida desejavel, pois “é dever
constitucional dos poderes favorecer a participacdo dos cidadaos na vida politica,
social e cultural”3®, garantindo que o exercicio desse direito se sustente na otimizacéo
dos meios informativos/formativos da opinido publica eleitoral (RALLO LOMBARTE,
1998, p. 81).

Dito isto, deve-se reconhecer que, na pratica, para além desses critérios que
visam a garantir o pluralismo, os partidos politicos impdem suas proprias regras:
negociando as condi¢cdes de realizagdo dos debates em cada minimo detalhe;
exigindo que os tempos de participagdo sejam cronometrados, inclusive mostrando-

0s ao publico; combinando os temas a serem debatidos; a ordem de participacdo dos

33 Sentenca do Supremo Tribunal de 13 de fevereiro de 1996.

34 E, como lembrou o Tribunal Constitucional, “aos poderes publicos corresponde o dever de favorecer
0 exercicio do voto” (ATC 346/1991, de 15 de novembro).

35 STC 189/1993, de 14 de junho, FJ. 5°.

3 STC 208/1989, de 14 de dezembro, FJ. 3° e ATC 346/1991, de 15 de novembro.
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candidatos; o papel do jornalista mediador, sendo que as vezes se exige que ele se
limite a dar a palavra sem intervir, nem fazer perguntas, nem pedir esclarecimentos;
etc.

Como resultado do excesso de zelo por parte dos partidos politicos na hora de
controlar o formato e reduzir o risco de exposicdo do candidato ou candidata, os
debates perderam boa parte do interesse informativo. Terminam tdo padronizados
que, muitas vezes, ndo sao mais do que meras reiteracdes da mesma mensagem
reproduzida em outros espacos de propaganda. O dialogo volta a ser substituido pela
justaposicdo de mondlogos dos representantes dos diferentes partidos e a excessiva
rigidez é ainda acentuada pela falta de intervencdes dos profissionais dos meios de
comunicacdo. Por tudo isso, seria desejavel um equilibrio maior entre, de um lado, a
necessidade de igualdade e pluralismo politico, e de outro, a liberdade de informacao.
Ou, o0 que daria no mesmo, que as restricdes as quais os profissionais da informacéo
tém gue se submeter para garantir que haja oportunidades iguais e, em suma, que as
eleicOes sejam justas, ndo anulem a liberdade de informacéao.

4 REFLEXAO FINAL

De tudo o que foi exposto até aqui, depreende-se uma ideia principal: 0s meios
de comunicacdo exercem uma notdvel influéncia sobre os cidaddos e os partidos
politicos ndo ignoram isso durante a campanha eleitoral, razdo pela qual o Estado
deve zelar para que esses meios néo interfiram na igualdade de oportunidades entre
todos que concorrem as elei¢cdes. Para isso, como vimos, as leis eleitorais tentam
facilitar o acesso dos partidos a midia, especialmente a televisdo, reconhecendo que
ela é o canal ideal, dada sua proximidade e acessibilidade, para que os cidadaos
conhecgam as diferentes op¢des politicas existentes.

Dito isso, poder-se-ia objetar que a atual regulamentacdo da midia durante a
campanha eleitoral parece pautar-se em uma ideia que se aproxima mais da
propaganda do que do debate (de fato, limita-se a proibir a contratacéo de publicidade
e a ceder horarios gratuitos), ignorando que o cidaddo demonstra maior interesse
pelos programas de conteudo informativo e, especialmente, por agueles nos quais se
confrontam as formacgdes partidarias. Precisamente, o maior interesse dos cidadaos
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por esse tipo de programa é o que tem motivado a midia a promover a préatica —
generalizada em muitos sistemas democraticos, mas ainda n&do consolidada na
Espanha — de realizar debates televisivos entre os principais lideres politicos que
concorrem as eleicdes. A realizacdo de debates depende, em ultima instancia, da
vontade dos proprios candidatos de participar desses confrontos. Nesse sentido, a
estratégia politica tem um papel importante, pois muitos resistem a se expor ao risco
que é inerente a todo enfrentamento dialético com um adversario.

Os partidos politicos continuam optando, na maioria das ocasifes, por um
modelo de campanha baseado no lema de que “uma imagem vale mais do que mil
palavras”, simplificando o conteuddo da mensagem politica, que fica praticamente
reduzida a imagem do lider e ao slogan de campanha, bem como a reiteracdo de
formulas que contém supostos posicionamentos politicos (muitas vezes
suficientemente ambiguos para ndo perder possiveis votos), as promessas eleitorais
e criticas ao adversario. Sdo formulas engessadas que ndo admitem nenhum
desenvolvimento nem pormenorizacao diante das possiveis perguntas dos jornalistas
ou dos adversarios politicos. Vivemos, portanto, “um empobrecimento progressivo no
discurso dos lideres e nos conteudos racionais ou ideol6gicos do mesmo” (PORRAS
NADALES, 1994, p. 75-76). Deveriam, ao contrario, ser aproveitados 0s aspectos
positivos da atuacdo dos meios de comunicacdo, em funcdo de sua inquestionavel
contribuicdo ao acesso dos partidos aos cidadaos e por possibilitarem uma maior
“visualizacdo” e “transparéncia” do processo de tomada de decisGes politicas,
tradicionalmente afastado dos olhos da sociedade. Este é o sentido com que se tem
empregado o termo “televisagdo (sic) do publico” para ressaltar que a televisao
“mobiliza as vontades” e “formaliza e potencializa o exercicio dos poderes na
sociedade atual”, dando “presenca, tamanho e forma as instituicdes” (JIMENEZ DE
PARGA, 1996).

Por outro lado, seria conveniente evitar que a informacéo que se oferece
através da televisdo consista, na pratica, em uma reproducdo ou um reflexo dos
horarios eleitorais gratuitos cedidos aos partidos. A informacdo sobre a campanha
eleitoral que é veiculada atualmente, de forma especial pelos meios publicos, ndo é

mais do que um tempo de propaganda em beneficio dos partidos (como o Supremo

Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. 30
Curitiba, 2015, vol. 7, n. 12, Jan.-Jun. p. 11-32.




- O papel dos meios de comunica¢do na campanha eleitoral
¢ N\
M ' \ Academia Brasileira de
4

Tribunal chegou inclusive a reconhecer®’). E isso se deve, em grande parte, a presséo
exercida pelos partidos politicos, representados nos Conselhos de Administracao das
Entidades Publicas de Radio e Televisdo, que impdem uma excessiva rigidez na
aplicacao da regra de igualdade-proporcionalidade e um entendimento incorreto da
neutralidade informativa, que esvazia de critérios profissionais 0s programas
informativos. Essa rigidez tem sido favorecida pela posicdo adotada pela Junta
Eleitoral Central no ano de 2011, reduzindo o papel dos profissionais dos meios de
comunicacao, tanto publicos quanto privados. Esta faltando, portanto, uma informacéo
eleitoral menos engessada pelos limites de tempo e pelo formato atual, que consiste
simplesmente em mostrar a voz e as imagens dos candidatos discursando para os

simpatizantes nos seus diversos comicios.

Reconhecendo a dificuldade de alcancar o perfeito equilibrio entre, de um
lado, a neutralidade e o pluralismo politico que os meios de comunicacdo tém que
respeitar, e de outro, o exercicio da liberdade de informacao, ndo ha duvidas de que
se precisaria avancar para que isso fosse concretizado, o que requer maior forca de
vontade por parte das forcas politicas e um grau maior de confianga nos profissionais
dos meios de comunicagdo, que devem ser e sS40 0S primeiros interessados em
exercer seu trabalho jornalistico com o rigor que os eleitores merecem e que o direito
a informacao exige, como alicerce da democracia. Seria necessario flexibilizar mais a
informacdao eleitoral, incentivar o dialogo em vez do mondlogo e a informacéo em vez
da propaganda, enfatizando aquilo que interessa aos cidadaos para exercer de forma
consciente e livre seu direito ao voto. Os jornalistas, exercendo com diligéncia sua
liberdade de informar, deveriam poder decidir que fatos tém interesse jornalistico e
noticia-los sem ter que se ajustar a diretrizes, expressas ou implicitas, dos partidos
politicos com representacdo nos ja mencionados Conselhos de Administracao.
Porgue uma coisa € que se controle a divulgacdo, no meio televisivo, da pluralidade
de opcdes politicas entre as quais os cidadaos terdo que escolher com seu voto, e
outra muito diferente € que os espacos de informacao sobre as eleicdes se convertam,
como vem sendo a ténica, em uma reiteracdo dos horarios de propaganda. Afinal,

para a propaganda ja é cedido tempo aos partidos; agora deve ser a hora de os

37 “Nao se pode ignorar que, embora a oferta de espagos aos concorrentes eleitorais, sob o ponto de
vista da midia televisiva, tenha a caracteristica de informacéo, para os concorrentes que deles
participam, representa uma oportunidade de propaganda de seus préprios programas e propostas”
(STS de 13 de fevereiro de 1996, FJ. 4°).
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programas informativos cumprirem com sua verdadeira obrigacdo: a de informar com

veracidade e objetividade.
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O MINISTERIO PUBLICO E A MIDIA!

DISTRICT ATTORNEYS AND THE MEDIA

Luis Gustavo Grandinetti Castanho de Carvalho?

Resumo

Atualmente, ha uma interlocucéo direta entre os poderes e a imprensa, que
€ 0 0rgdo que canaliza a prestacdo de contas dos poderes a sociedade e, assim,
participa ativamente do processo de interpretacdo constitucional. O grande desafio,
portanto, para os profissionais do Ministério Publico, é prestar informacdes a
imprensa sempre com a reserva das clausulas constitucionais da presuncédo de
inocéncia e do devido processo legal, bem como saber usar comedida e
responsavelmente a atividade jornalistica no processo, nos limites da lei; e, para os
profissionais da imprensa, estarem cientes de que ndo é a imprensa, nem a
sociedade, os incumbidos constitucionalmente de fazer julgamentos, bem como
receber informag@es obtidas dos agentes do Ministério Publico com a mesma reserva
das clausulas constitucionais. O presente trabalho examinara as interlocugées entre
a imprensa e o Ministério Publico, a partir do exame de alguns casos concretos.

Palavras-chave: Ministerio publico. Midia. Direito publico.

Abstract

Nowadays there is a direct dialogue between state powers and the press,
that is the only institution that channels the accountability of institutions to society and,
thus, participates actively in the process of constitutional interpretation. The great
challenge, thus, for the members of the District Attorneys office, is to give information
to the press regarding the constitutional guarantees of presumption of innocence and
due process of law, in the limits of the law, and, to journalists, the conscience that it
is not the press nor society that are entitled to pass judgment and must receive
information from District Attorneys with the same regard to the constitutional
guarantees. This paper will examine the dialogues between the press and the district
attorneys by examination of some concrete cases.
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INTRODUCAO

Durante o periodo de excecdo constitucional que o Pais experienciou, a
imprensa3, por razées 6bvias, ndo costumava transitar pelos meandros dos poderes
constituidos, nem os poderes julgavam-se na obrigacéo de prestar contas a sociedade
ou a imprensa. Nesse periodo ndo havia qualquer interlocucéo critica entre 0s 6rgaos
publicos e a imprensa, que, na maioria das vezes, se limitava a repassar o que as
assessorias de imprensa remetiam as redacdes dos jornais, sem maiores

preocupacdes com a investigacao jornalistica.

Deste modo, o Executivo, o Legislativo e o Judiciario ficaram, durante todos
esses anos, a salvo dos questionamentos da imprensa e essa situacao se estendeu
também ao Ministério Publico, como integrante do Poder Executivo.

ApoOs a redemocratizacdo do Pais, a imprensa redescobriu os poderes
constituidos - e a sociedade também — e passou nao s6 a questionar os seus atos e
— muito importante - a revolver os seus meandros, 0s seus procedimentos internos, o
seu modo de agir institucional. Ndo somente os 6rgdos publicos passaram a ser
observados do ponto de vista externo, mas também internamente, bem como os seus

ocupantes, como nunca antes havia ocorrido®.

Atualmente, hd uma interlocucao direta entre os poderes e a imprensa, que é
0 6rgdo que canaliza a prestacdo de contas dos poderes a sociedade e, assim,
participa ativamente do processo de interpretacéo constitucional (HABERLE, 1997).

Nesse longo processo de abertura politica que levou a imprensa a aproximar-
se dos poderes constituidos, hd uma coincidéncia historica que importa assinalar. Na
mesma medida em que a imprensa passou a investigar o funcionamento dos poderes,
paralelamente, houve um extraordinario incremento das funcdes institucionais do

8 Para os fins deste artigo usar-se-a imprensa e midia como termos equivalentes, significando o
conjunto dos meios de informacéo. O artigo 12, paragrafo Unico, da Lei n® 5.250/67, considera meios
de informacao os jornais e outras publicacfes periddicas, os servicos de radiodifusao e 0s servigcos
noticiosos. O Dicionario Aurélio define midia como designacdo genérica dos meios, veiculos e
canais de comunicacéo. A palavra ndo é registrada em muitos dicionarios brasileiros porque, na
verdade, tem origem na expressao inglesa mass media. Midia eletrbnica é definida como a
comunicacao de sons e imagens através de ondas de radio, transmitidas pelo espaco ou por fio
(ALMEIDA, 1993).

4 Nunca a imprensa se preocupou tanto, como hoje, com as vantagens pessoais de parlamentares e
juizes, como férias, salarios, regime de aposentadoria, etc.
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Ministério Pablico, apds a Constituicdo de 1988. De 6rgdo eminentemente integrante
do aparelho repressivo do Estado, cuja mais importante e notavel atribuicdo era a
propositura de a¢des penais condenatdrias, passou a exercer outras fungdes de perfis
democréticos, bem como foi dotado de instrumentos para, também, fiscalizar os
poderes publicos.

A coincidéncia histérica esta, justamente, no surgimento, no panorama
institucional brasileiro, de duas instituicdes voltadas para o controle e a fiscalizacao
dos poderes publicos. Dai, compreende-se a extrema afinidade que ambas as
instituicbes demonstram, o que se comprova com o0 auxilio mutuo em investigacbes
de corrupcao, fraudes etc., que vém sendo noticiadas com frequéncia na vida

nacional.

O exercicio de tais importantes funcbes por parte das duas instituicoes
demanda maturidade e responsabilidade, que precisam ser fomentadas pelos
respectivos 6rgaos dirigentes e editorias, diante do imenso poder que ambas detém
quando funcionam articuladamente, com o inevitavel risco da supressao de direitos
constitucionais, o que tem ocorrido com alguma frequéncia com a condenacao publica

de pessoas acusadas, antes mesmo de qualguer oportunidade de defesa.

O grande desafio, portanto, para os profissionais do Ministério Publico, &
prestar informacdes a imprensa sempre com a reserva das clausulas constitucionais
da presuncdo de inocéncia e do devido processo legal, bem como saber usar
comedida e responsavelmente a atividade jornalistica no processo, nos limites da lei;
e, para os profissionais da imprensa, estarem cientes de que nao € a imprensa, nem
a sociedade, os incumbidos constitucionalmente de fazer julgamentos, bem como
receber informag0des obtidas dos agentes do Ministério Publico com a mesma reserva

das clausulas constitucionais.

Por isso, € preciso que os profissionais do Ministério Publico e da imprensa,
reflitam sobre algumas consequéncias diretas dessa interlocucdo e dessa
coincidéncia histérica, para que ambas sejam proveitosas para a sociedade, mas sem

causar prejuizo desnecessario a quem quer que seja.

O presente trabalho examinara as interlocu¢cdes entre a imprensa e o

Ministério Publico, a partir do exame de alguns casos concretos.
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DIREITO DIFUSO A INFORMACAO VERAZ

Se por um lado aquela coincidéncia historica referida no item | aproximou as
missdes institucionais do Ministério Publico e da imprensa no propdésito comum de
fiscalizar a lei e os 6rgéos incumbidos de cumpri-la, por outro lado, o desenvolvimento
das duas instituicbes e as demais funcdes que ambas desempenham em uma
sociedade democratica podem coloca-las, eventualmente, em situacdes de confronto.

Se os poderes constituidos foram desnudados apés a redemocratizacdo do
Pais, outros influxos também atingiram a midia profundamente, de modo a poder-se
afirmar que a liberdade de imprensa de hoje € muito diferente da liberdade de

imprensa do passado.

A liberdade de imprensa surgiu como uma das bandeiras do liberalismo e foi
consagrada, especialmente, na Revolucao Francesa e na Declaracéao dos Direitos do
Homem e do Cidad&do. A imprensa, assim, foi moldada pelo liberalismo: liberdade
absoluta, respeito a propriedade privada, ndo-intervencao estatal, livre intercambio de

idéias e de produtos.

Nesse regime liberal, o estado nédo tinha outras fungdes a ndo ser permitir que
a sociedade e o mercado caminhassem naturalmente, sem interveniéncia de qualquer
espécie. O estado era um servo para manter o status quo social.

Ora, a liberdade de imprensa, nesse periodo, contaminou-se com 0 mesmo
germe do liberalismo: nenhum compromisso social. Os jornais eram bandeiras de

seus proprietarios e defendiam os interesses de classes.

Assim, a liberdade de imprensa foi caracterizada como um direito fundamental
de primeira geracdo, ou seja, como um direito de liberdade contra a intervencéo
estatal.

Com o influxo das idéias sociais da primeira metade do século XX,
especialmente apds a | Guerra Mundial, outra Optica foi imposta ao Estado. O Estado
precisava intervir para igualizar os homens, para torna-los mais iguais em direitos e
obrigagdes. A sociedade demandava maior participacéo estatal para amparar os que
se encontravam a sua margem, o0s renegados, 0s excluidos e, assim, surgiram 0s
direitos fundamentais de segunda geracgao, caracterizados por serem direitos ligados
a igualdade. Nesse sentido, a imprensa também recebe a influéncia do Estado Social
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e passa a contribuir para a igualizacdo dos homens, por meio da difusdo de
conhecimentos e para atenuar as diferencas sociais e econdmicas existentes na
sociedade. Foi nesse periodo, porém, que a imprensa conheceu a censura. Na
pratica, o Estado Social, no afd de realizar-se, passou a interferir no modo de
divulgacao das informagbes, mas, com a sua optica politica dos fatos.

Os direitos fundamentais experimentam, ainda, mais uma ampliacdo e surgem
os denominados direitos fundamentais de terceira geracdo, caracterizados pela
fraternidade, pela solidariedade, como o direito a um meio-ambiente saudavel, direito
a paz social e direito a comunicacdo, caracterizados como direitos difusos da
sociedade. Reforca-se, assim, aquele compromisso da imprensa com o0
desenvolvimento da sociedade e sua missdo é a disseminacdo da informacgdo para
fornecer ao leitor os conhecimentos indispensaveis para o exercicio das op¢cdes que
0 regime democratico que impde.

Portanto, o Estado Democratico de Direito influencia o perfil da liberdade de
imprensa, ndo mais liberal, descompromissada, bandeira do seu proprietario e de sua
classe social. Exige-se uma prestacao social da imprensa, que, assim, torna-se um
servico de utilidade publica. A imprensa, ao integrar um direito fundamental de terceira
geracao, passa a ser caracterizada como um direito difuso da sociedade, patrimonio
da sociedade, expressdo de uma sociedade pluralista. Trata-se de um direito
transindividual, indivisivel, pertencente a todos, mas a nenhum com exclusividade.
Enfim, direito difuso da sociedade e ndo mais direito liberal do dono do o6rgao de

informagao.

Essa imprensa social passa a ter compromissos que antes ndao eram
expressos, nem exigiveis. O que mais se destaca € o dever ser veraz, que impde que
a noticia publicada seja tenha capacidade de demonstrar-se provavel. Se o objeto da
informacéo é o fato, o fato deve ter existido e a prova dessa existéncia incumbe a
imprensa. Os fatos existem, ndo sdo criados pela imaginacdo humana. Se existem,
devem ser provaveis, devem ser verazes, devem ter aptiddo para serem
demonstrados, se necessario.

Ora, se a informacéo veraz € um direito difuso, da sociedade, cabe ao
Ministério Publico zelar pela veracidade dos fatos publicados pela imprensa, quando
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sua publicacdo tiver importancia para a sociedade, quando sua existéncia ou
inexisténcia tiver impacto no modo de agir, pensar e decidir da sociedade.

Somente de poucos anos para ca, o Ministério Publico esta se dando conta
dessa sua importantissima funcé&o no processo de comunicacao social.

S&o muitas as violagbes do direito difuso a informacdo veraz no cenario
nacional. Basta rememorarmos algumas, sendo duas de intensa importancia na vida
politica nacional. E publico e notério que a Rede Globo, no seu Jornal Nacional,
editorou o ultimo debate dos entdo candidatos a presidéncia, de modo a exibir os
melhores momentos do primeiro candidato e os piores do segundo, ndo permitindo,
desse modo, a livre formagdo da opcao politica do povo brasileiro naquela
oportunidade.

Nos dias de hoje também chegou-se a certeza de que a reportagem do Jornal
Nacional, da Rede Globo, sobre o episodio da bomba do Riocentro, em 30/04/1981,
nao revelou tudo o que foi apurado pela equipe de jornalistas que fez a reportagem.
A primeira filmagem exibida pela emissora revelava outra bomba na parte de tras do
carro em que houve a explosdo. No Jornal Nacional, essa imagem nao constou da
reportagem.

O jornal O Dia, em reportagem sobre o trafico, em 15/03/1998, exibiu em sua
primeira pagina uma reportagem intitulada Orfdos do Vicio em que um casal teria se
deixado fotografar cheirando cocaina em cima de uma biblia, na frente de seu filho de
8 anos, que estaria segurando o prato em que a droga era preparada. Posteriormente
o jornal foi acusado de ter encenado aquela reportagem, chegando a pagar aos

figurantes.

Em 13/01/1999 o pais foi surpreendido com boatos de instabilidade em sua
economia, originados em raz&o da substituicdo do entdo presidente do Banco Central.
No mesmo dia a Agéncia Reuters fotografou e divulgou para jornais do mundo todo
uma fotografia de uma grande fila que se formou no Banco Banerj, acrescentando,
como legenda, que a fila demonstrava uma corrida da populagcdo aos bancos para
sacar dinheiro por conta daquela instabilidade econémica. Pois bem: aquele dia era o
altimo dia para pagamento do IPVA e aquele guiché do banco onde se formou a fila

era destinado exclusivamente a pagamento de impostos estaduais.
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Em outro caso, o Ministério Publico de S&o Paulo intentou acao civil puablica
contra o SBT, pela exibicdo do Programa do Ratinho, do SBT, tendo sido deferida
liminar de restricdo a programacdo, que foi confirmada pelo Tribunal. O programa
supostamente estaria encenando dramas familiares ficticios como se fossem

verdadeiros.

Também foi objeto de ac¢éo civil pablica o programa de Gugu Liberato, do SBT,
que supostamente teria forjado uma entrevista com integrantes da organizacéo
criminosa PCC, de Sao Paulo. A liminar foi deferida pela 102 Vara Federal de Sao

Paulo e o programa foi impedido de ir ao ar por um domingo.

Portanto, o Ministério Publico pode e deve exercer o controle da veracidade
das informacdes veiculadas, tutelando o direito difuso da sociedade de recebé-las de
maneira isenta e ndo fraudulenta. Nao se trata, propriamente, da busca de uma
verdade absoluta, mas, tdo somente, o controle da qualidade de ser veraz de uma
noticia. Para tanto, deve usar o instrumental da acéo civil publica prevista na Lei n°
7.347/83, para obter a condenacdo na obrigacédo de fazer consistente em publicar a
retificagdo da informagao errada ou uma multa que financie a publicacdo em outro

orgao de informacao.

2.1 Debate Collor x Lula nas eleigcbes de 1990

E publico e notério que a Rede Globo, no seu Jornal Nacional, editorou o
ultimo debate dos entdo candidatos a presidéncia, de modo a exibir os melhores
momentos do primeiro candidato e os piores do segundo, ndo permitindo, desse
modo, a livre formacao da opc¢ao politica do povo brasileiro naquela oportunidade.

3 MP, IMPRENSA E VALORES ETICOS E SOCIAIS

A Constituicdo brasileira, no artigo 221, inciso 1V° admitiu expressamente 0s
valores éticos e sociais da sociedade para limitar a informacao produzida pelo radio e

5 Art. 221. A producéo e a programacao das emissoras de radio e televisao atenderdo aos seguintes
principios: | - preferéncia a finalidades educativas, artisticas, culturais e informativas; Il - promocgao
da cultura nacional e regional e estimulo a producéo independente que objetive sua divulgacéo; IlI
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pela televisdo, deixando a salvo a imprensa escrita. O Decreto n° 52.795/63°, que
regulamenta a radiodifusdo de palavras e de sons, também estabelece uma pauta

moral e de respeito aos bons costumes.

Se os trés primeiros incisos do dispositivo constitucional referido enunciam
normas programaticas, o ultimo investe, desde logo, a sociedade na situacdo de exigir
0 acatamento da Constituicao.

A propdsito, o Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro teve a rara
oportunidade de aplicar concretamente a teoria acima exposta, admitindo ser um
direito difuso da sociedade o respeito ao disposto no artigo 221 da Constituicdo. Veja-
se o teor da ementa:

Acéo Civil Publica.

Filme.

Vedacao de Transmisséo Televisionada.

Art. 221, inc. IV, da Constituicdo Federal de 1988.

Mandado de Seguranca.

Transmisséao de filme de forte conteldo em cenas de sexo explicito, violéncia
excessiva e brutal, comprometedor de valores éticos, por transmisséo
televisionada.

Vedacdo amparada por preceptivo constitucional (art. 221, inc. IV, da
Constitui¢céo Federal).

Cabe ao Poder Jurisdicional o controle e a preservacdo dos valores morais,
sob cujas bases se edifica a sociedade e a familia brasileira, evitando que
transmissdes, em circuito aberto, penetrem nos lares indefesos, confundindo
0 ético com a liberdade sem freios, o licencioso com a arte cinematogréafica.
Segurangca denegada. (Conselho da Magistratura, processo 372/92,
registrada em 25/09/92, julgado em 10/09/92 - Unanime - Capital - Rel.
desembargador Ellis Hermydio Figueira).

Posteriormente, a acao civil publica foi utilizada outras vezes para obrigar as
emissoras de televisdo a ajustar-se ora ao artigo 221 da Constituicdo, ora a Lei n°
8.069/907.

- regionalizacdo da producdo cultural, artistica e jornalistica, conforme percentuais estabelecidos
em lei; IV - respeito aos valores éticos e sociais da pessoa e da familia.

6 Artigo 67 do Decreto n°® 52.795/63 — As concessiondrias e permissionarias de servicos de
radiodifusao, observado o carater educacional desse servigco, deverdo, na organizacdo de seus
programas, atender, entre outras, as seguintes exigéncias: 1. manter um elevado sentido moral e
civico, ndo permitindo a irradiagdo de espetaculos, trechos musicais cantados, quadros anedotas
ou palavras, contrarios a moral familiar e aos bons costumes; ...

7 Quanto a aplicacao do ECA, confira-se, por todos: Acao civil piblica - Empresa de Radio e Televisao
- Cumprimento de obrigacdo de ndo fazer - Recurso interposto contra decisdo que concedeu liminar
parcial determinado tdo-somente que seja respeitado o artigo 17 da Lei Federal n. 8.069/90 -
Inexisténcia de irregularidade a ser sanada - Decis@o que ndo veda a participacdo de menores no
programa televisivo, apenas exigindo respeito a integridade fisica e psicolégica das criancas e
adolescentes - Medida que deveria constituir o objetivo de toda sociedade, independentemente de
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Com efeito, todos os leitores e espectadores em potencial sao titulares de um
direito a receber informacédo que nao viole os valores éticos e sociais da sociedade e
o Ministério Publico é o guardido de tal direito, devendo postular em juizo para obter
a proibicdo da publicagdo da matéria, quando for este o caso.

4 ATIVIDADE JORNALISTICA E O PROCESSO JUDICIAL

Em muitas situacGes, como referido acima, a atividade jornalistica influi ou
repercute no processo judicial. E importante, assim, verificar o limite de legalidade
para depurar o processo de qualquer possibilidade de nulidade e de violacdo de
direitos. Vejamos algumas situacfes. O programa Linha Direta caracteriza-se por ter
duas composi¢bes distintas: uma reportagem sobre um fato veridico e uma
dramatizacdo do mesmo fato. Quanto a reportagem, nenhuma ddvida quanto a
possibilidade de exibicdo em julgamentos pelo Juri, se reconhecida a sua
necessidade. Mas, a dramatizacdo, em hipotese alguma, pode ser submetida aos
jurados, diante da grande possibilidade de influir no &nimo dos juizes leigos, menos
afeitos a funcéo judicante. Nao foi essa, porém, a orientacdo da Secéo Criminal do
Tribunal de Justica do Rio de Janeiro ao julgar um mandado de segurancga que visava
a combater decisdo que impedira a exibicdo, e que acabou denegado, nos seguintes
termos:

Mandado de seguranca.

Jari. Homicidio qualificado.

Exibicdo, em plenario, da fita que contém o programa “Linha Direta”, que vai
ao ar as quintas-feiras, a noite, na Rede Globo.

Contendo a fita forte contelldo emocional, que o locutor empresta a sua
reportagem, o que pode afetar a imparcialidade dos srs. Jurados, ndo deve
ser exibida.

Seguranga denegada. Voto vencido.

previsdo legal - Recurso nédo provido. (Tribunal de Justica de S&o Paulo - Agravo de Instrumento n.
58.647-0 - Sao Paulo - Camara Especial - Relator: Oetterer Guedes - 30.09.99 - V. U.). E, ainda:
EMISSORA DE TELEVISAO - EXIBICAO DE FILME - CENAS VIOLENTAS - HORARIO
IMPROPRIO PARA MENORES - ESTATUTO DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE (ECA). Exibic&o
de filme de violéncia em horario improprio para menores. Aplicacdo do Estatuto da Crianca e do
Adolescente. Norma reguladora constitucional. A Constituicdo limita os direitos, inclusive para
programas de radio e televiséo (arts. 220 e 221) e manda proteger a crianca (art. 227). A liberdade
de expresséo e a negativa de censura ndo impedem que outras normas, da mesma Constitui¢éo,
sejam observadas (Processo n° 625/00 do Conselho da Magistratura do TJRJ, relator Des. Semy
Glanz, julgado em 14/11/2000, Revista de Direito do TJRJ, n° 52, p. 158-162).

Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. 41
Curitiba, 2015, vol. 7, n. 12, Jan.-Jun. p. 33-50.




. == *—-*f- Luis Gustavo Grandinetti Castanho de Carvalho
¢ \ M
M ' \ Academia Brasileira de
4

Em outro caso, durante um rumoroso processo de Juri, julgado no Rio de
Janeiro, a entdo senadora Benedita da Silva, arrolada como testemunha da defesa,
prestou uma entrevista a uma radio, quando se encontrava ja nas dependéncias do
Tribunal do Jari, mas antes de presta-lo. A entrevista impede o depoimento? Na&o,
desde que uma testemunha ndo ouca o teor do depoimento da outra e,
consequentemente, o teor da entrevista, como proibe o artigo 211 do Cédigo de
Processo Penal.

A possibilidade de filmagem de audiéncias e divulgacdo pela imprensa
também pode ensejar alguma controvérsia. As audiéncias sdo publicas, em regra.
Por isso, podem ser filmadas. Contudo, se houver motivo relevante pode haver
restricdo a publicidade do processo, conforme permite a Constituigdo, no artigo 5°, LX
(em casos de defesa da intimidade ou interesse social). Pode constituir interesse
social ndo constranger os jurados com uma exposi¢cdo tdo intensa, como uma
filmagem, ou pode significar defesa da intimidade nao permitir a divulgacédo de
depoimentos de testemunhas. Enfim, a possibilidade ou ndo devera ser avaliada no
caso concreto, mas, em principio, a filmagem pode ocorrer.

Do mesmo modo, a filmagem e divulgacdo de diligéncias de busca e
apreensdo domiciliar também podem ser alvo de viva polémica. Quando se decreta a
guebra de uma garantia constitucional, ndo se despe o cidadao inteiramente da
garantia. Apenas se restringe. De modo que a autoridade que determinou a restricdo
fica obrigada a zelar pela manutencdo do que restar do direito restringido. Por isso,
nao se deve permitir a filmagem de diligéncia judicial ou policial de busca e apreenséo.
A restricdo permite o acesso a domicilio dos agentes especialmente autorizados para
tanto, e nos limites da finalidade do ato, qual seja, a apreensao de provas. Nada mais
€ permitido. Assim, € inconstitucional filmar-se diligéncia em moradia alheia. Nao
haveria ai nenhum propdsito de prevenir crimes, pois as autoridades encarregadas ja
estariam agindo, inclusive quebrando a prote¢éo constitucional do domicilio. Ademais,
guando o Judiciario quebra qualquer sigilo constitucional, o faz para fins de prova no
processo e somente para esse fim, nao podendo ocorrer a utilizacao da diligéncia para
outro desiderato. Pronunciando-se exatamente sobre a hipétese aventada, a Corte de
Nova York decidiu, em 1994, em uma acao civel movida contra a CBS que “a Unica
razdo pela qual a CBS estava presente na busca era para estimular a satisfacédo e o
divertimento dos outros” e que “a CBS nao tem maior direito do que o de um ladréo
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de estar em sua casa’. Assim, € inadmissivel que, no cumprimento de mandado
judicial, estranhos ingressem em domicilio alheio. A rigor, somente o Oficial de Justica,
as partes e seus patronos, e eventualmente a forca policial requisitada, podem ter
acesso ao domicilio e aos documentos e objetos que venham a ser apreendidos.
Quem deve presidir a diligéncia é o Oficial de Justica, que é a longa manus do Juiz.

Aspecto polémico é a intervencdo do Ministério Publico em diligéncias como
tais. E comum ver Promotores e Procuradores da Republica dirigindo tais diligéncias,
0 que acarreta diversos problemas. Em primeiro lugar, a diligéncia é judicial e,
portanto, vige o principio da indelegabilidade de jurisdicdo. N&o pode o Juiz delegar a
outrem as suas funcdes e a execucdo de um ato jurisdicional. Exatamente para
cumprir os mandados judiciais existe o cargo de Oficial de Justica e é ele que deve
presidir o ato, mantendo o Juiz a par do que estiver acontecendo durante a diligéncia,
sem qualquer intervencao ou influéncia de quem quer que seja. Em segundo lugar, o
Ministério Publico estara na diligéncia na qualidade de parte, exatamente a mesma
qualidade revelada por quem estiver sendo investigado. Incumbir o Ministério Publico
de dirigir a diligéncia significa submeter uma parte a outra parte, violando, assim, o
principio constitucional da isonomia e o principio processual da igualdade das partes
no processo, 0 que pode vir a macular o resultado da diligéncia com nulidade
insanavel.

Pelas mesmas razdes, a interceptacéao telefonica autorizada judicialmente n&o
pode ser divulgada, a ndo ser que haja interesse publico e autorizagdo judicial para a
divulgacdo. E impressionante ver como essas interceptacdes autorizadas chegam
com rapidez aos meios de comunicacdo, como se a pessoa investigada perdesse
todos os seus direitos constitucionais pelo so6 fato de estar sendo investigada. Assim,
impde-se aos Juizes e Promotores que ndo permitam essa banalizacdo das
interceptacdes autorizadas por serem uma excecao aos direitos constitucionais, que
nao pode ser estendida indefinidamente.

O mesmo se diga, em principio, sobre a divulgacdo de interceptacao
telefénica ilicita. Houve um caso polémico em que, embora ilicita a interceptacdo, ndo
haveria verossimilhanca em decisdo liminar proibindo a divulgacdo por auséncia de
potencialidade de risco ao direito de intimidade da pessoa cuja conversa teria sido
gravada. Tratava-se de um ex-governador do Estado em conversa com um ex-

assessor, a respeito de uma empresa sua e de um fiscal fazendario. Na conversa,
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segundo noticias da TV Globo, estar-se-ia comentando sobre uma eventual corrupcéo
do fiscal. Considerando que a pessoa publica em referéncia ndo s geriu 0s recursos
publicos de um Estado e pretendia ser, como foi, candidato a presidente da Republica,
com poderes também para gerir recursos publicos, e considerando, ainda, que a TV
Globo prometia revelar somente 0s assuntos concernentes a situacao fiscal da
empresa, em principio, ndo estariam presentes 0s requisitos para a concessao de
antecipacao de tutela. No entanto, em agravo de instrumento interposto contra a
decisdo liminar referida, a 182 Camara Civel manteve a proibicdo de divulgacao da

interceptacéo telefénica, com a seguinte ementa:

Agravo de instrumento. Liminar concedida.

Impedimento de divulgacdo de gravacBes de conversas telefénicas,
realizadas por interceptacao ilicita.

Liberdade de imprensa e direito & informacdo que ndo sédo absolutos,
submetendo-se ao necessario respeito ao direito da inviolabilidade da
intimidade, vida privada, honra e imagem das pessoas, previsto no artigo 5°,
inciso X, da ConstituicAo Federal e da inviolabilidade do sigilo das
comunicacdes telefbnicas, prevista no inciso Xl do mesmo artigo.
Divulgagéo de conversa telefnica de terceiros que, em tese, configura delito
penal capitulado no artigo 151, p. 1°, I, do Cddigo Penal.

Origem ilicita das gravagbes que contamina sua divulgagéo pela imprensa.
Aplicacdo da Teoria da “arvore venenosa e seus frutos”. llicitude das
gravacdes como prova judicial e que, se ndo vale para o Estado como ente
soberano e destinatério da instrucdo processual, ndo pode servir para
amparar os interesses jornalisticos e de informacéo, conquanto relevantes.
Controle da legalidade da conduta dos 6rgdos da imprensa que ndo se
confunde com censura, que € ato do Poder Publico de Policia, através de
censores, e ndo do Judiciario.

Constituicdo Federal, ademais, que, mesmo que distorcido o conceito de
censura nela previsto, s6 veda, no seu artigo 220, a censura “politica,
ideoldgica e artistica”, ndo a juridica ou legal.

Protecdo em Juizo a “ameacga de direito”, que é garantida, sem excecéo, pelo
artigo 5°, XXV, da Carta Magna.

llegalidade da divulgag&o reconhecida.

Medida liminar mantida.

Recurso desprovido.

S MP, IMPRENSA E ESTATUTO DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE

O Estatuto da Crianca e do Adolescente contém importante limitacdo a
atividade jornalistica, especialmente no artigo 78, complementado pelos artigos 214 e
247.

O paragrafo 2°, do artigo 247, do ECA, gque estabelece a penalidade que vai
da multa a apreenséo do periddico ou suspensao da programacéo, foi considerado
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inconstitucional pelo STF. As penas de apreenséao e de suspenséo da programacao
nao se coadunam com o texto constitucional, cujo artigo 220, paragrafo 1°, consagra
que a lei ndo pode criar embaraco a plena liberdade de informagé&o. A regra é a ampla
liberdade de informacéo que s6 deve ser mitigada em casos verdadeiramente graves
e quando ndo houver possibilidade de agir de outro modo. Por outro lado, essa
proibicdo para o futuro ndo guarda consonancia com os valores que a Carta Magna
adotou para a liberdade de informacéo.

Vejamos algumas situagcdes concretas. O Tribunal de Justica do Rio de
Janeiro dispensou a obrigatoriedade de embalagem opaca quando a capa do
periodico ndo revelar imagens pornograficas, considerando suficiente a aposicéo de

lacre:

Imprensa. Revista Playboy. Comercializacdo. Requisitos legais satisfeitos.

O senso ético médio do povo ndo considera pornografica a simples fotografia
de uma atriz com os seios desnudos na capa de uma revista, mormente
guando se exibe na televisdo imagens muito mais fortes em programas
populares, desfiles de escolas de samba e bailes carnavalescos. E sendo da
tradicdo da revista ndo expor suas capas imagens pornograficas ou
obscenas, ndo se justifica a exigéncia de embalagens opacas, bastando que
as publicag6es sejam comercializadas com embalagem lacradas, embora
transparentes, com a adverténcia de seu contetdo, consoante o art. 78 do
ECA. Desprovimento do recurso.

A edicao da revista Playboy do més de dezembro de 2000 estampou na capa
a cantora e apresentadora Carla Perez, associando-a ao Natal. Ao divulgar a edicéo,
a revista estampou idéntica imagem em outdoors com uma frase de efeito bastante
polémica. O juizo da 12 Vara da Infancia e da Juventude do Rio de Janeiro determinou
a colagem de tarjas pretas nos outdoors e autuou 0s responsaveis por infracdo ao

artigo antes referido.

6 ENTREVISTA POR PARTE DE MEMBROS DO MP

A Lei Organica Nacional do Ministério Publico — Lei n° 8.625/93 ndo contém

qualquer vedacéao a entrevista por parte de membro do Ministério Publico.

Ao contréario, a Lei Complementar Estadual n® 106, no artigo 82, inciso 1V,

permite manifestacdo publico nos processos em que 0s promotores atuarem.
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Deixando de lado a discusséo acerca da conveniéncia ou ndo da concesséao
de entrevistas, algumas consideracdes devem ser feitas sobre as entrevistas por parte
de promotores e procuradores da republica. Em principio, ndo deve vigorar uma
proibicdo similar aquela vigente para magistrados (artigo 36 da Lei Organica da
Magistratura) por uma razdo fundamental: do magistrado exige-se o dever da
imparcialidade, ao qual corresponde igual direito dos jurisdicionados, enquanto o
Ministério Publico normalmente € parte interessada, seja nas ac¢des penais de
iniciativa publica, seja nas acgdes civis publicas por ele intentadas. A proibicdo, ao
contrario, teria valia quando o parquet funcionar como custos legis, pois, nessa
funcdo, exige-se maior ponderagédo e equidistancia das partes processuais, 0 que

aconselha, para melhor imagem institucional, a vedacao de entrevistas.

Portanto, no estagio atual da sociedade brasileira é conveniente possam 0s
membros do Ministério Publico conceder entrevistas quando atuarem como partes.
Mas, alguns alertas devem ser feitos para que ndo ocorram a exposicao
desnecessaria da instituicdo, nem a violacdo de direitos constitucionais da parte
contraria.

A atuacdo ministerial difere da atuacado jornalistica. Esta ultima € dirigida a
opinido publica; tem a mesma logica da sociedade; julga do mesmo modo leigo que o
povo julga, com procedimentos igualmente leigos. Nessa logica, até por razbes
culturais, os principios do devido processo legal e da presuncao de inocéncia mais
parecem entraves a apuracao da verdade e a puni¢do dos culpados. Diferentemente
da imprensa, o Ministério Publico atua no processo judicial, presidido pelas garantias
constitucionais referidas, com a légica constitucional e legal de que, diante da duvida,
o Estado brasileiro optou pela absolvicdo de um possivel culpado do que pela
condenacédo de um possivel inocente. Sua atuacao dirige-se a coleta da prova judicial,
em busca da verdade aproximativa, uma verdade convencional porque controlada
pela lei, que ndo é a mesma verdade do povo e da imprensa. Suas prerrogativas
funcionais devem ser desempenhadas com vistas a atuacdo processual. Qualquer

desvio de finalidade deslegitima e compromete a sua atuacgao.
Por essas divergéncias de objetivos e de postura, deve-se exigir dos membros

do Ministério Publico certa pauta de conduta, para ndo exporem desnecessariamente

a instituicao.
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Alguns inconvenientes que ocorrem na concessdo de entrevistas. E muito
comum o profissional do Direito sofrer pressdo da imprensa para divulgar fatos ainda
nao totalmente apurados e, com isso, contribuir para o linchamento publico de
pessoas investigadas. Sobretudo o Delegado e o Promotor sdo os alvos prediletos da
imprensa, porque ela precisa se apoiar em alguma autoridade publica para dar a
aparéncia de legitimidade a matéria. A pressao da imprensa pode levar, também, o
profissional do Direito a adotar uma postura perante a imprensa que ele néo teria
normalmente. E ainda é possivel que a possibilidade de fama leve o profissional a ter
uma conduta combativa perante a imprensa, mas conformada no processo. Ha
poucos dias, o Presidente do Tribunal de Justica acusou um Promotor de Justica de

ter esse comportamento e isso precisa ficar claro para a opinido publica.

Outro inconveniente consistiia em privilegiar determinados meios de
comunicacdo no fornecimento de informacdes. Ha alguns anos o Procurador da
Republica Luiz Francisco de Souza gravou uma conversa com o Senador da
Republica Anténio Carlos Magalhdes em que este confessou um ato, a principio,
indecoroso. Depois, o Procurador divulgou a fita para uma Unica revista. Quando, por
alguma razé&o publica, o Promotor ou Procurador tiver de transmitir alguma informacéo
a imprensa, a natureza de seu cargo impde que o fagca com transparéncia e, nao,
escolhendo um determinado veiculo para prestar a informacéo. No caso, se havia
interesse publico na divulgagdo, que o fizesse com transparéncia, convocando uma
entrevista coletiva, e, ndo, privilegiando um unico veiculo de comunicacé&o. O principio
da impessoalidade a isso imp0e. A entrevista selecionada, dirigida a um veiculo em
especial, depbe contra a seriedade da instituico.

Também nédo se deve permitir a concessdo de entrevista ou o fornecimento
de informacdes obtidas no processo em que h& protecéo legal, como o segredo de
justica, a protecao do domicilio, o sigilo bancério, fiscal, eleitoral, de dados, telefénico
ou de correspondéncia. Ha alguns anos, um Procurador-Geral do Ministério Publico,
de posse de um mandado de busca e apreensdo, ingressou em um escritorio
supostamente usado por um banqueiro de bicho e ali abriu um cofre contendo
documentos, tudo a vista de toda a imprensa, convocada para presenciar o ato. Ora,
mesmo um banqueiro de bicho tem direito a uma esfera de protecdo a intimidade e
quando se quebra algum sigilo constitucional, como no caso do mandado de busca,
permanece o direito a intimidade pelo menos em alguma medida. Desse modo,
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descortinar o que foi encontrado no interior do cofre do bicheiro para toda a imprensa
parece que ofende a Constituicdo. Pense-se que aquele cofre pudesse guardar uma
escritura publica de reconhecimento de filiagdo, por exemplo, para entender-se a
razao da protecao constitucional.

Por fim, ultimamente, as colaboracdes premiadas, como as denomina a Lei n°
12.850/2013, se tornaram o grande foco de informacdes que interessa a imprensa e
ao publico. O instituto ndo é de todo novo no ordenamento brasileiro, mas, agora, tem
tido um alcance nunca antes visto. Seu antecedente remoto era a crown witness
prosecution, do direito inglés, no século XVII, tempo em que a acusac¢ao publica era
entregue aos cagadores de recompensa, que recebiam uma soma em dinheiro caso
esclarecessem e levasse aos tribunais autores de crimes. Um grande impulso de seu
uso ocorreu na Italia, a partir dos anos 90, na luta contra a mafia. No Brasil, desde a
Lei n® 8.072/1990, passando pelas Leis n° 9.034/1995, 9.080/1995, 9.269/96,
9.613/1998, 9.807/1999 e 11.343/2006, h& previsdo expressa de sua utilizacdo no
processo criminal. Ocorre que o conteudo da colaboracéo premiada é protegido por
sigilo legal (artigo 7°, 8 3°, da Lei n® 12.850/2012). E a raz&o do sigilo legal € que seu
conteudo, sozinho, ndo serve para a condenacéo, a teor do artigo 4°, § 16, da mesma
legislacdo. Assim, a proibicdo da divulgacdo serve ao principio constitucional da
presuncéo de inocéncia, que se estende a todos 0s crimes previstos no ordenamento
juridico nacional. E absolutamente ilegal a divulgacdo do contetido de delacBes
premiadas e ndo tem qualquer cabimento dizer que determinadas espécies de crimes

autorizariam a divulgacao a imprensa.

E absolutamente ilegal a divulgacéo do contetido de delages premiadas e
nao tem qualquer cabimento dizer que determinadas espécies de crimes autorizariam

a divulgacao a imprensa.

7 CONCLUSAO

Enfim, como regra geral a todo profissional do Direito que exerca cargo
publico, convém dizer que toda informagédo, especialmente a de carater criminal, deve

ser transmitida com a expressa referéncia a presuncédo de inocéncia e ao devido

Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. 48
Curitiba, 2015, vol. 7, n. 12, Jan.-Jun. p. 33-50.




’ TR O Ministério Publico e a Midia
Y
M ' \ Academia Brasileira de
'l

processo legal, opcdes politicas do Estado brasileiro e diretrizes para todas as suas

formas de atuacdo institucional®.

E, ainda, que ndo é a pessoa do profissional que atrai a atengédo da imprensa,
mas, sim, sua atuacéo, que € publica. Deste modo, a entrevista deve ser dada como
desdobramento natural de sua atuacéo, que é voltada para o processo e, ndo, para a

promocéao pessoal.

Como somos todos seres humanos, com os defeitos e imperfeicdes inerentes,
nunca €é demais lembrar que alguns defeitos de nossa espécie avultam
sorrateiramente durante os poucos minutos de fama, tudo em busca de assumirmos

sempre a posi¢ao do heroi, numa imaginéria fabula em que lutamos contra o vildo.

Quando agimos assim, traidos por uma inescondivel vaidade® que aflora

instintivamente, talvez ndo sejamos tao herois assim.
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BENS PUBLICOS E OS ROYALTIES DO PETROLEO:

BREVE COTEJO ENTRE OS ORDENAMENTOS JURIDICOS

1

BRASILEIRO E ITALIANO?

PUBLIC ASSETS AND OIL ROYALTIES: A BRIEF COMPARISON
BETWEEN THE BRAZILIAN AND ITALINA LEGAL SISTEMS

Rodrigo Luis Kanayama?

Resumo

Os royalties do petréleo tém importancia na manutencdo das financas de
Estados e Municipios, além de fortalecer a receita de 6rgdos da Administracéo Direta
da Unido. Ha impasse politico e legislativo na forma como devem ser distribuidos os
recursos. Para esclarecer o tema, sera estudado o regime brasileiro de royalties do
petréleo, promovendo breve comparagdo com o regime italiano.

Palavras-chave: Financas publicas; Federacéo; Petroleo; Royalties; Pacto
federativo.

Abstract

Oil royalties are important for the maintenance of State and municipal
finance, and to strengthen the revenue of the government agencies. There are
political and legislative impasses on how resources should be distributed. To clarify
the issue, the Brazilian regime of oil royalties will be studied, promoting brief
comparison with the Italian regime.

Keywords: Public finance; Federation; Oil; Royalties; Federalism.

Sumario: 1. Introducdo. 2. O petréleo como bem publico. 3. A federacao brasileira: historico;

complexidade; competéncias. 4. Royalties: conceitos e regulacdo. 4.1. Tratamento
constitucional da matéria. 4.2. Tratamento normativo do petrdleo e royalties no Brasil.
4.3. Tratamento normativo do petréleo e royalties na Italia. 5. Argumentos conclusivos:
as novas regras dos royalties do petrdleo no Brasil e propostas para o futuro no Brasil
e na ltalia. 6. Referéncias.

INTRODUCAO

Assunto polémico no Brasil, com opinides divergentes e interesses variados,

os royalties do petréleo tém importancia na manutencéo das financas de Estados e

1
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Municipios, além de fortalecer a receita de 6rgdos da Administracéo Direta da Uni&o.

Recentemente, o conflito recrudesceu e chegou aos tribunais.

Diante do impasse, procede-se-a, neste trabalho — elaborado para
apresentacao no evento sobre Direito Comparado Dialoghi di Diritto Costituzionale
Comparato. Alla ricerca dei Beni Comuni: il ruolo delle Costituzioni, ocorrido na
Universita del Salento, em Lecce-Salento, Italia, de 6 a 10 de julho de 2015 —, ao
estudo do regime brasileiro de royalties do petréleo, promovendo breve comparacéo
com o regime italiano. Ainda ndo se tem noticia de conflito legislativo na Italia sobre o

assunto.

Royalties sao precos pagos pelo uso de direito ou bem de terceiros — ndo séo
precos pagos pela venda ou aluguel de um bem. A Constituicdo brasileira prevé o
petréleo como bem da Unido e que é assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, bem como a 6rgdos da administracdo direta da
Unido, participacéo no resultado da exploracdo de petrdleo ou gas natural, de recursos
hidricos para fins de geracdo de energia elétrica e de outros recursos minerais no
respectivo territério, plataforma continental, mar territorial ou zona econdmica
exclusiva, ou compensacao financeira por essa exploracdo (art. 20, § 1° da
Constituicao). Parece singela, mas a discussao sobre a propriedade e reparticdo da
receita da exploracéo petrolifera € complexa e nao é livre de percalgos.

A partir dai, sobre o tema serdo analisados 0s seguintes aspectos: (a) o que
se entende por royalties; (b) quem recebe royalties do petroleo; (c) qual o embate que
vem ocorrendo em torno do assunto no Brasil; (d) quais as consequéncias de eventual
redistribuicéo dos royalties a todos os entes da Federacéo brasileira; (e) a descoberta
do petréleo do pré-sal na costa brasileira; (f) o julgamento — ainda pendente — do
Supremo Tribunal Federal das alteracdes legislativas recentes; (g) o aprimoramento
do pacto federativo no Brasil e possivel instalacdo da discusséo sobre distribuicdo de
royalties na Italia.

Embora o debate pareca ter impacto apenas no assunto especifico — receita
e royalties de petréleo —, traz em seu bojo a rediscussdo do pacto federativo
cooperativo brasileiro e o papel dos bens publicos da Unido, sobretudo sobre os bens
dominicais. Deve-se determinar a seguinte hipétese: os bens da Unido, se repartidos,

devem promover beneficios a todo territério nacional, com entrega a Estados e
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Municipios indistintamente, ndo importando se participam ou ndo do processo
produtivo? Duas correntes conflitam. A primeira defende o direito ao recebimento dos
royalties pelos Municipios e Estados atingidos, direta ou indiretamente, pela
exploracdo do petrdleo. A segunda pugna pela distribuicdo a todos os entes

federativos, pois, sendo bem da Unido, nenhum pode ser privado de seus beneficios.

No Brasil, vem desde a criacdo da Petrobras, pela Lei 2.004/1953, a
controvérsia sobre a compensacao e indenizacdo pela lavra petrolifera. A partir dai,
regimes se alteraram em decretos e leis posteriores. O cenario permaneceu pacificado
na Constituicdo Federal (em 1988), mas tornou-se turbulento, mais uma vez, com a
descoberta de grandes reservas de petréleo no subsolo maritimo, na plataforma
continental, chamado de pré-sal3. E uma camada profunda, abaixo de estrato espesso

de sal, com custo alto de exploragéo?.

Surgiram novos diplomas legislativos. Criaram-se novas regras para 0S Novos
pocos — do pré-sal — e para 0S pog¢os ja existentes. Entretanto, recentemente, o
Supremo Tribunal Federal (STF) suspendeu, em Acéo Direta de Inconstitucionalidade
(ADI) proposta pelo Estado do Rio de Janeiro, atual maior credor de receitas de
royalties®, parte das Leis 9.478/97 e 12.351/2010, com alteracdes da Lei 12.734/2012,
pois havia vicios, segundo a deciséo liminar — ainda provisoria — do STF. Atingiu-se
distribuicdo de royalties de contratos celebrados antes do advento da nova lei. A

argumentacgéo € no sentido da inconstitucionalidade.

8 “Com uma area total de 149.000 quildmetros quadrados, a provincia do pré-sal é considerada a
maior descoberta de petréleo do hemisfério sul nos Ultimos trinta anos, e aponta o Pais para um
salto da décima quinta posicéo para a quarta no seleto ranking das dez maiores jazidas do mundo,
colocando o Brasil no radar dos investidores internacionais“. (SEABRA et all., 2011).

4 “A chamada camada pré-sal é uma faixa que se estende ao longo de 800 quildbmetros entre os
Estados do Espirito Santo e Santa Catarina, abaixo do leito do mar, e engloba trés bacias
sedimentares (Espirito Santo, Campos e Santos). O petréleo encontrado nesta area esta a
profundidades que superam os 7 mil metros, abaixo de uma extensa camada de sal que, segundo
geologos, conservam a qualidade do petréleo” (FOLHA DE S. PAULO, 2015)

5 Conforme dados da Agéncia Nacional de Petréleo: <http://www.anp.gov.br/?dw=75950>. O Estado

do Rio de Janeiro, por exemplo, recebeu, em 2015, até o més de maio, R$ 922.696.793,70 (57,22%
do total direcionado aos Estados-membros).
Consultar dados sobre a dependéncia dos Municipios Fluminenses: Penalva Santos, 2008.
Disponivel em: <http://www.uaemex.mx/fapur/docs/quivera/Quiveral_2008.pdf#page=50>. Acesso
em: jun. 2015. Ademais, afirma a autora que: “O indicador que mede o grau de dependéncia das
receitas orcamentarias em relacdo aos royalties e participacbes especiais mostra de forma
contundente como as cidades médias ndo-metropolitanas dependem dessas receitas petroliferas,
0 que ndo ocorre com as metropolitanas nem com a capital estadual”.
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onflito federativo que se instalou, pois se o Estado do Rio de Janeiro for
vitorioso, provocara retirada de recursos aos outros entes da Federacéo.

A partir dessas consideracoes, faremos a analise do arcabou¢o normativo e
da decisdo do STF, visando a demonstrar a possibilidade de promover redistribuicéo
de recursos dos royalties do petréleo a todos os entes federativos — Municipios e
Estados —, mesmo que distantes do processo produtivo. Assim, ponderando
interesses, sera respeitado o federalismo cooperativo, em consonancia com a norma
constitucional. Ao mesmo tempo, compararemos a situacao atual da distribuicdo de
recursos na Italia, com o fito de demonstrar como é executada a politica de royalties
de petréleo naquele pais e como a experiéncia brasileira e italiana podem aprimorar

as politicas reciprocamente.

2 O PETROLEO COMO BEM PUBLICO

Embora ndo se encaixe no conceito de bem comum global®, o petréleo tem
importancia indubitavel, atualmente, para o funcionamento dos paises. Por energia
ser ndo renovavel e, atualmente, de alto custo, o petréleo como fonte de energia torna-

se fundamental a soberania’.

N&o pode ser apropriado pelo particular, pois os bens do subsolo pertencem
a Unido e, portanto, sdo bens publicos. No Brasil, o regime dos bens publicos da
Unido, ou seja, do governo nacional, é definido pela Constituicdo da Republica®. O
texto constitucional evitou, com a vigéncia dessa norma, qualquer debate ja
enfrentado em outros paises — como nos Estados Unidos (LOUREIRO, 1990, p. 1-

6 No conceito apresentado por Inge Kaul, Isabelle Grunberg e Marc A. Stern (Definindo bens publicos
globais. (KAUL, 2012). Bens publicos globais sdo nao rivais e ndo excluiveis.

7 Expde dados empiricos Diego Araujo Reis, José Ricardo Santana (2015), sobre a importancia dos
royalties e dependéncia dos entes federativos a esses recursos: "Como mostra a tabela 1, sédo 798
municipios beneficiarios de royalties, distribuidos por 15 estados brasileiros. O Grupo 1 é formado
em sua maioria pelos municipios potiguares, capixabas e sergipanos. Em relacdo ao Grupo 2, é
destacada a presenga dos municipios do Rio de Janeiro, que representam 35% do grupo, contando
ainda com municipios capixabas, sergipanos, potiguares e baianos. No Grupo 3 a composicao esta
concentrada pelos 147 municipios baianos, além de 37 municipios paulistas. Quanto ao Grupo 4, o
destaque vai para 0s 67 municipios cearenses, tendo ainda a presenca de municipios alagoanos,
baianos, paranaenses e paulistas."

8 “Art. 20. Sdo bens da Unido: (...) V - os recursos naturais da plataforma continental e da zona
econdmica exclusiva; (...) VIII - os potenciais de energia hidraulica; IX - os recursos minerais,
inclusive os do subsolo;”
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23) —, ndo restando duvidas sobre o dominio da Unido. A realidade, porém, &
complexa, e o problema passou a existir em outra seara: na distribuicdo de recursos

decorrentes da exploracdo do petrdleo.

Primeiramente, devemos definir qual € a natureza juridica desse bem publico.
Pode nado parecer relevante, mas a definicdo é necesséria para estabelecer a forma
como o petroleo pode ser utilizado pelo Estado — se comercialmente ou nao,
inclusive. Classificamos, na linha da definicdo do Codigo Civil brasileiro, os bens

publicos em: bem de uso comum, de uso especial e dominicais.

No Brasil, sdo bens publicos de uso comum do povo, entre outros, 0S rios,
mares, estradas, ruas e pragas; 0os de uso especial, por exemplo, os edificios ou
terrenos destinados a servigco ou estabelecimento da administracao federal, estadual,
territorial ou municipal, inclusive os de suas autarquias; e os dominicais sao aqueles
gue constituem o patriménio das pessoas juridicas de direito publico, como objeto de
direito pessoal, ou real, de cada uma dessas entidades®. Os bens publicos de uso
comum do povo e os de uso especial sdo inalienaveis (art. 100, Cdadigo Civil
Brasileiro), exceto se desafetados — retirada da sua finalidade original. E os bens
dominicais

ndo estando afetados a finalidade publica especifica, podem ser alienados
por meio de institutos de direito privado (compra e venda, doacdo, permuta)

ou do direito publico (investidura, legitimagéo da posse e retrocessao (...). (DI
PIETRO, 2014, p. 758)

Na doutrina italiana, embora nela se reconheca a proximidade do tema dos
bens publicos com o Direito Administrativo, também importa ao Direito Civil, pois
previsto no Codigo Civil (art. 822 e seguintes). Entéo:

Beni demaniali o beni del demanio pubblico sono i beni dello Stato e degli altri
enti pubblici territoriali che in ragione della loro essenziale funzione sono

9 Nos termos do Cédigo Civil: “Art. 99. Sdo bens publicos: | - os de uso comum do povo, tais como
rios, mares, estradas, ruas e pracas; Il - os de uso especial, tais como edificios ou terrenos
destinados a servi¢co ou estabelecimento da administracao federal, estadual, territorial ou municipal,
inclusive os de suas autarquias; Ill - os dominicais, que constituem o patrimbénio das pessoas
juridicas de direito publico, como objeto de direito pessoal, ou real, de cada uma dessas entidades.
Paragrafo Unico. Nao dispondo a lei em contrario, consideram-se dominicais os bens pertencentes
as pessoas juridicas de direito publico a que se tenha dado estrutura de direito privado. Art. 100. Os
bens publicos de uso comum do povo e os de uso especial sdo inalienaveis, enquanto conservarem
a sua qualificagc&o, na forma que a lei determinar. Art. 101. Os bens publicos dominicais podem ser
alienados, observadas as exigéncias da lei.”
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assolutamente incommerciabili, non possono cioe costituire oggetto di atti
dispositivi di diritto privato. Beni patrimoniali indisponibili sono i beni dello
Stato e degli altri enti pubblici territoriali che possono costituire oggetto de atti
dispositivi di diritto privato compatibili com la loro destinazione a fini de utilita
generale. (BIANCA, 1999, p. 103)

Os primeiros — beni demaniali ou de propriedade do Estado ou bens publicos
— podem ser classificados em beni demaniali riservati (ou necessari) e beni demaniali
non riservati. Os bens publicos reservados (indisponiveis) sdo a costa maritima, a
praia, baia e portos (dominio publico maritimo), rios, cérregos, os lagos, e outras
aguas declaradas publicas por lei especial (dominio publico hidrico), atividade
destinada a defesa nacional (dominio publico militar) (822 cc). (BIANCA, 1999, p. 103-
104) (traducdo livre).

Os bens publicos néo reservados (disponiveis) sdo a via publica, as estradas,
as estradas de ferro (dominio publico das estradas); os aeroportos (dominio publico
aeronautico); os aquedutos; os imoveis de interesse histérico; arqueoldgico e artistico;
0S museus, as pinacotecas, 0s arquivos, as bibliotecas (dominio publico cultural) e
outros bens sujeitos a lei especial no regime dos bens de dominio publico (822 cc).
(BIANCA, 1999, p. 104-105) (traducéo livre).

Os bens de propriedade do Estado — beni demaniali —, em qualquer de suas
espécies — riservati e non riservati — sdo bens fora do comércio, inalienaveis e
imprescritiveis (ndo sdo suscetiveis de usucapidao) — mas podem ser concedidos.
(BIANCA, 1999, p. 107).

Os segundos — beni patrimoniali indisponibili — sdo os bens publicos que
pertencem ao Estado, satisfazem interesse publico, mas n&o se confundem com o0s
bens descritos acima. Trata-se de uma leitura do art. 826, 1, cc. (ARSI, 2000, p. 1.310).
Sujeitam-se ao direito privado — compativel ao direito publico. O Codigo Civil italiano
(art. 826 cc) define que sdo bens patrimoniais indisponiveis as florestas, as minas, as
pedreiras, as turfeiras que nao estdo sob gozo do proprietario do terreno, as coisas
de interesse histérico, arqueologico, paleontologico e artistico encontrados no
subterraneo, a fauna, entre outros. (BIANCA, 1999, p. 108). Esses bens devem ter o
fim publico.

A indisponibilidade dos beni patrimoniale indisponibili mantém a sua reserva

ao Estado. Importante dizer que
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Generalmente, quindi, si suddividono i beni indisponibili tra quelli che
prescindono da atti di destinazione al perseguimento di un interesse pubblico
(come le miniere e le cose di interesse storico, archeologico, paleontologico
e artistico) da quei beni che divengono indisponibili solo in seguito ad un
provvedimento di destinazione (come le cave e le torbiere, i beni costituenti la
dotazione della Presidenza delle Repubblica, le caserme, gli armamenti, gli
aeromobili militari, le navi da guerra (...) (ARSI, 2000, p. 1.313).

Ainda, pode-se expor 0s bens patrimoniais — beni patrimoniali — como
disponiveis, que ndo sdo destinados a um fim puablico direto, nos termos dos atos
administrativos. Sao alienaveis. (BIANCA, 1999, p. 110)

A distincdo promovida pela doutrina brasileira ndo existe em outros paises,
como a lItalia. Segundo Maria Sylvia Di Pietro, o Codigo Civil adotou terminologia
peculiar, prevista no Cédigo Civil e estudada acima®.

No Brasil, entre os bens publicos definidos em legislacdo infraconstitucional
(Cadigo Civil), entendemos que o petroleo € bem publico da Unido e bem publico
dominical. Sdo de pronto alienaveis, mas nas condicbes impostas pela lei.
Independem de autorizag&o legislativa que os retire a condi¢do de inalienaveis — ou
que os desafete —, conquanto possuam forte regulagéo de seu uso e exploragéao.

Diferentemente, no Direito italiano, o petréleo € beni patrimoniale indisponibili
(bens patrimoniais indisponiveis), possuindo finalidade publica, porém sendo passivel
de alienacéo, mas protegidos (reservados) em prol do Estado.

Para Gilberto Bercovici, no Brasil, petréleo e outros recursos minerais séo
“bens publicos de uso especial, bens indisponiveis cuja destinagdo publica esta
definida constitucionalmente: a exploracdo e aproveitamento de seus potenciais”
(BERCOVICI, 2011, p. 289). Para o autor, € um “patriménio nacional irrenunciavel” e

10 “N&o houve, de inicio, uma classificagdo dos bens publicos. No Cadigo Civil de Napoleédo, de 1804,
apenas se declarava que certos bens, como rios, estradas, etc., eram insuscetiveis de propriedade
privada. Segundo alguns, estaria ai o germe da divisédo dos bens em duas grandes categorias: 0s
do dominio publico e os do dominio privado do Estado” / “Deve-se, portanto, a Pardessus a primeira
classificacdo: para ele, existe, de um lado, o dominio nacional, suscetivel de apropriacao privada e
produtor de renda; e, de outro, o dominio publico, consagrado, por natureza, ao uso de todos e ao
servico geral, sendo inalienavel, imprescritivel e insuscetivel de servidao.” / “Distingcdo semelhante
foi adotada por Proudhon, que divide os bens em duas categorias, que ainda hoje se adotam no
direito francés: os bens de dominio publico e os bens de dominio privado do Estado.” / “Na ltalia,
distingue-se o demanio (dominio publico), que corresponde aos bens de uso comum do povo, e 0s
bens patrimoniais, que se subdividlem em bens de patriménio disponivel e bens do patriménio
indisponivel.“ / “No direito brasileiro, a primeira classificagdo metddica dos bens publicos, ainda hoje
subsistente, foi feita pelo Cédigo Civil de 1916, sendo pobre, antes disso, a doutrina a respeito do
assunto. O Cdédigo Civil de 1916 adotou terminologia prépria, peculiar ao direito brasileiro, ndo
seguindo o modelo estrangeiro, onde € mais comum a biparticdo dos bens publicos, conforme o
regime juridico adotado.” (DI PIETRO, 2014, p. 743)
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inaliendvel. Sem duavida, o petréleo, como todo recurso mineral, € imprescindivel a

manutencao do patriménio nacional, a despeito de ndo ser inalienavel.

Alinhamo-nos ao argumento de Fernando Facury Scaff, que entende que nao
se trata de um bem de uso especial — no sentido legal —, mas bem dominical’.

3 A FEDERACAO BRASILEIRA: HISTORICO; COMPLEXIDADE;
COMPETENCIAS

Numa federacdo como a brasileira, ha entes detentores de autonomia
definidas em norma juridica. A despeito de a Federacdo brasileira estar erigida, ao
menos atualmente, sobre o pressuposto — tedrico — da cooperacado, conflitos de
interesses sempre surgirdo. Os bens dominicais da Unido, como minério e petréleo,
resultam disputas sobre o pagamento dos royalties referentes ao exercicio da
exploracdo em seus respectivos territorios.

Diante disso, partamos da andlise histérica da Federagéo brasileira, a qual
sofreu e vem sofrendo movimentos irregulares de sistoles e diastoles na reparticdo
das atribuicbes entre entes. A Constituicdo da Republica definiu competéncias e
autonomias, mas nao pode controlar todos os movimentos autbnomos que podem

eclodir.

A Federagéo brasileira decorre de um simples ato normativo. Em 15 de
novembro de 1889, na Proclamacdo da Republica, o Decreto n° 1/1889 criou a
Federagédo. (TORRES, 2014, p. 247). Manteve os poderes locais fortalecidos, mas a
partilha dos recursos nao foi adequada (TORRES, 2014, p. 249), o que levou as
Constituicdes posteriores a reverem o0 pacto federativo. A ideia de federacéo
cooperativa passou a ganhar forca somente mais tarde.

Por existir uma crise na distribuicdo das receitas, na Constituicdo de 1934
surge a semente do modelo de federalismo fiscal cooperativo, mas que ficou no papel.

Por isso, os entes federativos sustentavam-se com suas proprias receitas. Tal regime

11 “Entende-se inadequada a corrente que vé os Recursos Naturais Nao Renovaveis, petréleo dentre
eles, como um bem de uso especial no sentido preconizado pelo Cédigo Civil. (...)"
“Quer nos parecer que se trata de um bem maével, fungivel, ndo renovavel (exaurivel), estratégico,
mas, com a 6tica da classificagcéo legal, um bem dominical” (SCAFF, 2014, p. 62).
Consultar, também, a ADI 3.273, voto do Min. Eros Grau.
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permaneceu na Constituicdo de 1937. (TORRES, 2014, p. 249-250). Somente em
1946 houve ampliacdo da descentralizacdo, com reparticdo de receitas. E, com a
Emenda Constitucional 18/1965, apds o golpe militar de 1964, foram criados mais
impostos e os Fundos de Participagdo dos Estados e dos Municipios (FPE e FPM,

respectivamente), além do sistema de partilha de tributos.

Sob a Constituicdo Federal de 1988, surge um novo federalismo cooperativo.
(TORRES, 2014, p. 243 e ss.). Compete, pois, a Unido o estabelecimento de normas
gerais de Direito Financeiro. Houve aumento dos percentuais dos Fundos de
Participacdo (FPM e FPE), visando ainda mais a reducdo das desigualdades
regionais. Ocorreu, também, o crescimento do numero de Municipios (o qual cresceu
até 1996). E mais: os Municipios tornaram-se entes federativos, com grau de
autonomia elevado.

O numero de Municipios fez complicar a equagdo na reparticdo de
competéncias tributarias e obrigacdes administrativas. Como ensina Fabricio Ricardo
de Limas Tomio (2005):

A descentralizacao politica foi acompanhada da ampliacao de recursos fiscais
e das competéncias tributarias dos municipios e do mais expressivo processo
de fragmentacdo dos municipios brasileiros — algo que, no periodo posterior
a vigéncia da Constituicao de 1988, originou 1.385 novos municipios no Brasil
(1/4 de todos municipios existentes atualmente).

O processo de criacdo de novos entes municipais foi suspenso pela Emenda
Constitucional 15/1996, e ainda nao foi retomado.

Sintomatico. E um sintoma de que o modelo federativo talvez ndo esteja
funcionando adequadamente (seja pela pléiade de entes, seja pela escassez de
recursos) 2 . O sistema brasileiro ndo soube ponderar adequadamente as
competéncias e 0s recursos arrecadados. Em outras palavras, ndo se sabe
exatamente quem arrecada o dinheiro e quem tem a obrigacéo de prestar servigos a
populacao.

O desequilibrio é antigo e persiste. E ndo se resume as competéncias

tributarias, ou as reparticoes dos fundos (FPE e FPM). Atinge, igualmente, os royalties

12 Paul Marie Gaudemet (1996, p. 176) afirma que “La décentralisation est réele si la collectivité est
véritablement maitresse de ses finances”. Somente distribuindo-se competéncias e liberdade
(autonomia) para alocagéo de recursos veremos autonomia efetiva dos entes da federacao.
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do petréleo. Ha, em terras brasileiras, debates acalorados entre agentes politicos e
juristas sobre como compartilhar parte da arrecadacao da exploracéo do petrdleo aos
entes federativos envolvidos no processo. E a receita tornou-se indispensavel para
muitos Estados e Municipios, permitindo o crescimento de alguns com desenvoltura.

As vozes eram isoladas até a década passada, quando se descobriu a maior
reserva de petroleo da historia brasileira, apelidada de petréleo da camada pré-sal —
e, certamente, uma das maiores do mundo. Essa reserva traria a tdo esperada
independéncia energética ao Brasil. Trouxe, também, interminaveis discussdes sobre

a alocacao desse novo recurso.

Entdo, aqui, existem dois assuntos: a higidez da Federacéo e o0s sujeitos que
participam da distribuicdo de recursos referentes a um bem publico da Unido — o
petréleo. Trata-se de definir se o petrdleo (e os royalties do petréleo), sendo um bem
da Unido, deve trazer beneficios para todos os entes (Estados e Municipios), tomados
individualmente, ou deve promover vantagens apenas aqueles que participam

diretamente da exploragao e outras atividades relacionadas.

A comparacao com o regime italiano a nos interessa, pois a legislacao da Italia
exige, de modo semelhante a do Brasil, a reparticdo dos royalties. A Italia ndo é
Federacdo, mas seus entes regionais e locais (I comuni, le province, le citta
metropolitane) possuem autonomia financeira — podendo gerir despesas e receitas
publicas (art. 119 da Constituicdo Italiana). Assim, como os entes descentralizados
italianos dependem de recursos — afinal, possuem obrigacdes —, podem necessitar de

recursos financeiros provenientes do petroleo.

4 ROYALTIES: CONCEITOS E REGULACAO

O regime de distribuicdo dos royalties no Brasil foi por diversas vezes alterado.
Embates de diferentes matizes se formaram em torno do assunto, que interferem na
autonomia dos entes federativos. De um lado, ndo se quer privar 0os entes que
possuam a garantia ao recebimento dos royalties previstos na Constituicdo. Do outro,

nao desejamos alijar os demais entes brasileiros da receita correspondente.

Pouco conceituamos os royalties antes, pois ndo se trata — o conceito — do
objeto central do trabalho. Mesmo assim, seria incompleta a abordagem sem a devida
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explicacéo. Balizados pelos conceitos da doutrina, podemos afirmar que se trata de
um preco a ser pago. A exploracao de direitos ou bens de outrem causa pagamento
de um determinado valor, cujo nome é royalty (SCAFF, 2014, p. 89)*3.

Em nenhum momento utilizamos o termo tributos, simplesmente porque estes
nao se confundem com royalty - e por isso que ndo se apresenta como traducao. De
todo modo, ao classificd-los na moldura construida pela doutrina juridica, a colocagéo
correta, no tocante aos bens minerais, € entre 0s precos publicos (sdo receitas
originarias)4.

Entdo, a exploracdo de bem de outra pessoa que ndo a proprietaria leva ao
pagamento dos royalties. E, sendo o petroleo bem da Unido, o pagamento se faz

devido ao se retirar o 6leo do subsolo (paga-se, como veremos, pela producao).

4.1 Tratamento constitucional da matéria

A Constituicdo brasileira de 1988 traz a seguinte norma, ao tratar dos bens da

Uniao:

Art. 20

(...)

§ 1° - E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, bem como a o6rgdos da administracdo direta da Unido,
participacdo no resultado da exploracdo de petrdleo ou gas natural, de
recursos hidricos para fins de geracdo de energia elétrica e de outros
recursos minerais no respectivo territério, plataforma continental, mar
territorial ou zona econdmica exclusiva, ou compensacao financeira por essa
exploragéo.

13 O autor afirma que, atualmente, "designam-se pelo termo royalty diversas realidades: o pagamento
realizado pelo uso de invenc¢éo, marca, direitos autorais ou petréleo. No caso dos recursos naturais,
o termo royalty é empregado em razéo de que o titular do bem é o Estado e quem quiser explora-lo
deve pagar a este um valor pela sua exploracao”. A origem do termo é explicada por J. R Caldas
Furtado (2013, p. 340): “(...) € o termo de origem inglesa derivado de royal que significa pertencente
ao rei, a realeza. Atualmente, a palavra royalties se refere aos valores pagos por pessoa fisica ou
juridica, publica ou privada, ao titular de direitos sobre recurso natural, produto, marca, patente, etc.,
pela exploracdo desses bens, calculados com base em percentagem sobre as vendas ou lucros
auferidos”. Consultar, também: Machado, 2012, p. 259.

14 Nesse sentido, doutrina de Fernando Facury Scaff (2014, p. 91): "Pode-se conceituar royalty (em
sentido especifico, para exploracéo de recursos naturais nao renovaveis) como prec¢o publico pago
ao proprietario do recurso natural ndo renovavel que for extraido, inserido ou consumido por
processo produtivo”. Da mesma forma: Guimaraes, Olbertz, 2011.
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S&o controversos dois termos adotados nesse dispositivo: participacao e
compensacgao. A redagdo nem sempre harmonica do texto constitucional torna-se
evidente. Participacdo € o recebimento de parcela correspondente ao resultado da
exploracéo de petrdleo — para o objeto do presente estudo —, indicando que, por ser
uma atividade extrativa com viés econdmico, alguns sujeitos recebem parte dos
valores correspondentes. A compensacao, diferentemente, é 0 pagamento de um
certo valor em razdo de dano e potencial de dano.

E preciso ressaltar que a Constituicio define que estd assegurado o
recebimento, mas ndo que ha exclusividade. Nessa linha de pensamento, € possivel
interpretar a norma a fim de espraiar efeitos por toda a Federagéao brasileira. Deixemos
essa discussdo para o proximo capitulo, contudo.

Estudamos que por ser um bem publico dominical, o petréleo pode ser
alienado nas condi¢cOes da lei. Sua alienacdo ocorre de acordo com a legislacéo
infraconstitucional, sobre a qual trataremos em seguida.

4.2 Tratamento normativo do petréleo e royalties no Brasil

Até a nova regulacéo do petréleo, em 2012, os entes federativos — Estados
e Municipios — que ndo possuiam relacdo com nenhuma fase da extracdo e
tratamento do bem, ndo recebiam receitas. A Lei 9.478/97 prevé que o contrato de

concessdo®® dispora sobre a participacdo governamental em royalties, previstas no

15 “No sistema por concessdo, as receitas publicas patrimoniais serdo apenas royalties e as
participagfes especiais (...); No sistema de partilha de producéo, as receitas publicas patrimoniais
serdo de duas espécies: a) os royalties (...); b) e a parcela da producao que vier a ser estabelecida
no contrato que, no Brasil, por forca de lei, devera ser recebida pela Unido em dinheiro, ndo em
espécie”. (SCAFF, 2014, p. 217). Cf. Bercovici, 2011, p. 310-313.

Importante destacar que a “Lei n. 12.351/10 inaugura um novo modelo institucional da indUstria
petrolifera fundamentado no contrato de partilha de produgéo, onde a propriedade do petréleo
extraido é exclusiva do Estado — em contraste com a propriedade exclusiva do concessionario, no
caso da concessédo. Nesse modelo, cabe ao contratado o exercicio da atividade de exploracéo e
producédo a suas expensas, em troca de uma parte do petréleo extraido”.

“O contrato de partilha seré aplicado nas areas do pré-sal que ainda ndo foram licitadas e nas areas
consideradas de interesse estratégico, mantendo-se inalterado o regime da concesséo nas demais
areas. As &reas ainda nao licitadas correspondem a 72% do total da area do pré-sal, e as areas
consideradas de interesse estratégico cor-respondem as areas em outras regiées do pais nas quais,
fora do pré-sal, eventualmente existam grandes reservas de petréleo (Confea, 2010)".

“Nesse ponto, convém salientar que a renda proveniente do pagamento dos royalties do petréleo
representa apenas parte da renda total obtida com a exploracdo. No contrato de partilha, além das
receitas governamentais (royalties e bénus de assinatura) e dos tributos incidentes, a Unido recebe
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edital de licitacdo (art. 45, 1l). O pagamento dos royalties ocorre mensalmente, em
moeda nacional, a partir da data de inicio da producéo comercial de cada campo, em
montante correspondente a dez por cento da producéo de petréleo ou gas natural (art.
47, caput)!®. A Agéncia Nacional do Petréleo pode prever, no edital de licitacéo,
reducdo do valor dos royalties se houver riscos geoldgicos que justifiqguem a medida

(art. 47, 81°), devendo permanecer entre cinco e dez por cento.

Sinteticamente, podemos esclarecer como os royalties sdo distribuidos (em
notas, faremos o — longo e imbricado — detalhamento). Os tratamentos sao
diferenciados a depender do local de onde se extrai o petréleo. Entdo, se a lavra deriva
de contrato de concessao (0s antigos pocos sob a Lei 9.478/97), serdo os royalties no
percentual de 5% da producgéo (com possibilidade de royalties em até mais 5% que
exceder a producao — art. 49, Lei 9.478/97). O percentual de 5% sera repartido: (a) se
a lavra acontece em terra, lagos, rios, ilhas fluviais e lacustres, aplica-se o art. 48, |,
da Lei 9.478/97'7; (b) se a lavra acontece plataforma continental, no mar territorial ou
na zona econdmica exclusiva, o art. 48, Il, da Lei 9.478/97 (alterada pela Lei
12.734/2012)*,

ainda parcela do 6leo produzido, garantindo a concretizacao do principal objetivo do governo com a
alteracao do regime de producéo que é ter maior participacéo nos resultados da riqueza petrolifera
nacional.” (SEABRA, et all., 2011)

16 Contudo, “tendo em conta os riscos geol6gicos, as expectativas de producdo e outros fatores
pertinentes, a ANP podera prever, no edital de licitagdo correspondente, a reducdo do valor dos
royalties estabelecido no caput deste artigo art. 47 para um montante correspondente a, no minimo,
cinco por cento da producéo”.

17 “Art. 48. A parcela do valor dos royalties, previstos no contrato de concesséo, que representar 5%
(cinco por cento) da produgéo, correspondente ao montante minimo referido no § 10 do art. 47, sera
distribuida segundo os seguintes critérios: | - quando a lavra ocorrer em terra ou em lagos, rios, ilhas
fluviais e lacustres: a) 70% (setenta por cento) aos Estados onde ocorrer a produgéo; b) 20% (vinte
por cento) aos Municipios onde ocorrer a producéo; e c) 10% (dez por cento) aos Municipios que
sejam afetados pelas operacdes de embarque e desembarque de petréleo, gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos, na forma e critérios estabelecidos pela ANP”.

18 O dispositivo encontra-se suspenso pelo STF, em ADI 4917. “Art. 48. (...) Il - quando a lavra ocorrer
na plataforma continental, no mar territorial ou na zona econdmica exclusiva: a) 20% (vinte por
cento) para os Estados confrontantes; b) 17% (dezessete por cento) para 0s Municipios
confrontantes e respectivas areas geoecondmicas, conforme definido nos arts. 20, 30 e 40 da Lei
no 7.525, de 22 de julho de 1986; c) 3% (trés por cento) para os Municipios que sejam afetados
pelas operagcbes de embarque e desembarque de petréleo, de gas natural e de outros
hidrocarbonetos fluidos, na forma e critério estabelecidos pela ANP; d) 20% (vinte por cento) para
constituicdo de fundo especial, a ser distribuido entre Estados e o Distrito Federal (...); €) 20% (vinte
por cento) para constituicdo de fundo especial, a ser distribuido entre os Municipios (...); f) 20%
(vinte por cento) para a Unido, a ser destinado ao Fundo Social, instituido por esta Lei, deduzidas
as parcelas destinadas aos 6érgaos especificos da Administracdo Direta da Unido, nos termos do
regulamento do Poder Executivo”.
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A parcela que exceder os 5% (parcela variavel) (SCAFF, 2014, p. 278) sera
repartida: (a) aplica-se o art. 49, |, se a lavra ocorrer em terra ou em lagos, rios, ilhas
fluviais e lacustres;*° (b) e se ocorrer na plataforma continental, adota-se o art. 49, II,
da Lei 9.478/97 (alterada pela Lei 12.734/2012)20.

Quanto ao novo regime, criado com a descoberta do petréleo na camada do
pré-sal, a regulacéo da-se pela Lei 12.351/2010 (alterada pela Lei 12.734/2012), que
adotou o regime de partilha. Quando a producéo ocorre em terra, aplica-se o art. 42-
B da Lei 12.351/2010%!. Se acontecer na plataforma continental, mar territorial ou na
zona econdmica exclusiva, art. 42-B, Il, da mesma lei??.

19 “Art. 49. | - quando a lavra ocorrer em terra ou em lagos, rios, ilhas fluviais e lacustres: a) cinglienta
e dois inteiros e cinco décimos por cento aos Estados onde ocorrer a produc¢édo; b) quinze por cento
aos Municipios onde ocorrer a producao; c) sete inteiros e cinco décimos por cento aos Municipios
gue sejam afetados pelas operacdes de embarque e desembarque de petroleo e gas natural, na
forma e critério estabelecidos pela ANP; d) 25% (vinte e cinco por cento) para a Unido, a ser
destinado ao Fundo Social, instituido por esta Lei, deduzidas as parcelas destinadas aos 6rgaos
especificos da Administracédo Direta da Unido, nos termos do regulamento do Poder Executivo;”

20 Suspenso em decisao cautelar na ADI 4917. “Art. 49. (...) Il - quando a lavra ocorrer na plataforma
continental: a) 20% (vinte por cento) para os Estados confrontantes; b) 17% (dezessete por cento)
para os Municipios confrontantes e respectivas areas geoecondmicas; c) 3% (trés por cento) para
os Municipios que sejam afetados pelas operacdes de embarque e desembarque de petrdleo, de
gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos, na forma e critério estabelecidos pela ANP; d) 20%
(vinte por cento) para constituicdo de fundo especial, a ser distribuido entre Estados e o Distrito
Federal; e) 20% (vinte por cento) para constituicdo de fundo especial, a ser distribuido entre os
Municipios (...); f) 20% (vinte por cento) para a Unido, a ser destinado ao Fundo Social, instituido
por esta Lei, deduzidas as parcelas destinadas aos 6rgaos especificos da Administracao Direta da
Uni&o, nos termos do regulamento do Poder Executivo.”

21 Dispositivo suspenso em cautelar na ADI 4917. Adiante, a sintese do art. 42-B. “Art. 42-B. Os
royalties devidos em funcdo da producao de petrdleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos
fluidos sob o regime de partilha de producado serdo distribuidos da seguinte forma: | - quando a
produgdo ocorrer em terra, rios, lagos, ilhas lacustres ou fluviais: a) 20% (vinte por cento) para o0s
Estados ou o Distrito Federal, se for o caso, produtores; b) 10% (dez por cento) para os Municipios
produtores; c) 5% (cinco por cento) para os Municipios afetados por operacdes de embarque e
desembarque de petréleo, gas natural e outro hidrocarboneto fluido, na forma e critérios
estabelecidos pela Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP); d) 25%
(vinte e cinco por cento) para constituicao de fundo especial, a ser distribuido entre Estados e o
Distrito Federal, se for o caso, de acordo com os critérios definidos na lei, em seguida. ) 25% (vinte
e cinco por cento) para constituicdo de fundo especial, a ser distribuido entre os Municipios de
acordo com os critérios definidos na lei. f) 15% (quinze por cento) para a Unido, a ser destinado ao
Fundo Social, instituido por esta Lei, deduzidas as parcelas destinadas aos 6rgaos especificos da
Administracdo Direta da Unido, nos termos do regulamento do Poder Executivo.”

22 Dispositivo suspenso por decisdo cautelar em ADI 4917. “Art. 42-B (sintese) Il - quando a producéo
ocorrer na plataforma continental, no mar territorial ou na zona econémica exclusiva: a) 22% (vinte
e dois por cento) para os Estados confrontantes; b) 5% (cinco por cento) para os Municipios
confrontantes; ¢) 2% (dois por cento) para os Municipios afetados por operacdes de embarque e
desembarque de petréleo, gas natural e outro hidrocarboneto fluido, na forma e critérios
estabelecidos pela ANP; d) 24,5% (vinte e quatro inteiros e cinco décimos por cento) para
constituicdo de fundo especial, a ser distribuido entre Estados e o Distrito Federal, se for o caso, de
acordo com os critérios fixados na mesma lei. ) 24,5% (vinte e quatro inteiros e cinco décimos por
cento) para constituicdo de fundo especial, a ser distribuido entre os Municipios de acordo com os
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Ha, ainda, rateio referente as participacdes especiais, devido a grande
producdo ou rentabilidade, e sO é existente para o modelo de concesséao (ndo na
partilha).

As alteracdes trazidas pela nova sistematica (com a Lei 12.734/2012)
promovem a reparticdo ndo apenas entre os Estados e Municipios, além de 6rgaos
da Administrac&o Direta da Unido, porém realiza entrega a fundos especiais que seréo
vetores de reparticdo de recursos a todos os entes da Federacdo. Em outras palavras,
mesmo o Municipio longinquo que ndo esta relacionado ao processo produtivo
recebera parte dos recursos. Essa nova configuracéo esta sendo questionada no STF,

COmMo veremos no quinto capitulo.

4.3 Tratamento normativo do petrdleo e royalties na Italia

Para fim de comparacao com o sistema brasileiro, tomaremos como ponto de
partida da analise da legislacéo italiana o ano de 1996, a partir do Decreto 625/1996,
que fixou como devidos os royalties do petroleo pela a producéo. As aliquotas foram
fixadas em 7% (se a producdo se desse em terra) e 4% (mar territorial). Os valores
eram distribuidos da seguinte forma: 30% para o Estado (governo central), 55% a
Regido com estatuto ordinario?3 e 15% aos Municipios (I Comuni) — para a exploragéo
em terra — e 45% para o Estado (governo central) e 55% para a Regido — para a
exploracdo em mar territorial. As aliquotas e percentuais de reparticdo foram mantidas
na Lei 239/2004.

Mais adiante, pela Lei 99/2009, foram mantidas as mesmas aliquotas (7% e
4%), mas acrescentou-se a aliquota de 3% para a producédo em terra, a fim de entregar
recursos ao fundo para a reducédo do preco na bomba de combustivel nas regibes
afetadas pela extracdo de petréleo e gas (art. 45, L. 99/2009)?*. As quotas para o

critérios definidos, novamente, na mesma lei: f) 22% (vinte e dois por cento) para a Unido, a ser
destinado ao Fundo Social, instituido por esta Lei, deduzidas as parcelas destinadas aos orgaos
especificos da Administracao Direta da Unido, nos termos do regulamento do Poder Executivo. (...)"

23 As regifes com estatuto ordinario sdo autdnomas e seus respectivos estatutos sdo definidos pelos
proprios Conselhos Regionais (art. 123, Constituigdo Italiana). As regides com estatuto especial (art.
116, Constituicao italiana) possuem regimes especiais definidos por lei constitucional.

24 “Art. 45, comma 1. Per le produzioni di idrocarburi liquidi e gassosi ottenute in terraferma, ivi
compresi i pozzi che partono dalla terraferma, a decorrere dal 1° gennaio 2009, l'aliquota di prodotto
che il titolare di ciascuna concessione di coltivazione & tenuto a corrispondere annualmente, ai sensi
dell'articolo 19, comma 1, del decreto legislativo 25 novembre 1996, n. 625, € elevata dal 7 per cento
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Estado (governo central), Regides com estatuto ordinario e Municipios (I Comuni)
permaneceram as mesmas, acrescentando os royalties devidos somente ao Estado
(governo central) se a exploracéo se der na plataforma continental (ITALIA, 2015).

Ha o pagamento dos valores para os entes envolvidos na producéo, nada
tratando a legislacdo dos demais entes. Entretanto, o Estado (governo central) recebe
parcela dos recursos, medida que, indiretamente, vem a promover beneficios a todo
territorio italiano. O modelo, ainda assim, € semelhante ao vigente no Brasil, ao menos
até o momento. A diferenca — visivel — é o complexo emaranhado de normas que se

acumulam, no caso brasileiro.

N&o ha critério semelhante na Italia ao que vem experimentando o Brasil, com
a reparticdo a todos os governos subnacionais diretamente, por meio de um fundo.
Inexiste, contudo, vedacao a essa modalidade, no Brasil ou na Italia, requerendo, para
tanto, lei, somente. No ordenamento juridico italiano, a saida adotada — sem maiores
complicacbes — é a entrega de percentuais ao governo central, fazendo-se espraiar
os beneficios para todos. Talvez seja a melhor forma de reparticédo, no Direito italiano,
pelas peculiaridades da organizacao politica haquela peninsula.

5 ARGUMENTOS CONCLUSIVOS: AS NOVAS REGRAS DOS ROYALTIES
DO PETROLEO NO BRASIL E PROPOSTAS PARA O FUTURO NO
BRASIL E NA ITALIA

A descoberta de novos pocgos de petréleo, anunciada em 2006, na plataforma
continental brasileira, trouxe novos horizontes a serem explorados. Em primeiro lugar,
a profundidade em que se localiza a reserva petrolifera é excessiva, resultando
maiores investimentos em equipamentos e prospecc¢édo. Em segundo, novos diplomas

legislativos se fizeram necessarios para resolver a nova realidade.

A ambiéncia brasileira difere da italiana na reparticdo dos recursos de
royalties. Em ambos os paises, 0s entes envolvidos no processo produtivo do petréleo
recebem os recursos. No entanto, ha tempos observa-se tendéncia na expanséo da

distribuicdo a toda a Federacéo brasileira, independentemente de sua participacao.

al 10 per cento. Il titolare unico o contitolare di ciascuna concessione € tenuto a versare le somme
corrispondenti al valore dell'incremento di aliquota ad apposito capitolo dell'entrata del bilancio dello
Stato. Tali somme sono interamente riassegnate al Fondo di cui al comma 2.”
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Afirmou-se acima que, ao contrario do que se pode pensar, ndo existe
proibicdo, no texto constitucional brasileiro — art. 20, 8 1° —, a hipétese aventada. A
Constituicdo assegura a participacdo no resultado da exploracdo de petrdleo ou
compensacao financeira por essa exploracdo. Nao indica exclusividade no
recebimento. Alias, a interpretacdo condizente demonstra que, de fato, € permitida a
entrega a outros entes que nao participam do processo produtivo.

Até o advento das Leis 12.351/2010 e 12.734/2012, a matéria permanecia em
hibernagédo, sem qualquer debate aprofundado sobre a justica na reparticdo de
recursos. Somente com a descoberta dos novos reservatorios do pré-sal e sucessivas
leis, sobrevieram novas e fortes vozes em sentido inovador. O problema foi o processo
legislativo atrapalhado — provocando, incrivelmente, erros materiais na redacéo da
lei®>. E mais: alteraram-se regras vigentes e atingiram-se contratos estabelecidos, em
supostas violacbes a direito adquirido dos Estados e Municipios que atualmente

recebem recursos?.

Contra a nova regulacdo, Estados propuseram Acdes Diretas de
Inconstitucionalidade no Supremo Tribunal Federal (ADIs 4.916 —pelo Espirito Santo
—,4.917 — pelo Rio de Janeiro —, 4.918 — pela Assembleia Legislativa do Rio de Janeiro
-, 4.920 - por S&o Paulo). A decisdo do STF em ADI 491727, que recebeu o despacho

primeiro — e as demais ADIs foram apensadas —, ainda que em sede de medida

25 A soma dos percentuais dos royalties maritimos em 2019 sera 101%, segundo alerta de Fernando
Facury Scaff (SCAFF, 2014, p. 281).

26 Conforme Fernando Facury Scaff (2014, p. 282-288), o problema nédo se deu no recalculo dos
royalties terrestres, mas dos royalties maritimos e participacdes especiais.

27 A decisdo monocratica do Supremo Tribunal Federal, cuja relatora foi a Ministra Carmen LUcia,
restou assim ementada: “ACAO DIRETA INCONSTITUCIONALIDADE. DISPOSITIVOS DA LEI N.
9.478/1997 E DA LEI N. 12.351/2010 ALTERADOS PELA LEI N. 12.734/2012. MUDANGCAS DAS
REGRAS DE DISTRIBUICAO DE ROYALTIES E PARTICIPACOES ESPECIAIS DE ESTADOS E
MUNICIPIOS: ALEGACAO DE DESOBEDIENCIA AO ART. 20, § 10 COMBINADO COM A AL. B
DO INC. Il DO § 20 DO ART. 155 DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA. IMPUGNAGAO
RETROACAO DE EFEITOS DA NOVA LEGISLAGAO EM INOBSERVANCIA A ATOS JURIDICOS
PERFEITOS E AO PRINCIPIO DA SEGURANGA JURIDICA. Plausibilidade JURIDICA
DEMONSTRADA. EXCEPCIONAL URGENCIA CONFIGURADA A IMPOR DEFERIMENTO
CAUTELAR AD REFERENDUM DO PLENARIO. (...) Pelo exposto, na esteira dos precedentes, em
face da urgéncia qualificada comprovada no caso, dos riscos objetivamente demonstrados da
eficacia dos dispositivos e dos seus efeitos, de dificil desfazimento, defiro a medida cautelar para
suspender os efeitos dos arts. 42-B; 42-C; 48, 1l; 49, 1I; 49-A; 49-B; 49-C; § 20 do art. 50; 50-A; 50-
B; 50-C; 50-D; e 50-E da Lei Federal n. 9.478/97, com as alteracdes promovidas pela Lei n.
12.734/2012, ad referendum do Plenario deste Supremo Tribunal, até o julgamento final da presente
acao”. (STF - ADI 4917 - MC; Rel. Min. Carmen Lucia. Decis&o de 18 de mar¢o de 2013, Disponivel
em: <http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticianoticiastf/anexo/adi4917liminar.pdf>. Acesso em jun.
2015)
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cautelar, liminarmente, trouxe a lume o tema que sempre foi polémico na Federacéo
brasileira. Nao para menos, o assunto € delicado e importante, especialmente para 0s
entes federativos que sao diretamente atingidos pela medida. Fazemos referéncia, em

especial, ao Rio de Janeiro.

O regime vigente até 2010 foi abordado acima. Dissemos, também, embora
sucintamente, que a Constituicdo da Republica ndo veda o percebimento de royalties
pelos Estados e Municipios que nao participam do processo produtivo do petréleo.
Nesse sentido, ndo haveria vicio que contaminasse lei que preveja diversamente a
ordem até entéo vigente. A nova norma, surgida apos a descoberta do chamado pré-
sal, trouxe alguns novos critérios, mas deixou muitas duvidas — como apontou a
decisédo liminar na ADI 491728,

N&o obstante a decisdo no Supremo Tribunal Federal, entendemos que a
fundamentacdo desenvolvida ndo se sustenta. O regime juridico ndo adere,
indefinidamente, o ente politico, podendo, sim, ser alterado por quem possui
competéncia legislativa para fazé-lo. Salientamos que néo se alteraram os contratos
de concessao anteriores, pois as aliquotas remanescem inalteradas. Foram

28 Destacamos os seguintes trechos da decisdo: "Pelo menos em sede acauteladora, a plausibilidade
dos fundamentos apresentados, que pdem no centro da discusséo processual a eficacia do principio
federativo e as regras do modelo constitucionalmente adotadas, conduz ao deferimento da medida
cautelar requerida. A diccao do § 10 do art. 20 da Constituicao brasileira define os titulares do direito
a participacao no resultado da exploracdo de petréleo ou gas natural no respectivo territorio,
plataforma continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva, ou compensacéo financeira por
essa exploracao. O direito das entidades federadas, Estados e Municipios, constitucionalmente
assegurado, decorre de sua condicéo territorial e dos dnus que tém de suportar ou empreender pela
sua geografia e, firmado nesta situagdo, assumir em sua geoeconomia, decorrentes daquela
exploracdo. Dai a garantia constitucional de que participam no resultado ou compensam-se pela
exploragédo de petréleo ou gas natural. (...) 29. A alteracdo legislativa promovida, a aquinhoar
Estados e Municipios ndo ajustados nas condicdes territoriais constitucionalmente descritas, com
participagdo nos resultados da exploracéo de petréleo e gas natural ou com valores compensatorios,
mostra-se dissonante da norma constitucional apontada como paradigma. Note-se que o
recebimento de valores pelos Estados e Municipios contemplados pelas regras legislativas
questionadas corresponde a perda financeira e juridica — pois de direito se cuida, segundo alega o
Autor, em questdo a ser resolvida em julgamento de mérito da presente acdo — daqueles que se
pdem como titulares do direito previsto no § 1° do art. 20 da Constituicdo brasileira. (...) Das
concessfes acabadas decorreram direitos que ingressaram no patrimdnio publico das pessoas
federadas e que, mesmo se desdobrando em recebimentos de valores no presente e parcelas no
futuro, fundamentam-se em processos findos, véalidos, que se formaram e se aperfeicoaram
segundo a legislacao vigente no periodo em que se deram o0s seus atos. Aplicar a nova legislacdo
aqueles atos e processos aperfeicoados segundo as normas vigentes quando de sua realizagdo
seria retroagdo, dotar de efeitos pretéritos atos e processos acabados segundo o direito, em clara
afronta a norma constitucional do inc. XXXVI do art. 5°, antes mencionado”. (ADI 4917 - Rel. Min.
Carmen Lucia - J. 18 de marco de 2013)
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modificados os rateios, somente. Por isso, ndo ha direito adquirido a ser garantido aos
Estados atuais recebedores.

Com esse fundamento, além de pugnar pela isonomia e pela reducédo das
desigualdades regionais, defende Bernardo Strobel Guimaraes e Karlin Olbertz que a
"atribuicdo de valores a titulo de participacdo na exploracdo deve estar justificada a
luz dos valores contidos na Constituicdo, sob pena de degenerar-se em favorecimento
a alguns entes da Federaco, o que ndo se admite” (GUIMARAES; OLBERTZ. 2011,
p. 55.)%°. E, ainda, “a lei que rege o tema pode ser alterada, ndo havendo qualquer
OpOSi¢cao que possa ser invocada caso 0 novo regime passe a adotar a auséncia de
fator de discriminacdo entre os entes federativos, para a finalidade de percepcao dos
royalties. Respeitado o nucleo que garante a participacdo dos entes no resultado da
exploracéo, tudo o mais pode ser alterado” (GUIMARAES; OLBERTZ, 2011, p. 56).

Fazemos referéncia aos dados apresentados no inicio do texto, em nota 4.
Mais da metade dos recursos entregues aos Estados-membros (57,22%) em 2015
(até maio) tém como destino o Estado do Rio de Janeiro. Ndo se questiona o dever
de assegurar a entrega de recursos aos entes federativos afetados pela producéo do
petréleo. Porém, ndo € inconstitucional que os demais, mesmo que néo produtores —
possam participar do recebimento das receitas. Trata-se, simplesmente, de efetivar o
art. 3° da Constituicdo da Republica — pois constituem objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil construir uma sociedade livre, justa e solidaria, garantir
o desenvolvimento nacional, erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais.

Trata-se, portanto, de concretizar o pacto federativo cooperativo por completo.
Mutatis mutandis, na Itélia, trata-se de aplicar, por inteiro, o art. 5° da Constituicdo
italiana, pois la Repubblica, una e indivisibile, riconosce e promuove le autonomie
locali; attua nei servizi che dipendono dallo Stato il piu ampio decentramento
amministrativo; adegua i principi ed i metodi della sua legislazione alle esigenze

dell'autonomia e del decentramento.
Dessa forma, petrleo, como bem publico, deve beneficiar a todos,

isonomicamente. Protecdo aos entes atingidos e aos demais, cada qual na sua

proporcao. Esse é o papel dos bens publicos na contemporaneidade.

29 No mesmo sentido, Scaff, 2014, p. 312; Bercovici, 2011, p. 334.
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MIXED-CAPITAL COMPANIES AND THE BRAZILIAN
CONSTITUTION OF 19881

EMPRESAS DE CAPITAL MISTO
E A CONSTITUICAO BRASILEIRA DE 1988

Gilberto Bercovici?/3

Resumo

A sociedade de economia mista €, em sua estruturacdo atual, um fenémeno
do final do século XIX e inicio do século XX, que se intensificou, especialmente na
Alemanha, durante a Primeira Guerra Mundial (1914-1918). A doutrina publicista
brasileira contemporanea, com base no artigo 5°, Il do Decreto-Lei n® 200, de 25 de
fevereiro de 1967 (com a redacdo alterada pelo Decreto-Lei n°® 900, de 29 de
setembro de 1969), define a sociedade de economia mista como uma entidade
integrante da Administracdo Publica Indireta, dotada de personalidade juridica de
direito privado, cuja criagdo € autorizada por lei, como um instrumento de acao do
Estado. A Constituicdo brasileira, assim como varias outras constituicdes
contemporaneas, nao exclui nenhuma forma de intervengéo estatal, nem veda ao
Estado atuar em nenhum dominio da atividade econbmica. A amplitude maior ou
menor desta atuacao econémica do Estado é consequéncia das decisbes politicas
democraticamente legitimadas, ndo de alguma determinagdo constitucional
expressa. Mas o Estado deve ter sua iniciativa econémica publica protegida de forma
semelhante as das iniciativas privada e cooperativa.

Palavras-chave: Empresas de capital misto. Constituicdo brasileira de
1988. Direito constitucional.

Abstract

The mixed-capital company is, in its current structure, a late nineteenth and
early twentieth centuries phenomenon, which was intensified especially in Germany
during the First World War (1914-1918). Contemporary Brazilian theory of public law,
based on Article 5, Il of Decree-law No. 200 of 25th February 1967 (with the wording
amended by Decree-law No. 900 of 29th September 1969), defines mixed-capital
company as an entity that is part of Indirect Administration, with legal personality
under private law, whose creation is authorized by law, as an instrument of
exploitation of an economic activity by the State. The Brazilian Constitution, as well
as several other contemporary constitutions, does not exclude any form of state
intervention, nor forbids the State to act in any area of economic activity. The greater
or lesser extent of the economic role of the State is a result of democratically
legitimized political decisions, not of some constitutional determination expressly. But
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the State should have its protected public economic initiative similar to the private and
cooperative initiatives.

Keywords: Mixed-Capital companies. Brazilian 1988 Constitution.
Constitutional law.

Sumaério: 1. The debate of mixed ownership government corporations. 2. Mixed-capital
companies in Brazil. 3. The economy of mixed company and its controls. 4. Mixed-
capital companies and government sponsored companies and government acquired
companies. 5. The economy of mixed- capital company as exploitation of an economic
activity by the State in the economy. 6..References.

1 THE DEBATE OF MIXED OWNERSHIP GOVERNMENT CORPORATIONS

The mixed-capital company is, in its current structure, a late nineteenth and
early twentieth centuries phenomenon, which was intensified especially in Germany
during the First World War (1914-1918) (JELLINEK, 1931, p. 526-528)*. The German
Constitution of 1919, the Weimar Constitution, in turn, provided expressly, in the article
156, the possibility of socialization, nationalization or state participation in business

sector®.

The traditional view, inspired by writings of the German industrialist, Walter
Rathenau, perceived the mixed-capital company ("gemischtwirtschaftliche
Unternehmung") as a free association of private capital and public funds for the
exploitation of an economic activity, an "economic” phenomenon, which would not
belong to the administrative institutions.® This misconception has led to a series of
debates, especially dissimulated among us by Bilac Pinto, about the impossibility of
reconciling the public interest (the State) and private (the other private shareholders
who aims to get profit), which would lead to the replacement of mixed-capital company
by the public company, whose total capital stock belongs to State.’

4 About “societies at war” ("Kriegsgesellschaften”), created in Germany between 1914 and 1918, see
Regina ROTH, 1997, p. 103-156.

5 See René BRUNET, 1921, p. 298-318; Gerhard ANSCHUTZ, 1987, p. 725-729; Heinrich
FRIEDLAENDER, "Artikel 156. Sozialisierung" in Hans Carl NIPPERDEY (org.), 1975, vol. 3, p. 322-
348 and Gerold AMBROSIUS, 1984, p. 64-102. For the debate on economic constitution during the
period of The Weimar Republic (1918-1933), see Gilberto BERCOVICI, 2004, p. 39-50.

6 Fritz FLEINER, 1933, p. 82-84; Ernst Rudolf HUBER, 1953, vol. 1, p. 529-530; Ernst FORSTHOFF,
1966, vol. 1, p. 485 and Jean-Yves CHEROT, 2007, p. 471-472. For the difficulties encountered by
Brazilian theory of public law with the concept of state-owned enterprise, see Alberto VENANCIO
Filho, 1968, p. 385-406.

7 See Bilac PINTO’s classical article, 1954, p. 43-57. See also Waldemar Martins FERREIRA, 1956,
p. 151-153. For contemporary critics concerning Bilac Pinto’s perspectives, see Alfredo de Almeida
PAIVA, 1995, p. 316-317.
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In this debate on mixed-capital companies, many authors like Hedemann, one
of the founders of economic law, perceived the mixed capital company as an issue
predominantly of private law research field, calling it "public business activity"
("offentliche Hand"). Others, like Forsthoff, although still maintain reservations about
mixed-capital companies as administrative entities, they have already perceived them
on the basis of the influence that the State could exercise on company's management
due to its shareholding position, seeing this capital stock as a constitutive element of
mixed-capital companies?.

2 MIXED-CAPITAL COMPANIES IN BRAZIL

Contemporary Brazilian theory of public law, based on Article 5, Il of Decree-
law No. 200 of 25th February 1967 (with the wording amended by Decree-law No. 900
of 29th September 1969), defines mixed-capital company as an entity that is part of
Indirect Administration, with legal personality under private law, whose creation is
authorized by law, as an instrument of exploitation of an economic activity by the State.
Despite its corporate legal personality under private law, mixed- capital company, like
any state-owned enterprise, is subjected to special rules due to its nature of being part
of Public Administration. These special rules stem from its creation authorized by law,
whose text makes exception to corporate, commercial and private law applicable to
private companies. In the creation of mixed - capital company, authorized through
legislative means, a State laws as public authority, not as a shareholder. Its constitution
can only be given in the form of mixed-capital company, whose majority shareholding
control belongs to the State®, in any of its government spheres, as it was deliberately
created as an instrument of exploitation of an economic activity by the State'°.

8 Justus Wilhelm HEDEMANN, 1939, p. 146-157 and Ernst FORSTHOFF, vol. 1, p. 485-486. See also
Ernst Rudolf HUBER, vol. 1, p. 519-526.

9 The mixed- capital company is not allowed to make shareholder agreements that transfer the power
of state control to private minority shareholders. The State must be the controller of law and fact that
is, it is not allowed to share the controlling power of a mixed-capital company. After all, the State
must not freely negotiate the public interest as it is bound by the Constitution and law. Cf. Celso
Antbnio Bandeira de MELLO, 2006, p. 179; Fabio Konder COMPARATO, 1999, p. 65-68; Licia Valle
FIGUEIREDO, 2000, p. 227-235 and Eros Roberto GRAU, 2000, p. 350-357.

10 See, by all, Waldemar Martins FERREIRA, 1956, p. 133-136; Alfredo de Almeida PAIVA, 1995, p.
313-316; Alberto VENANCIO Filho, 1968, p. 415-437; Manuel de Oliveira FRANCO Sobrinho, 1983,
p. 68-74; Washington Peluso Albino de SOUZA, 1994, p. 273-276; Celso Antbnio. Bandeira de
MELLO, 2007, p. 111-119; Maria Sylvia Zanella DI PIETRO, 2007, p. 394, 414-415 e 420-421 and
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State-owned enterprises, according to legislator of Decree-law No. 200/1967,
should have the same operating conditions as the private sector. Moreover, their
autonomy should be guaranteed, as they would be linked, not subordinated to
ministries, which could only exert control over results.*! This view was held even by
Marshal Castello Branco himself, who stated in his message to Congress in 1965, he
wanted, with administrative reform, "get the public sector to operate as efficiently as a
private enterprise"!2.

How one explains the expansion of state-owned enterprises in the post-19647?
Despite the official speech concerning restriction of exploitation of an economic activity
by the State of unsuspected liberals like Octavio Gouveia de Bulhdes, Roberto
Campos, Antonio Delfim Netto and Mario Henrique Simonsen, about 60% of Brazilian

state-owned enterprises were created between 1966 and 197613.

The Brazilian military government installed after 1964 had a great concern to
tackle public deficit and combat inflation. Therefore, measures recasting fund raising
and intergovernmental transfers to state-owned enterprises were promoted, aside from
requiring a realistic price policy. The Reforms carried out by PAEG aimed
fundamentally at revive market economy. One of the explicit objectives of Decree-law
No. 200/1967 was precisely to increase the "efficiency" of the public production sector
through decentralization in the implementation of government activities. Thus, state-
owned enterprises had to adopt performance standards similar to that of private
companies and were forced to be "efficient” and compelled to seek alternative sources
of funding.

Endowed with greater autonomy, state-owned enterprises have become
legally perceived as private capitalist enterprises (Article 27, sole paragraph of Decree-

law No. 200/1967%). Thus, applying the "business reasoning," many state enterprises

Modesto CARVALHOSA, 1999, vol. 4, tomo |, p. 357-361 and 375-378. See also, Maria Teresa
CIRENEI, 1983, p. 516-519.

11 José de Nazaré Teixeira DIAS, 1969, p. 78-80.

12 Apud José de Nazaré Teixeira DIAS, 1969, p. 50.

13 Cf. Luciano MARTINS, 1991, p. 60-62.

14 Artigo 27, paragrafo unico do Decreto-Lei n® 200: "Paragrafo Unico - Assegurar-se-a4 as emprésas
publicas e as sociedades de economia mista condi¢cdes de funcionamento idénticas as do setor
privado cabendo a essas entidades, sob a supervisdo ministerial, ajustar-se ao plano geral do
Govérno". (Public enterprises and mixed-capital enterprises shall be assured in equal conditions of
operation as those of the private sector, and these entities must, under ministerial supervision, adjust
themselves to the general government plan) (Free translation).
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have expanded to different branches of activity of high profitability, and have also fallen
back upon external debt. The state increased its share of goods and services sector,
increasing the amount of state-owned enterprises in the energy, transport,
communications, processing industry (petrochemicals, fertilizers, etc.), financial and
other services (data processing, foreign trade, equipment, etc.) sectors. The expansion
of state-owned enterprises may also be explained by the legal framework of Decree-
law No. 200/1967. The operational decentralization provided for in Decree-law No.
200/1967 offered the opportunity for the creation of several subsidiaries of already
existing state-owned enterprises, forming sectoral holdings and expanding, thus,
operation activities of state-owned enterprises. The State had been already operating
in most of the above mentioned sectors, but expanded its operations to maintain the
rapid economic growth policy.

The autonomy of state-owned enterprises (as well says Luciano Martins,
autonomy from the government, not in relation to the economic system) is enhanced
as well, with the ability to acquire self-financing and and foreign borrowings. The higher
the capacity, more autonomous (from the government) is the state-owned company.
According to Fernando Rezende, it was precisely this "efficiency” the cause of the
greater range of direct exploitation of an economic activity in the production of goods
and services, contradicting the official governmental speech of restriction and limitation

of state’s role in the economy.?®

State-owned enterprises even started to work on the stock exchanges,
encouraged by the government, especially after 1976, with the enactment of law No.
6.385, of December 71976, which reforms the legislation on capital markets and
creates the Securities and Exchange Commission (SEC), and the law No. 6404 of
December 17 " 1976, the new corporate law. Not surprisingly, their roles still account
for the majority of transactions on the stock exchange, reflecting the idea of a
“Business” management that seeks to maximize profit in state-owned enterprise.
(MARTINS, 1991, p. 71)

15 Wilson SUZIGAN, 1976, p. 89-90 e 126; Fernando REZENDE, 1987, p. 216-218 and Luciano
MARTINS, 1991, p. 70-71 and 75-79.
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THE ECONOMY OF MIXED COMPANY AND ITS CONTROLS

Under the 1988 Constitution, all state-owned enterprise is subject to the
general rules of public administration (Article 37 of the Brazilian Constitution), the
Congress” control (Article 49, X, in the case of state-owned enterprises belonging to
the Federal Government), the Federal Audit Court (Article 71, I, Il and IV of the
Constitution, also in the case of state-owned enterprises from federal level) and, in the
case of federal state-owned enterprises, the Comptroller General of the Federal
Government (Articles 17 to 20 of law No. 10,683, of May 28" 2003). In addition to that,
the budget of the federal state-owned corporations investments should be provided in
the Federal Budget (Article 165, Paragraph 5 of the 1988 Constitution).

The mixed- owned companies are also subject to external control of Federal
Court of Auditors (Article 71, Il, Il and 1V). The constitutional provision for supervision
of mixed-owned companies by the Federal Court of Auditors is regulated by Article 7
of law No. 6,223, July 14 ™ 1975 (as amended by law No. 6,525, of April 11t 1978)
and by the and by Article 1, | of law No. 8,443, of July 16", 1992 (Organic law of the
Federal Court of Auditors)®. The abovementioned law No. 8,443 / 1992 even declares
in Article 4, IX, that its jurisdiction also covers " Federal Government's representatives
or Public Power at the general meeting of state-owned enterprises and joint- stock
companies in whose capital the Federal Government or the Government participate,
jointly, with members of the fiscal Council and management, for practicing baneful
management or liberality at the expense of state-owned enterprises."!’

In addition to that, the jurisdiction of Federal Audit Court is limited to " evaluate
the accounts of the administrators and other persons responsible for public monies,
assets and values of the direct and indirect administration” (Article 71, Il of the
Constitution). Therefore, it does not reach the commercial or business activity itself of

16 Celso Antbnio Bandeira de MELLO, 2006, p. 187 e 191-192. See also Lucia Valle FIGUEIREDO,
1978, p. 51-56. By way of comparison, about the various forms of public control of state-owned
enterprises, see Jean-Philippe COLSON, 2001, p. 337-350; Pierre DELVOLVE, 1998, p. 731-746
and Jean-Yves CHEROT, 2007, p. 514-532.

17 However, it should be made constant exception of Article 7, paragraph 3 of law No. 6,223 / 1975 (as
amended by law No. 6,525 / 1978): "Paragraph 3 - The Union, the State, the Federal District, the
municipality or entity of its indirect administration that participates in private company’s capital
owning only half or a minority of shares will exercise the right of supervision provided to minority
shareholders by the law of Corporations and does not constitute that that participation reason of
supervision provided in the caput of this Article " (my italics).
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mixed- owned companies, under penalty of undue and excessive interference of the
Federal Audit Court on economic activity of mixed-capital companies, this possibility
has already been rejected by the Supreme Court in the judgment of the Mandado de
Seguranca No. 23875-5 / DF (Rapporteur for Judgment: Minister Nelson Jobim) on
March 7, 200318,

Centralized control over state- owned enterprises, although formally set out in
Decree-law No. 200/1967, it has never been actually implemented. The ministerial
supervision provided for in Article 26 of Decree-law No. 200/1967, was a failure, even
due to the greater importance of many of the state-owned enterprises in relation to the
organs responsible for their supervision. Thus, internal control ended up being limited
in the purely bureaucratic sphere and legal formal issues?'®. The last attempt to institute
an internal control over state-owned enterprises took place with the creation, through
Decree No. 84128 of 29" October 1979, the Department of state- owned enterprises
(SEST), which tried to replace the model of 1967 by a centralized control eminently
budgetary, for Fernando Rezende, "subverts the principle of managerial autonomy."
The emphasis of any administrative control passed to the accountability of public

spending as a cause of economic crisis?°.

The creation of SEST, however, brought another issue: the expansion of the
concept of "state- owned enterprise” beyond what it was provided for the Decree law
967. Decree No. 8,129 / 1979 defined in its Article 2, state- owned enterprises as: "l -

state-owned companies, mixed-capital companies, their subsidiaries and all

18 |n addition to the Federal Audit Court, the companies of federal mixed economy, such as Banco do
Brazil, are subject to supervision by the Comptroller General of the Federal Government (Articles 17
to 20 of law No. 10,683 / 2003) and the Internal Control System Federal Executive Branch,
established by Decree No. 3591 of 06 September 2000. This decree provides that the Board of
Directors of Indirect Administration entities to found internal audit units linked to them (Article 15).

19 Fernando REZENDE, 1987, p. 224-226. About “ministerial supervision”, see José de Nazaré Teixeira
DIAS, 1969, p. 89-98 and Mauro Rodrigues PENTEADO, 1982, p. 23.

20 Fernando REZENDE, 1987, p. 228-232. For criticism of the argument that state-owned enterprises
are the main responsible for the Brazilian public deficit, see José Carlos de Souza BRAGA, 1984,
vol. 1, p. 194-206. On the creation of SEST on the context of increase of public budget control in
Brazil, a process that would end with the Fiscal Responsibility law in 2000, see Gilberto BERCOVICI
& Luis Fernando MASSONETTO,2006, p. 60-64. Only as a record, the Fiscal Responsibility law
(Complementary law No. 101 of May 4th, 2000) does not apply to any state-owned enterprise, but
only for so-called " dependent state-owned companies", ie companies controlled by the State which
receive state funds for personnel and general expenses and those which receive capital expenditure
of resources, if not from the increased equity shares. (artigo 2° Ill da Lei Complementar n°
101/2000). See Eros Roberto GRAU, 2000, p. 17-21 and Simone de Almeida CARRASQUEIRA,
2006, p. 26-37.
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companies which are directly or indirectly controlled by the Federal Federal
Government; Il - agencies and foundations instituted or maintained by the
Government; 11l - autonomous entities of the direct administration.” The definition of
Decree No. 8,129 / 1979 is legally facted as it includes government agencies and
foundations as species of state-owned enterprises, which does not make any sense,
aside from expanding overly the category's scope of "state-owned enterprise”, apart
from state-owned enterprise and mixed-capital company, including their subsidiaries
(independently whether their creation have been authorized by law or otherwise) and
all companies which are controlled directly or indirectly by the Federal Government

that are not part of the Indirect Administration?..

The misconception of the expanded of SEST's "state-owned enterprise"
definition has been maintained by subsequent legislation. Decree No. 137 of May 27
th 1991, established the Management Program of state-owned companies, and in its
article n°l, sole paragraph, maintained the enlarged definition of "state-owned
enterprise”, by considering it as public companies, mixed- capital companies, their
subsidiaries and affiliates, and other entities under direct or indirect Federal
Government’s control". In turn, this decree was revoked by Decree No. 3735 of
January 24 ™, 2001, whose definition of" state - owned enterprise "(Article 1 paragraph
1) is:.. "are deemed to be federal state-owned enterprises: the public enterprises,
mixed- capital companies, their subsidiaries and affiliates and other companies in
which the Federal Government holds directly or indirectly the majority of capital share
with voting rights" The latter definition became predominant in all subsequent
legislation such as the law No. 10.180, of February 6th, 2001, which organizes and
discipline planning and federal budget systems (Article 7, sole paragraph), and Decree
No. 6021 of January 22 ™, 2007, which creates the Interministerial Commission on
Corporate Governance and Management of Federal Government's companies in
whose capital stock the Union holds a direct or indirect interest (Article 1, single

paragraph, I).

21 Mauro Rodrigues PENTEADO,1982, p. 21-22 and 25-26; Mauro Rodrigues PENTEADO, 1989, p.
50-51; Maria Sylvia Zanella DI PIETRO, 2007, vol. 4, tomo |, p. 364-365. See also Simone de
Almeida CARRASQUEIRA, 2006, p. 94-97.
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MIXED-CAPITAL COMPANIES AND GOVERNMENT SPONSORED
COMPANIES AND GOVERNMENT ACQUIRED COMPANIES

The mixed-capital company, established by law, therefore, is not to be
confused with GOVERNMENT SPONSORED COMPANIES and GOVERNMENT
ACQUIRED COMPANIES even under its companies in whose capital stock the Union
holds the control. Admission of the State as a shareholder in company originally private
does not produce any change of legal nature in the company established by private
economic agents with profit-purpose. The mere participation of public entities, or
controlled by them as shareholders is not sufficient to modify society's structure. The
state or state entity that becomes a partner of corporate entity in operation undergoes
its corporate estatute. In this case, usually minority share of the State, the public
interest is held by the fact of state ownership interest itself (for various reasons such
as having to finance companies or poor investment sectors, for example), without any
need for change in the capital stock structure. Corporate does not become a mixed-
capital company by the emergence transient or permanent of the State or state entity,
as its shareholder. Even if it acquires most of its shares or the power to control, the
company is not transformed into a mixed-capital company. It is about a simple
inversion of public capital in a private company??. The legal definition of private law
remains the same, despite the state shareholder, including not being tied to the same
limitations as entities of the Indirect Public Administration, even with legal corporate
legal personality under private law (such as mixed-capital companies and state-owned
companies), are, as the need for hiring employees by competitive examination for civil
service or submission to the procedures stipulated in the Lei de Licitacdes (law No.
8666 of June 21%, 1993).23

Companies’legal regime is not to be applied to all companies in which the State
has a stock share. A subsidiary company formed through the proper legal authorization

22 Waldemar Martins FERREIRA, 1956, p. 131-133 and 176-177; Modesto CARVALHOSA, 1999, p.
354-355; Maria Teresa CIRENEI, 1983, p. 538-539 and 590-592 and Luis S. Cabral de MONCADA,
2007, p. 397-401. According to Roberto Cafferata, equal participation between public and private
capital or participation of state capital as minority in private companies can be an instrument of
economic policy and economic and financially attractive for the private sector. However, he points
out, the more the public sector is oriented to the market with pure business economic viability criteria,
and not with macroeconomic policy concerns, there more balance will be in the partnership and more
attractive it will be for the private power. Cf. Roberto CAFFERATA, 1993, p. 149-150.

23 Brazilian law for contracts and acquisitions
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has the same legal nature of the state entity that controls it. As for the subsidiaries and
companies which were set up by a mixed-capital company or have a stock share of
this, without proper legal authorization, can not be considered as mixed-capital
companies.The administrative law’s legal regime is not applicable, even partially, to
companies which, although controlled by mixed-capital companies, were not created
as mixed- capital company by law and cannot therefore be classified as “ second
degree mixed-capital companies”. In either case, they are common commercial

companies with no ties to State indirect administration.

The article 235, paragraph 2 of Lei das S.A.?*: (law 6,404 of December 15™,
1976) 2, including, excludes expressly from classification of the mixed-capital
companies that were not created by law, although have public share stock directly or
indirectly. Even if controlled by the State or a state entity, as a mixed- capital company,
if it was not created by law, the company concerned is governed exclusively by private
law, it is not a exploitation of an economic activity by the State instrument. Being

controlled by a state entity does not make it a mixed-capital company?®.

Based on Article 5, paragraph Ill Decree-law 200/1967 and Article 236 of law
6,404 / 1976, which would require prior legislative authorization for the creation of
mixed-capital companies, the Federal Supreme Court, under the previous
constitutional system, decided repeatedly in the same sense that the mixed- company
may not be confused with government sponsored and government acquired
companies, as in the STF's case No. 91035-2 / RJ (Rapporteur: Minister Soares
Mufioz), 26 June 1979:

Syllabus: Mixed-capital company. One should not confuse it with state-owned
company. It is the special situation that the State assures through the law
which creates the legal entity which characterizes it as a mixed capital
company...2’

24 | ei das S.A can be translated as Brazilian law for stock corporations.

25 Article 235, paragraph 2 of Lei das S.A: "§ 2 - The companies that take part, majority or minority, the
mixed-capital companies are subject to law provisions, without the exceptions which were specified
in this Chapter." The chapter to which the legal provision refers is the XIX chapter of the Lei das S.A,
which deals exactly with the mixed-capital companies (Articles 235-242, with Articles 241 and 242
now revoked).

26 Maria Sylvia Zanella DI PIETRO, 2007, p. 415-416 and 420; Mauro Rodrigues PENTEADO, 1989,
p. 55-68 and Modesto CARVALHOSA, 1999, p. 364-365.

27 The same contents of the syllabus, with minor modifications, was published on the occasion of the
decision of extraordinary appel No. 92338-1 / RJ (The justice’s opinion: Minister Soares Mufioz) on
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And in the trial extraordinary appeal No. 94777-9 / RJ (The justice’s opinion:
Minister Décio Miranda) on August 14™, 1981:

Syllabus:... commercial. Stock company. Mixed-capital company. It is mixed-
capital company those that are created by law, being not enough to
characterize it as such the simply presence of public capital (law 6404 of
12/15/76, art. 236)28.

These Supreme Courts’decisions were given exclusively based on legal
provisions of Decree-law No. 200/1967 and law No. 6,404 / 1976. In the current
constitutional regime, it would even not be necessary to mention these laws, as the
1988 Brazilian Constitution itself, in Article 37, XIX, explicitly provides for the need of
specific legislation to authorize the creation of a mixed-capital company. If the stock
corporation, though state shareholding, has not been established by law, will not be a
mixed-capital company.

The article 37, XX of the 1988 2° Brazilian Constitution states that the
establishment of subsidiaries of administrative authorities mentioned in line of the
same article XIX (agencies, state-owned companies, mixed-capital companies and
foundations) as well as their participation in private enterprise depends on legislative

authorization.

The question that may exist with respect to the expression "in each case" for
legislative authorization for the creation of subsidiaries or participation in a private
company state entities mentioned in the Article 37, XIX of the Constitution. This item
XX of Article 37, unlike of the line XIX, there is no reference to the "specific law", as in
the creation of state-owned enterprises, but to the case of each company or public

March 18t 1980; extraordinary appeal No. 92340-3 / RJ (Rapporteur: Minister Soares Mufioz) on
March 25, 1980; extraordinary appeal No. 93175-9 / RJ (Rapporteur: Minister Soares Mufioz), on
October 14, 1980; extraordinary No. 94777-9 / RJ (The justice’s opinion: Minister Soares Mufioz),
on August 14 th, 1981 and extraordinary appeal No 95554-2 / RJ (The justice’s opinion: Minister
Rafael Mayer) on March 2nd, 1982. In an earlier decision, the Supreme Court had already expressed
the need for a law authorizing the creation of mixed-capital company, according to Justice Ministro
Moreira Alves in August, 18th, 1975.)

28 The same syllabus was published on the occasion of the extraordinary appeal No. 96336-7 / RJ
(Rapporteur: Minister Décio Miranda) on March 29, 1982.

29 Art 37, XX:. "XX - depends on legislative authorization, in each case, the creation of subsidiaries of
the agencies mentioned in the preceding paragraph, as well as the participation of any of them in a
private company."

30 Article 37, XIX. "XIX - only by specific law may be created agency and authorized the public
enterprise, mixed capital company and foundation, it is for the complementary law, in the latter case,
to define the areas of its operations" .
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entity. There is no need for an indication expressly of which specific company will

receive public investment.

The expression "each case" indicates the area or activity being contemplated.
| therefore believe that this expression "in each case" must be understood as "in the
case of each entity" that intend to establish subsidiaries or participate in other
companies. State-owned enterprises that possess legislative authorization, whether
for its creation law or by any subsequent law, can law in this regard. If this item were
understood otherwise, the existence of numerous state entities acting on share
operations, as the BNDES (National Bank for Economic and Social Development)

would be unfeasible3l.

This understanding of the provisions of Article 37, XX of Constitution was also
adopted by the National Congress, which adopted several laws granting broad
authorizations for the creation of subsidiaries by mixed-capital companies. Only in the
case of Petrobras, for example, they were approved law No. 8,395, of January 2",
1992, authorizing Petrobras Quimica SA, Petroquisa, to participate with minority of
private capital companies in the Chemical Industrial Plants of Northeast, formed by the
states of Bahia, Sergipe, Alagoas, Pernambuco and Rio Grande do Norte. The law No.
8,403, of January 8", 1992, which authorizes Petrobras and Petrobras Distribuidora
(BR) to participate in the capital of other companies, and Article 65 of the law No. 9478
of August 6™, 1997, which authorizes Petrobras to form a subsidiary with specific tasks
to operate and build their pipelines, sea terminals and vessels for transporting oil and
oil products and natural gas, and may also be associated with other companies. The
Brazilian oil’s law also granted in its article 6432 a general authorization for the setting

up of subsidiaries by Petrobras.

The Supreme Court also adopted this interpretation on the scope of the
legislative authorization provided for in Article 37, XX of the Brazilian Constitution in
the trial of decision direct unconstitutionality action No. 1649 / DF (In the justice opinion:
Minister Mauricio Correa), judged on March 24", 2004:

31 Caio TACITO, 1997, vol. 1, p. 683-686; Caio TACITO, 1997, vol. 2, p. 1154-1155 and Modesto
CARVALHOSA, 1999, p. 387-389. On the other hand, defending the requirement for legislative
authorization in each case, see Celso Antdnio Bandeira de MELLO, 2006, p. 189-190.

82 Art. 64: "For strict compliance with its corporate statute, within the oil industry activities, Petrobras is
authorized to establish subsidiaries, which may be associated, majority or minority, to other
companies."
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Syllabus:....... Unconstitutionality direct action law 9478/97 authorization to
petrobras to constitute subsidiaries. Offence to articles 2 and 37, XIX and XX,
The Brazilian Federal Constitution. Absence. claim unfounded. 1. The law
9478/97 did not authorize the creation of mixed-capital company, but rather
the creation of separate subsidiaries of the headquarter company, in
accordance with the line XX, not with the XIX Article 37 of the Brazilian Federal
Constitution. 2. It is unnecessary the legislative authorization for the creation
of subsidiaries, as long as there is provision for this purpose in the law itself
which created the headquarter of mixed-capital company, given that the law
which created it is the authorizing measure itself. Direct action of
unconstitutionality decided dismissed.

The law no. 11,908, of March 3™, 2009 (result of the adoption by Congress
Provisional Measure no. 443, of October 21™, 2008), authorizes the Banco do Brasil
and Caixa Econdmica Federal to form wholly or partially owned subsidiaries as well as
to acquire participation in financial, public or private institutions, including
supplementary company branches to the financial sector (Articles 1 and 2 of law no.
11.908/2009). The law no. 11.908 / 2009 only gives a broad authorization for creating
subsidiaries and direct and indirect interests in other companies by two federal public
financial institutions, the Banco do Brasil and Caixa Economica Federal®3.

The eventual share stock of these public financial institutions in other
companies does not create a mixed-capital company, nor the law no. 11.908 / 2009
authorizes this, in the same way that the law no. 9.478/1997 in its article 64 authorizes
Petrobras to create different subsidiaries of the headquarter company, not mixed-
capital companies. This, also, was the same sense of Supreme Court’s interpretation
in the trial of unconstitutionally direct action no. 1649 / DF, reported above.

The expression "private enterprise”, which refers to the participation of state
entities in Article 37, XX, can also not be interpreted in any way. The Constitution
always refers expressly to state-owned enterprises and their kind (public company and
mixed-capital company). Despite the constitutional determination of equivalence of
legal regimes between the state-owned enterprises (public enterprises and mixed-
capital companies) to explore economic activity and private companies (Article 173,
Paragraph 1, Il), the Constitution always distinguishes state-owned companies from
private companies themselves. Every time that there is reference to "private enterprise”
in the Constitution, the text refers to private companies themselves, composed entirely

33 Article 237, paragraph 2 of Lei das S.A. has already stated that the participation of mixed-capital
financial as Banco do Brasil in the capital of other companies require authorization from the Central
Bank. See Modesto CARVALHOSA, 1999, p. 409-410.
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by private capital, never to mixed-capital companies, made up partly by private capital.
The article 37, XX, mentions the private company in the same way3*.

Just as the mixed-capital company must have its establishment authorized by
law statute (Article 37, XIX of the Constitution), it can only be dissolved by statute law.
This need for legislative authorization to the extinction of the state-owned enterprises
in general (including mixed-capital companies) has always been defended by the
Brazilian administrative law3® doctrine and is now enshrined in Article 61, paragraph 1,
I, 'and’ the 1988 Constitution, with the wording amended by Amendment Constitutional
no. 32 of September 11™, 200136,

5 THE ECONOMY OF MIXED- CAPITAL COMPANY AS EXPLOITATION OF
AN ECONOMIC ACTIVITY BY THE STATE IN THE ECONOMY

It is incorrect to accept uncritically concepts and pre-constitutional principles
only because they have already been consolidated in the administrative law doctrine.
The Constitution requires reformulation, even patrtial, of all categories of administrative
law. The fulfillment of constitutional programs does not depend on legal practitioners
legal operators, but on many other factors such as Government Administration to be
realized. This "political leadership” of the Administration, as says Paul Otero, is far from
the liberal administrative tradition. It is clear, therefore, the need to build a dynamic
administrative law, in the service of the application of fundamental rights and the
Constitution®’.

Under the 1988 Constitution, state-owned enterprises are subject to state
goals, such as development (Article 3 1l of the Constitution). In this sense, it is correct
Paulo Otero’s statement, for whom the public interest is the reason, the public interest

34 In the same way, the Supreme Court stated in the decision of the abovementioned unconstitutionally
direct act no. 1649 / DF (In the justice’s opinion: Minister Mauricio Correa) in March 2004.

35 Cf. Celso Antonio Bandeira de MELLO, 2006, p. 190 and Maria Sylvia Zanella DI PIETRO, 2007, p.
414-416.

36 Article 61, paragraph 1, Il, 'and"; 'Paragraph 1 - is the exclusive initiative of the President the laws
that:: Il - provides for e) creation and extinguishment of Ministries and public administration branches,
as set forth in art. 84, VI "(my emphasis in bold).

37 Peter BADURA, 1966, p. 12-27; Antonio Troncoso REIGADA, 1999, p. 87-98 and Paulo OTERO,
2003, p. 147-151.
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is the reason, the limit and the criteria of public economic initiative.3® The constitutional
legitimacy in the Brazilian case, of this public economic initiative, which mixed-capital
companies Banco do Brasil and Nossa Caixa are examples, is due to fulfilment of
constitutional and legal requirements set for its operation.

As stressed Washington Peluso Albino de Souza, the creation of a state-
owned as a mixed-capital company or a public company, it is already an law of
economic policy. (SOUZA, 1994, p. 278) The objectives of state-owned enterprises are
set by law and cannot escape to these goals. They must abide by them, under penalty
of misuse of purpose. For this, they were created and are maintained by the

Government.

The mixed-capital company is a exploitation of an economic activity by the
State instrument and should be above private interests. The Brazilian Stock
Corporation law (law 6. 404 / 1976), applies to mixed-capital companies3®®, as long as
it preserves the public interest which justifies its creation and activity (Article 235). The
Article 238 also states that the purpose of the mixed-capital company is to serve the
public interest, which motivated its creation. The mixed-capital company is linked to
the purposes of the law which authorizes its institution, which determines its social
object and allocates a part of public property for that purpose. The mixed- capital
company cannot, by its own will, use public property to serve a purpose other than
provided by law (DI PIETRO, 2007, p. 417-418), as expressed in Article 237 of the
Stock Corporation law.

The essential purpose of the mixed- capital companies is not to make profit,
but the implementation of public policies. According to F4bio Konder Comparato, the
legitimacy of exploitation of an economic activity by the State to an entrepreneur (public
economic initiative of Article 173 of the 1988 Brazilian Constitution) is the production
of goods and services which cannot be obtained efficiently and fairly in a free market
system the private economic exploitation regime. There is no sense in the State to earn

38 Paulo OTERO, 1998, p. 122-131 and 199-217. See also Giinter PUTTNER, 1969, p. 87-98; Jean-
Philippe COLSON, 2001, p. 99-111 and Celso Anténio Bandeira de MELLO, 2006, p. 178-183.

39 Waldemar Martins FERREIRA, A Sociedade de Economia Mista em seu Aspecto Contemporaneo
cit., pp. 131-133 and 138-145 and Modesto CARVALHOSA, 1999, p. 351-353, 367-368, 374 and
376-378. On the influence of public law in the corporate structure of Sate corporations in Germany,
see Gunter PUTTNER, 1969, p. 318-324 and 374-378 and Volker EMMERICH, 1969, p. 162-165
and 189-210.
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revenue through the direct exploitation of economic activity.*° The sphere of activity of
mixed-capital companies is based on the objectives of economic policy, on structuring
of larger purposes, whose establishment and operation goes beyond the of a single
individual actor (as the company itself or its shareholders). The state-owned company
in general and the mixed-capital company in particular has not only microeconomic
purposes, ie strictly "business" but has essentially macroeconomic objectives to be
achieved, an instrument of State’s economic activity*.

These constitutional provisions are different ways of linking and legal
conformation, constitutionally defined, which goes beyond the provision of Article 173,
Paragraph 1, I, which equalizes the regime statute of the state-owned enterprises.

Providers of economic activity in the strict sense with same private companies
in its civil, commercial, labor and tax law aspects*2. The legal status of private law is a
technical that does not override the administrative law, under penalty to wreck state-
owned any as an instrument of exploitation of an economic activity by the State.*® In
this sense, explains Celso Antonio Bandeira de Mello:

The nuclear trait of state enterprises, that is, of public enterprises and mixed-
capital companies, lies in the fact that they are supporting state duties. Nothing
can dissolve this sign inscribed in their natures. This legal regime is the surest
north to the knowledge of these people. Therefore, there is the guide criterion
for interpretation of legal principles which are applicable to them, at the risk of
becoming accidental - its corporate legal personalities of private law - in

40 Cf. Fabio Konder COMPARATO, 1977, p. 289 and 390-391 and Eros Roberto GRAU, 1994, p. 273-
276. See, also, Modesto CARVALHOSA, 1999, p. 376-378 and 412-418 and Giinter PUTTNER,
1969, p. 86-87.

41 Maria Teresa CIRENEI, 1983, p. 479-480 and 483 and Roberto CAFFERATA, 1993, p. 31, 42 and
104-105. See, also, Alfredo de Almeida PAIVA, 1995, p. 319-320; Volker EMMERICH, 1969, p. 71-
78 and Gilberto BERCOVICI, 2009, vol. 1, p. 266-269.

42 About the influence of the given activity (public service or economic activity in the strict sense) the
legal regime of state-owned enterprises (public enterprises and mixed-capital companies), see Celso
Antonio Flag MELLO, 2006, p. 140-146 and Sylvia Maria Zanella DI PIETRO, 2007, p. 412-414. In
foreign doctrine, see, eg, Fritz FLEINER, 1933, p. 198-209 and Jean-Philippe COLSON, 2001, p.
330-332.

43 Caio TACITO, 1997, vol. 1, p. 691-698; Eros Roberto GRAU, 1981, p. 101-111; Celso Antdnio
Bandeira de MELLO, 2006, p. 178-183 and 185-188; Eros Roberto GRAU, 1997, p. 111-123 and
278-281 and Maria Sylvia Zanella DI PIETRO, 2007, p. 416-418 and 421-428. In foreign doctrine on
legal regimes of state-owned enterprises in general, and mixed-capital companies, in particular, see
Ernst Rudolf HUBER, 1953, p. 530-532; Bernard CHENOT, 1965, p. 312-313; Ernst FORSTHOFF,
1966, p. 478-483; Giinter PUTTNER, 1969, p. 125-140 and 368-380; Volker EMMERICH, 1969, p.
58-62; Gérard FARJAT, 1971, p. 189-198; Massimo Severo GIANNINI, 1999, p. 163-166; Jean-
Philippe COLSON, 1977, p. 297-301 and 328-330; Pierre DELVOLVE, 1998, p. 672-675 and 706-
731 and Peter BADURA, 2005, p. 145-164, especially p. 146-147.
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essencial, and the essencial- its character of helpers subjects of the State- in
accidental. (MELLO, 2006, p. 179).

The 1988 Constitution guarantees in the same way that the private economic
initiative, the economic cooperative initiative (Articles 5, XVIII and 174, paragraph 3
and paragraph 4 of the Brazilian Constitution) and the public economic initiative
(Articles 173 and 177 of the Brazilian Constitution, among others). Therefore, the
creation of mixed-capital companies does not hurt, in any way, the constitutional
principle of free enterprise (Articles 1, IV and 170, caput of the 1988 Brazilian
Constitution). Free enterprise, in the Brazilian Constitution of 1988 does not represent
the triumph of economic individualism, but it is protected in conjunction with the value
of human labor in an economic order in order to guarantee everyone a decent life*4,
based on social justice. This means that free enterprise is the foundation of
constitutional economic order in what it expresses of socially valuable.*®

Free enterprise can not be reduced, at risk of a partial and erroneous
interpretation of the constitutional text*®, the full economic freedom or free enterprise,
it covers all forms of production, individual or collective, as individual economic

initiative, cooperative economic initiative and the public economic initiative itself.

The Brazilian Constitution, as well as several other contemporary
constitutions, does not exclude any form of state intervention, nor forbids the State to
act in any area of economic activity. The greater or lesser extent of the economic role
of the State is a result of democratically legitimized political decisions, not of some
constitutional determination expressly. But the State should have its protected public
economic initiative similar to the private and cooperative initiatives. The public
economic initiative obviously has its specificities, it is determined positively by the
Constitution or by law (as well as the freedom of private initiative is also limited by law)
and must be in accordance with the public interest, or more specifically, with the

imperatives of national security or relevant collective interest (Article 173 of the

44 About the relations between constitutional economic order and dignity of human person see Gilberto
BERCOVICI, 2008, p. 319-325.

45 Cf. Eros Roberto GRAU, 2007, p. 200-208; Fabio Konder COMPARATO, 1991, p. 18-23 and Claudio
Pereira de SOUZA Neto; José Vicente Santos de MENDONCA, 2007, p. 709-741. See, for european
law, Antonis MANITAKIS, 1979, p. 31-37 and 265-277; Oscar de Juan ASENJO, 1984, p. 148-169;
Luis S. Cabral de MONCADA, 2007, p. 140-151; Natalino IRTI, 2001, p. 18-20, 68-69, 85-88 and 93-
96 and José Joaquim Gomes CANOTILHO; Vital MOREIRA, 2007, vol. I, p. 791-792.

46 As an example of this type of argument with no basis in the Constitution of 1988, see Luis Roberto
BARROSO, 2003, tomo Il, p. 145-188 and Paulo BONAVIDES, 2007, p. 323-324.

Constituico, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. 88
Curitiba, 2015, vol. 7, n. 12, Jan.-Jun. p. 72-93.




- T Mixed-capital companies and the Brazilian Constitution of 1988
! \
M ' \ Academia Brasileira de
4

Constitution).*’ The Brazilian State is governed by a Constitution whose provisions call
for, in one way or another, State’s activity in the economic order. The 1988 Constitution
thus does not exclude any form of state intervention, nor forbids the State to act in any
area of economic activity.
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AN ANALYSIS OF THE PROPER INTEGRATION OF
REASON, SUBSTANTIAL LEGALITY AND
CONSEQUENTIALIST PERSPECTIVE OF THE
ADMINISTRATIVE DECISION AND DETERMINATION!

UMA ANALISE SOBRE A ADEQUADA INTEGRAGCAO DA MOTIVACAOQ, DA LEGALIDADE
SUBSTANCIAL E DA PERSPECTIVA CONSEQUENCIALISTA DO ATO ADMINISTRATIVO

Phillip Gil Franca?
Abstract

This study aims at analyzing the role of reason of the administrative
decision/determination on the principle of legality of the Public Administration on the
rail of a consequentialist perspective of Administrative Law. The task will be
developed from the understanding that the meaning and the borders of effectiveness
of the constitutional norm of legality are defined at the time of application of the
principle of legality to reality to which they relate. Therefore, only when determining
the subjection of Directors to the legality, in real and certain situations, it can be seen
the scope and the object for which it is the principle of substantive legality. So first is
to indicate basics on principles of public administration. After, it will to analyze the
principle of legality. Subsequently, it is a matter-of proper reason of administrative
decisions and determinations. Finally, reflections on the administrative
consequentialism will be brought to the debate and thus the conclusions of the study
presented will be presented.

Keywords: The principle of legality. Administrative decision/determination;
reason. Public Administration.

Resumo

O presente estudo tem como objetivo analisar o papel da motivacdo do ato
administrativo na aplicacdo do principio da legalidade da Administracdo Publica
sobre o trilho de uma perspectiva consequencialista do Direito Administrativo. A
tarefa serd desenvolvida a partir da compreenséao de que o sentido e as fronteiras de
efichcia da norma constitucional da legalidade sédo definidos no momento da
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aplicacdo do principio da legalidade & concreta realidade a que se destina. Logo,
apenas quando se determina a sujei¢cdo da Administracéo a legalidade, em situagfes
reais e determinadas pode se observar a abrangéncia e o0 objeto a que se destina o
principio da legalidade substancial. Logo, primeiramente € de se indicar noc¢bes
iniciais sobre principios da Administracdo Publica. Apds, analisar-se-4 o principio da
legalidade. Posteriormente, tratar-se-a da adequada motivagcdo dos atos
administrativos. Finalmente, reflexdes sobre o consequencialismo administrativo
serdo trazidas para o debate e, assim, serdo apresentadas as conclusdes do estudo
apresentado.

Palavras chave: Principio da legalidade. Ato administrativo. Motivacao.
Administrac@o Publica.

Sumaério: 1. Introduction. 2. Principles of law applying to Public Administration. 3. Principle of
substantial legality of public administration. 4. Reason of administrative
decision/determination. 5. Administrative Law Consequentialism. 6. Conclusions (it
depends on a spatial and temporal clipping). 7. References.

1 INTRODUCTION

This study aims at analysing the role of reason of the administrative
decision/determination on the application of public administration’s principle of legality

under a consequentialist perspective of Administrative Law.

The task will be developed from the understanding that the meaning and the
borders of effectiveness of the constitutional norm of legality (caput of art. 37), Federal
Constitution, are defined at the time of application of the principle of legality to the
concrete reality to which the principle of legality is related. Then, just when determining
the subjection of Administration to the principle of legality, in real and certain situations
- by regulating general and abstract aspects of law - one can observe the scope and
the object to which the pillar of the state administrative operation is designated, i.e.:

acting according to the principle of legality in a substantial perspective.

Thus, it is defined that the consequences of applying the principle of legality,
through adequate reason of its use to the subsumption of the fact in relation to the
referred constitutional principle, are as important as the definition that administrative

decision/determination needs to starts from a legal provision.

That is, it is not just enough to enjoy own attributes of administrative legality
(according with the idea of presumption of truthfulness, legitimacy and validity),
administrative decision/determination also needs to follow consequences that comply
with values of the law in the real word in order to be indicated as administrative decision
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or determination in full harmony with the principle of legality. Finally, for effective control
of such conclusion, a robust and consistent reason of administrative decision or
determination, proportional to the impact that will bring to the real world, is a task that
is imposed on public manager.

Thus, first, one shall indicate the basic principles of public administration. After
this, the focus of the study will be directed towards the principle of legality.
Subsequently, one will deal with the adequate reason of administrative
decisions/determinations. Finally, reflections on the administrative consequentialism
will be brought to the debate and thus, a study’s conclusion will be presented.

2 PRINCIPLES OF LAW APPLYING TO PUBLIC ADMINISTRATION

Principles of law applying to Public Administration - as gender normative kind,
parallel to rules - indicate the legal value to be followed by concrete embodiment of
State, considering its constitutional duty to enforce and serve subordinates according
to proportional limits of necessary interference in everyone's life and in each of State
citizens. They represent the shackles and bondages of Public Administration in face of
powers they have to well execute mandatory and adequate public administration, as a
constitutional duty of good public governance, efficient in its nature and effective in its

results.

The specific principles of public administration arise from specialization, the
legal branch in question, from general principles of law as a way to identify subjections
of the state executive branch, as it is up such state function to manage the public
burden of promoting the People's intersubjective development, power holder that
maintain the state and its citizens.

According to Eduardo Garcia and Tomas Enterria-Ramon Fernandez, "the
general principles of law express the basic material values of a legal system, those on
which this is built as such, the fundamental ethical and legal convictions of a
community." (ENTERRIA, FERNANDEZ, 2014, p. 98). As authors point out, the
general principles of law "are not just some vague ideas or moral trends that can
explain the meaning of certain rules, but technical principles, fruit of the legal life’s
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experience and that only through this can be seized" (ENTERRIA, FERNANDEZ,
2014, p. 99).

In the wake of the thesis defended in this study, of the need for real
enforcement of principles for the achievement of its meaning, amplitude, scope and
vector function of acting in an intersubjective environment, Spanish authors express
important lessons:

To general principles of law, to the extent that they are real drivers of their own
technique, it does not get there at all, by means of a simple process of
deduction or reduction from the first ontological or moral truths that will no
doubt be very important to place law in a general system, but, in principle, very
little to penetrate its intimate analytical framework, from which concrete
solutions will come forth.

The general principles of law, it is possible to say so, are the fruit of its own
legal life and manifest thus by two fundamental ways; the practice of applying
law, and more specifically, the case law, which is the practice endowed with
greater auctoritas and at the same time, holds greater capacity to shape the
future application, and the jurisprudence, or the legal science, to the extent
that it meets its own function, which is not a mere conventional scheme of law
with expository or didactic purposes, but illuminate the institutions of the legal
system; explain their own connections and enable a more finely tuned
operation of this. (ENTERRIA, FERNANDEZ, 2014, p. 102)

Klaus Bosselmann (2015, p. 65), by dealing with principles of law, reminds
that, fundamentally, law has a function of serving. The legal system can not initiate and
monitor social change by itself; however, it may provide some parameters for direction
and extension of social change. If these parameters are sufficiently clear and reflect
what society feels about the changes taking place, they will be effective. If they are not
clear or ignore social realities, they will have little impact. It is essential, therefore, to

define parameters clearly and realistically .

Principles are goals, purposes to be achieved by the public manager's activity
while represent legal constraints of his activity. They express an established premise
in an evaluative level higher so that the interpreter can materialize the law to reality

necessary of path indication to be followed.

They indicate what is to be defined or realized, while structure and format what
it has already been done, linking the consequences of what one intend to do as well
as what it has already been achieved. Thus, they represent structural drivers of applied

law and, equally, underlie the system to give direction and answers to issues supported
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by this same legal setting. Thus, logically, they must be read from a constitutional

perspective and systematic legal structure in which it is involved.

"The whole law, but in a very special way, Administrative Law, as today
imposes the Constitution unequivocally, is necessarily built on a system of general
principles of law that not only supply the written sources of law, but also give these all
its meaning and they are ahead of all its interpretation”. (OSSELMANN, 2015, p. 104)
As it is argued in this study, it is from the the real problems, in the real world, that we

observe the meaning and the scope of a principle.

The authors Eduardo Garcia de Enterria and Tomas Enterria-Ramoén
Fernandez thus highlight this idea, again, when dealing on the general principles of
law applied to the universe of Administrative Law in the following passage of his
doctrine: "These general principles of law do not provide by deduction of prime moral
truths, but they are technical principles, which mainly move the basic mechanism of
law, which are the institutes; and its development and perfection are the result of the
legal life, a discovery made by the treatment of concrete problems ". (OSSELMANN,
2015, p. 104)

R. Limongi Franca (2010, p. 199-200) equally emphasizes that the treatment
of the practical aspect of the application of the general principles of law is as important
as its theoretical development. Therefore, it indicates two essential facets of the
question concerning general principles of law when their necessary enforcement: 1st)
the systematic perspective; 2nd) the prospect of individualized formulation of each
principle.

Thus established, in the same manner as general principles of law, principles
of public administration represent the Republican ties of action taken by Public
Administration . In this sense, they determine, when systematically observed that
State’s administrative action must be made with responsibility and feasibility of
accountability for all administrative decisions/determinations (regardless of whether
they are statutory limited or discretionary). The emphasis of course, is placed on the
principles of public administration expressed in the caput of art. 37 of the Brazilian

Federal Constitution, namely: legality, impersonality, morality, publicity and efficiency.
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So, principles of public administration are legal vectors created to conduct
administrative action in accordance with the established legal paths, from goals of

development and system maintenance as well as citizen's protection and promotion.

3 PRINCIPLE OF SUBSTANTIAL LEGALITY OF PUBLIC ADMINISTRATION

Every Public Administration's action shall follow the tracks of the constitutional
values of legality by expression found in the caput of art. 37 of the Brazilian Federal
Constitution. Legality® given here must be understood in the sense that administration
must act according to what the law strictly establishes and by the best interpretation of
law targeting to maintaining harmony of the system and achievement of constitutional
principles and policies enshrined in art. 3 of CF / 1988.

In other words, legality* is the interpretation product of legal system that
performs the actual promotion of man as a human being passive of perception

8 According to Patricia Baptista (2003, 94 p.), "among constitutional principles of administrative law,
one has to distinguish, before any other, the principle of administrative legality. Legality is indeed the
cornerstone of the development of this law branch. Brazilian Constitution of 1988, for example,
beyond the general clause due to the Democratic State (art. 1) and individual rights and guarantee
(art. 5, 1), the legality was still inserted in the heading of article. 37, where it is identified as the first
sectoral principle of public administration”.

4 Indeed, the principle of legality has gone through a whole evolution, closely followed by Brazilian law,
since it is formulated. With the 1891 Constitution, introduced to the Law Liberal State concerned with
civil rights and liberties. Due to this concern, the principle of legality had a narrow sense: the
Administration can do whatever the law does not prohibit (it was the principle of of freedom to
exercise without an arbitrary interference of government, which almost identifies with the principle of
freedom of choice). From the Constitution of 1934, it was possible to talk about Social State, a welfare
provider state, which has been expanding its operations to cover the economic and social areas, with
a consequent strengthening of the Executive Power. The principle of legality was extended to cover
acts downloaded by the Executive, with the force of law, and extended to the entire range of
administrative activity. The principle of legality has come to mean that Public Administration can only
do what the law allows (principle of positive linkage). With the 1988 Constitution, it was opted for the
principles of State under the Rule of Law. Two ideas are inherent in this kind of state: a broader
conception of the rule of law and the idea of citizen participation in the Administration and control of
public administration. Regarding the first point, the democratic rule of law intended to link law to the
ideals of justice, that is, submit the State not only to law in purely formal sense, but to law covering
all values inserted expressly or implicitly in Constitution. In this sense, art. 20, § 3, of the German
Basic Law of 08.05.1949 states that "Legislative Power is bound by the constitutional order; the
executive and judicial powers obey the law. Similar ideas were inserted into the Spanish and
Portuguese Constitutions. In Brazil, although rule is not repeated with the same content, there is no
doubt that it has adopted the same design already from Constitution preamble, rich in references to
values such as safety, well-being, development, equality and justice. In addition, the arts. 1 to 4 and
other sparse devices include numerous principles and values such as dignity of the human dignity,
the social values of work and free enterprise, the eradication of poverty, the prevalence of human
rights, the morality, publicity, impersonality, economy, among others. All of these principles and
values are directed to the power of State: the law that contradicts them will be unconstitutional,
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conformating values of human dignity, according to intersubjective interaction
determinations, in a given space and time, in a given society and its State protection
under law. In this universe, it is extracted the idea of substantial legality.

This study refers to the principle of substantial legality as a mandatory
substantial need for adequacy and conformation of the administrative
decision/determination to the legislative due process product and to values which
comply with law. It is worth highlighting also the necessary care of legal validity of
administrative decision/determination with the idea of legislative hierarchy, so that
Administration is acting in full compliance with its own legal order which, in turn, should
be fully in line with the corresponding law which underlines it.

Thus, consequently, the exercise of administrative power needs to be in
accordance with the constitutional dictates, for primary obviousness of structuring and
maintenance of a sustainable system. That is, for legality of the administrative
decision/determination control, it is necessary to assess its legal conformation under
Constitution (supremacy of Constitution), infra-constitucional laws and administrative
regulatory system to which it is confined.

As some authors argue that the limitation of Public Administration under the
statute law goes beyond simple administrative legality, reaching an administrative legal
rules. For example, Ernest Forsthoff, asserts that "the administrative legal rules reflect
a more challenging legality, revealing that the government is not only limited by its own
specific rules; it is also conditioned by rules and principles whose existence and its
binding force are not available in the same power. " For the author, "In this sense, the
administrative linkage to rule has become a real linkage to law, registering here the
abandonment of a positivist-legalistic configurative conception of administrative legality
(...)." (FORSTHOFF, 1959, p. 41 e ss. apud OTERO, 2007, p. 15)

The values that structure, justify and present as incubators of normative
positivated expressions, equally, are likely to regularly verification of their application
by Public Administration, when in the exercise of judicial review. The principle of
legality is determining that not only the Public Administration acts as the legal

administrative discretion is limited by the same, which means the expansion of judicial control, which
should cover the validity of administrative decisions/determinations not only before legal rules but
also before the whole law in the indicated direction. It is worth mentioning that today the principle of
legality has a much broader scope because it requires submission to law ". (DI PIETRO, 2011, p.
29-30).
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expression, but also, in particular, in accordance with law values - the basis and
foundation of State legal order.

For Caio Tacitus, "Public Administration’s legality control is not, after all,
monopoly or privilege of anyone. Anyone of the people injured in its right or legitimate
interest may make use of it ". The author points out that "the defense of legal order is
above all a duty of citizenship: the mystique of law and fidelity to public interest are the
very essence of a free and moralized society. The cult of freedom is not consistent with
the will of tolerance or nod to violence. " Thus, he concludes that "the legality is not a
simple creation of lawyers, measured in technical formulas and Latin symbols. It is the
community's survival instinct itself. All have the elementary duty of vigilance, so that
the social peace, translated in rule and in law, is not depreciated in handling of public
programs. (TACITO, 1975, p. 11)

In other words, the legality to be treated in this study is that which is founding
and justifiable of an organizational system of conducts oriented to commonwealth and
development, without which one would apparently not understand life in society
structured to perform solidarity among citizens who live in it.

Namely, one thinks in legality as minimally secure way for subjective
interactions eventually regulated by the State that may bring proportionally isonomic
and equitable benefits for those involved in this intersubjective development mission

preached by the Federal Constitution of 1988.

The judicial control of legality, including the legality of administrative discretion,
through the verification of reasoning applied to the production of the administrative
decision/determination to be controlled, has a special structuring desideratum of paths
that allow the State, and their participants to promote intersubjective development and

the common good of individuals who make up the nation.

Therefore, it is inescapable State mission the operationalization of skilled legal
instruments enough to achieve constitutional values of restraint of power and respect
for the material and formal aspect of administrative legality, when checking the
constitutional adequacy of its reasoning drawn up by the syndicated administrative
decision/determination according to necessary constitutional interpretation and

application geared towards the common good.
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In this perspective, the principle of legality, as demarcation line of State
administrative action, is put into effect with the concrete materialization of law in the
reality to which it is submitted. It means, then, that while there is no completion of legal
axiological filtering of applied administrative decision/determination , accompanied by
a statement of reason providing its impact in the real world, the principle of legality is
not useful to delimit the Public Administration, as required by the Constitution.

The mere rhetoric of acting under the borders of law, as expression of the
caput of art. 37 CF / 88 not suit the administrative tasks of the State to the fundamental
objectives of the Republic established in art. 3 of the Constitution.

To act in accordance with legality is to act in accordance with the legal system
established to protect, promote and fulfill the State shall be equally and isonomically.

In this sense, the principle of legality is limiting instrument of Public
Administration so that, when applied to individual situations, enable the constant
development of inter-subjective state citizens, without distinction. And because it limits
and often restricts, necessary is the presentation of a corresponding strong reason to
establish the causal Ilink between production of the administrative
decision/determination and the concrete public interest being promoted by such state’s
action.

Thus, beyond mere strict legality, as well as legal rule which links the
administrative activity in accordance with rules and law, the principle of legality
substantiates, structures and establishes developmental interconnections around the
state system.

So, thinking about legality is to idealize law enforcement as an objective and
subjective development promoter system of all involved, directly and indirectly, when

State’s administrative activity.

4 REASON OF ADMINISTRATIVE DECISION/DETERMINATION

From the perspective of state administrative activities, to state reason is to
explain the factual and legal reasons of Public Administration for the practice of
administrative decision/determination to ensure sufficiently substantially legal
legitimacy of such a public activity.
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While a statement of reason is to determine viable reasons of Public
Administration to perform the act, via connection between the act and the relevant legal
and factual dictate, indicating which led to the case and an analysis of the law used to
the case.

That is, while the former it is the 'why' Public Administration acts in a certain
way, the second indicates 'how' Public Administration acts to achieve its fundamental
desideratum.

One could say, then, that the statement of reason of the administrative
decision/determination stems from the resulting duty of reason/opinion of its
production. Adequate reason, thus, presupposes a robust and sufficient exposure -
and consistent connection - the factual and legal reasons for an administrative
decision/determination, as well as the demonstration of how such activity connects with
the essential constitutional legitimacy of the act.

In this diapason, it is important to emphasize the need for congruence between
reasoning and conclusion of the act for the formation of proper underlined reasoning
of administrative decision/determination. In Marcello Caetano’s lessons (2003, p. 124-
125), "reasoning must appear as premises from which the conclusion was logically
drawn, which is the decision". That is, "if there is contradiction between opinion and
decision, this incongruity can not fail to influence act's validity."

The "statement of reason may be understood as an enunciating statement of
reasons and reasoning of the decision, or as the renewal of what it was decided on an
evaluative parameter that justifies it: in the first sense, one emphasis the operation’s
formal aspect, associating it with the transparency of decision-making perspective; in
second, one stresses the substantial idoneity of practiced act, integrating it into a
reference system in which legitimacy bases are found. " (VIEIRA DE ANDRADE, 1982)

Thus, the statement of reason consists of expressly deducing the resolution
taken from the premises on which it is based, as well as to express the reasons why it
is resolved in a way, and not in another. The statement of reason demonstrates how
the facts proposed by the Administration justify the application of certain norms and
the deduction of certain conclusion, clarifying the object of the act. However, in the
event of power exercised by discretionary administrative activity, the importance of

reason and opinion of the administrative decision/determination increases, as it comes
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to reveal the causes that leads the administration to choose one solution over another

initially admissible.

Manoel de Oliveira Franco Sobrinho (1980) argues that "in legal
[administrative] relationships, reason and opinion bring consequences on the merit of
the act, implications for the certainty and the legality of the act, explaining the
effectiveness and effects, the exaction regarding the nature of action taken by Public
Administration”. In the author's words, "the reasoning thus belongs to the
instrumentation of administrative decision/determination, it may be deduced from the
normative creative process, because the act to execute public service should be
consistent in the formation of external manifestations caused.”

Through Oliveira Franco Sobrinho’s (1980) lessons, it is understood that
"through reason and opinion, the decision brings legal repercussions and operates in
the world of law in order to create or achieve situations, but always subject to the
principle of legality.”

In that order, it is inferred that "the essential thing is that reasoning in order to
produce conviction find yourself well determined to speak the administrative will, by
expressing the intention of Public Administration or to give command responsible for
state affairs. " And so concludes the author, stating that "the question on reason and
opinion is not simple explanation or even justification, but of statement of reason
published, qualified as possible through reporters for reliable interpretation of

administrative provisions."

Juarez Freitas points out that "all discretion remains linked to the reasons
which must mandatorily be given, consistently, whenever rights are affected. The
constitutional provision is in the article 93 of the Constitution and the intersubjective
reasoning requirement is one of the most outstanding in the transition to dialogic
administrative law - as opposed to autocratic, avoiding, whenever possible, any
unilateral decision, unmotivated and instabilizing of rights.” (FREITAS, 2012, p. 62)

For the author, then, "administrative decisions will be reasoned, and better
than that, based, that is, supported by objective and consistent reasons (a combined
reading, especially in items IX and X of art. 93 of the Brazilian Federal Constitution and
several state constitutions, expressly, as well as infra-constitutional laws, notably art.
50 of Law 9.784 / 99). " Thus, "the statement of reason, beyond the old version of the
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theory of opinion of a decision, is to be present in every act [...]. In other words, it is

essential to state the reasons, ie provide the law that can be applied to the facts”

The reason of administrative decision/determination s is presented as a key
activity of its constitutional conformation, having Public Administration total binding to
law and factual reasons indicated. This situation is understood dogmatically as ‘theory

of the facts and determining reasons of administrative decisions/determinations.

Celso Antonio Bandeira de Mello summarizes the theory quoted as follows:
"according to the theory of the determining facts, reasons that determine the public
civil servant’s will, that is, the facts that supported his decision, integrate the validity of
decisions/determinations. Thus, "the invocation of false fact reasons, void or
improperly qualified vitiates the action taken by the Public Administration even when
the law hasn’t established it in advance, the reasons that justify the administrative
decision made.

Thus, through the author's doctrine, "as stated by the civil servant the reasons
on which it put on, while not expressly stated, the obligation of listing them, the act will
only be valid if they actually occurred and justified".

About deformities the reasons of the administrative decision/determination,
Caio Tacito (1975, p. 133) highlights the following lessons: "The diagnosis of violation
of the goal imposes examination of reasons given by the civil servant, through which
one externalizes his/her will. Abuse of power has a close correlation with other illegal
situation - the lack or falsity of the reasons. "

For the author, "it is through a careful analysis of the reasoning of the
administrative decision /determination, of vehement evidences that derive from
accountability of reasons given and results achieved or intended that the abuse of
powers will surface.” He stresses that "far from being a gross and ostensive error, it is
distinguished by subtlety with which seeks to hide under the cover of regularity, trying

the civil agent to hide the substance of administrative decision/ determination.”

So, one concludes that "it is necessary thus that the interpreter is not content
with expressly decisive reasons, but immerse himself in his spirit, to watch omissions
and contradictions, consider the veracity and a substantive due process preferring, all
in all, verify under the guise of action taken by Public Administration, the true contours
of its bone structure”
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Thus established, it cites an important position of STJ® on the subject, by
stating that "the margin of freedom of choice of convenience and opportunity, provided
to Public Administration, in the practice of discretionary actions taken by Public
Administration, does not exempt from the duty of reasoning. The action taken by Public
Administration, that denies, restricts or affects the rights or interests of the subordinates
must indicate explicitly, clearly and consistently, the legal and factual reasons on which
it is based (art. 50, I, and 8 1 of Law No 9784 / 99). It does not meet this requirement,
simple invocation of commonwealth clause or generic indication of the action’s

cause"S.

Teori Albino Zavascki says that "in fact, on the issue of discretionary
administrative decision/determination powers, Brazilian administrative jurisprudence
shows unanimity by stating that Public Administration’s discretion of decision is not
absolute and is subject to satisfaction of the principle of legality - to say that choice
about convenience and opportunity of administrative decision/determination’s practice
is subject to the limits imposed by law, deprived of any content of subjectivity in
choosing the right time to commit a particular administrative decision/determination
[...]. "Follow his guidance stating that," in reality, any and all discretionary
decision/determination taken by Public Administration will necessarily be submitted to
supremacy of commonwealth - when then due to what law authorizes Public
Administration to evaluate the statement of reasons concerning convenience and

opportunity of administrative decision/determination’s practice in question. "

Similarly, the judge considers that "even in the case of discretionary
decision/determination, Public Administration is obliged not only to evaluate the
statement of reason concerning opinions for a specific administrative
decision/determination’s practice, but also to clarify the adequacy of such a practice in
face of the commonwealth - from what it can be concluded that the mere reference to
the aforementioned public interest does not appear sufficient to meet the requirement
of reasoning, being also necessary to demonstrate precisely how the action taken by
Public Administration serves, or not, its social goals and policies.

5 Superior Tribunal de Justica. MS 9.944/DF 2004/0122.461-0, Rel. Min. Teori Albino Zavascki, j.
25/05/2005, DJ 13/06/2005, p. 157.

6 Superior Tribunal de Justica. MS 9.944/DF 2004/0122.461-0, Rel. Min. Teori Albino Zavascki, j.
25/05/2005, DJ 13/06/2005, p.157.

Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. 106
Curitiba, 2015, vol. 7, n. 12, Jan.-Jun. p. 94-113.




- 111111 An analysis of the proper integration of reason...
g \
M ' \ Academia Brasileira de
'l

Finally, he concludes: "well, the existence of proper reason when essential to
validity of the administrative decision/determination is subject to judicial review.
Following this line of understanding, the court's decisions emphasize that 'in our
present stage, the administrative decisions/determinations must be substantiated and
are linked to purposes for which they were practiced (V. art. 2 of Law 4,717 / 65). There
are no, in this circumstance, discretionary administrative decisions/determinations

absolutely immune to judicial review."

In this same track, "[...] the authority respondent did not provide detailed
exposition of concrete and objective facts in which he/she relied to reach that
conclusion. The mere reference to the lack of public interest is not in itself sufficient
reasoning to draw a decisive conclusion about the reasons for the denial of
authorization [...]. Thus, the administrative decision/determination is delivered, without
sufficient and proper reasoning, hinders the interested person of exercising his/her
right to citizenship of assessing compliance with the constitutional principles of

impersonality and reasonableness, guiding administrative decision/determination.”’

As shown, the strong correlation between action taken by Public
Administration and its necessary judicial review occurs by way of proper statement of
reasons of the administrative decision/determination. Only with objective
demonstration of what it has been done, how it has been done and what objectives to
be achieved, in clear expression of reasons that substantiate the administrative
decision/determination, and the corresponding justification, there will be opportunity to
comply with their constitutional principles that determine harmonic action taken by

Public Administration and fully evaluable even by the judicial power of State.

Such a conclusion is reached, it should be noted, by verifying the constitutional
compliance of reasoning of the legal aspect of administrative decision/determination,
as an instrument of enforcement of the rule to the real citizen of the world affected by
state administrative decisions/determinations.

It is to consider, as the desideratum of the present study that the extent of real
legality, or the one that conforms with reality, when applied, can be carried out with the
the very overcoming of strict legality. Therefore, without a doubt, the role of consistent
reasoning is crucial. Without a proper reason to point out, eventually, a necessary

7 Superior Court of Justice. MS 9.944/DF 2004/0122.461-0, Rel. Min. Teori Albino Zavascki, j.
25/05/2005, DJ 13/06/2005, p.157.
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overcoming of strict legality, such efforts represent a new unlawfulness that will surely
violate legality of administrative decision/determination and, therefore, must be
invalidated.®

5 ADMINISTRATIVE LAW CONSEQUENTIALISM

Administrative choices are decisions whose consequences are linked to the
future of those involved with the entity in which those decisions were defined.
Therefore, it is emphasized: one can not rule out any action taken by Public
Administration of the possibility of a broad internal and external control, as exalted in
the court decisionl in evidence.

Administration choice is to set priority and hierarchy. Thus, it is not enough
simply acting efficiently as mere standards of compliance with functional goals. It will
be essential to establish the recognition of consequences applied to administrative
decision/determination to assessment of good governance focused on fulfillment of

constitutional values.

Therefore, when the legal exercise requires the search for better ways of
execution of an attainable public interest, legal system - to a greater or lesser extent,
depending on the case - in the economic reason, the way to meet this relevant demand,

from a consequentialist impression of law.

Therefore, in achieving best response in actions taken by Public
Administration, necessarily, consequentialist constructions will always accompany it.
In this context of legal consequentialism, thus, one must consider the effects and
consequences of disciplinary decisions in individuals’life and how they will define or

influence in the future of the social environment in which they were taken.

8 See, as expressed, for example, the following judgment from the Supreme Court: REMEDY FOR a
peculiar institute of the Brazilian judicial system, which shares some elements with the Common Law
petition for a writ of mandamus; it seeks relief from a violation of a “liquid and certain” right which is
threatened by action or inaction of a public entity and can be filed as a stand alone proceeding No.
36,653 - SC (2011/0283828-4) - ADMINISTRATIVE AND CIVIL PROCEDURE. ORDINARY
APPEAL. PUBLIC TENDER. OFFICIAL TRAINING COURSE OF THE FIRE DEPARTMENT.
CANDIDATE FOR ACCOUNT DELETED CERTAME OF THE ADMINISTRATIVE providing
resources OTHER PARTICIPANTS, WHICH HAD BEEN CONSIDERED IN EVALUATION unfit
PHYSICAL AND GOT RIGHT TO SUBMIT NEW EVIDENCE. Granting ACT WITHOUT DUE reason.
BREACH OF THE PRINCIPLES IMPERSONALITY AND NONINFRINGEMENT.
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The main challenge to overcome of this legal aspect is the application of pure
economic consequentialist reasoning without going through the axiological filter of the
law - especially the values of justice and freedom that interact with law.

Thus, for proper management of public goods, it is imperative to remember
that the effects of their decisions are as important as their causes and statement of
reasons. Therefore, respect for some basic principles, among others, proportionality,
legal certainty and juridicity need to establish improved mechanisms for actions taken
by Public Administration.

Also, they bring a minimum shielding so that a possible subsequent control of
the administrative decision/determination can transform entire energy used in potential
damages for Public Administration, if such administrative action comes to be null from
the beginning.

From a practical point of view, a good example of the relevance of responsible
consequentialist interpretation of law is the concrete application of principle of
proportionality (from verification of necessity, fairness and reasonableness of an
administrative choice).

Likewise, not know what can be expected from actions taken by Public
Administration, deprived of a minimal predictability of its consequences, it creates a
justifiable concern about the definition of what is "fair" or about "adequate and

legitimate reasonableness of administrative efficiency "? Certainly.

6 CONCLUSIONS (IT DEPENDS ON A SPATIAL AND TEMPORAL
CLIPPING)

Adequacy basically depends on two elements: i) reality check; and ii)
procedure for achieving a particular purpose. With legality, it is not different.

The principle of substantial legality of administrative decision/determination
can only make sense when faced with possible, viable and available elements of real
world in order to establish thus the meaning and scope of this legal principle and,

consequently, of the administrative decision/determination itself which accompanies it.

In this context, an adequate feasibility of the broad legality control of the
administrative decision/determination , with emphasis on the reasons that determine
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their fate, grant an end to time that does not elapse by any system break, when one
notes, in conclusion of that suggested functional test, a non- adaptation of the principle
of legality to the established constitutional order.

Therefore, the principle of substantial legality must be consistently interpreted
applied and executed in order to promote inter-subjective development of state
authority involved that enable the legitimate state development, as it represents a key
mechanism of verification of failures of administrative decision/determination,through
information-finding actions and overcoming of administrative choices. This fact
indicates the opening of the content and merits of the administrative
decision/determination for an extensive judicial review by Judicial Power, an
instrument that protects and promotes the Brazilian legal system.

In this context, one can not ignore the error when the application of legality, or
just irrationally punish the administrative mistake. One must respect the time of
eventual administrative failure, recording the past and projecting the future for the
system development. It is an essential scenario in order that the present eventually
deformed to the system is not repeated.

Otherwise, it would be facing a deep and difficult reversal, the universe of an
unconstitutional shielding of administrative decision/determination, namely, the
removal of a substantial legal review, from its conformation with the values of law under
the formal and material perspective. To accept administrative manifestations without
any substantial legal review of state executive actions, represents an unforgivable
affront to the banal republican principle that sustains the current Brazilian State under

the rule of law.

Thus established, some conclusions drawn from the indicated above analysis
turned to be relevant:

a) What's is done is as important as how it is done.

b) Any exercise of administrative management is subject to accountability from
its respective reasoning (or the lack of it).

c) It is an obligation to take into consideration consequences of the
administrative decisions/determinations over time and the control’s viability of such

consequences.
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d) The consequences of poor administrative management go beyond the
personal universe of public manager and reach negatively, indistinctly, other persons,
rights and assets.

e) The compliance check of structural reasons with the corresponding reality
on which these reflect; it is an essential fact to determine the legality and legitimacy of
administrative decisions/determinations.

Thus, as stated, one verifies that despite the frequent occurrence of state
administrative actions/decisions out of reach of substantial principle of legality, there
are some legal effectively mechanisms capable of restoring the rail legality of such
state administrative assessments deformed the right.

This is because, activities divorced from indicated substantial legality, or
deformed to law values, must be reincorporated into the constitutional legal structure ,
in respect to its required systemic sustainability, including, aiming at objectification, to
the maximum possible, of possibility of investigating administrative
decision/determination, with emphasis on administrative content that bring relevant
national systemic shock.

So, it is attested that any public decision/determination needs to be under the
aegis of the liability and accountability of State action, in accordance with rigid public
values in relation to care of what belongs to all and to each one.

One verifies that, in same public vector,the legality of administrative legal
review means must observe- in the fullness of its possibilities - what is the best way for
the most part of human fundamental and social values may be fulfilled with minimal

economic impact on citizen.

That is, it imposes the use of existing legal instruments for human protection
and promotion in order to meet the primary sense of the established order from the
principle of substantial legality, always in a given space and time frame, in order to
take place:

a) the maintenance of legal environmental conditions so that human can be
inserted into State;

b) the work for the progress of this and for its personal and intersubjective
development;
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c) propulsion, organization and State action for a constant service to meet

sufficiently renewable wishes of the people.

Thus, it becomes clear that, one must take necessary measures so that State
fulfills its fundamental duties, through State action truly focused on the removal of
barriers which impede wide state control, as an agent who acts on behalf of the people

and for the people.

Otherwise, accepting the increased restrictions on constitutionally protected
fundamental rights, it is certain that in the near time, one will no longer be able even to
claim that the future is a setback of historic democratic and republican achievements
expressed in Citizen Constitution.

Thus, the aim was to demonstrate that there are state instruments to do good
- for good - there are, or may be created specifically from realization of substantial
legality. Desideratum as desired and justifier of existence, of maintenance, of
legitimation and especially of popular belief in a State intervention- a fact that keeps it
with management capacity of what is public, essential for proper state administrative
actions.

Thus, it is expected that the pleas suggested in this study may be added to
public will to develop and facilitate the development of all those who compose
concatenated and harmonious system of people and ideas oriented to renewal of the
commonwealth and achievement of public interest, as a product of aspirations of
different nation's wills, in the communion of fairness and proportionate State.

In this context, it is expected that man-citizen receives sufficient state
intervention in his life - not too much, either insufficient, but necessary for his promotion
as main character of the Republic - in which the state figure proportionally responsible
and accountable is inserted, through materialization of substantial legality which brings
constantly a better tomorrow for its participants.
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Resumo

A histéria demonstra que a forma de atuagdo do Estado no dominio
econdmico tem variado de acordo com o regime juridico por ele adotado, o qual, por
sua vez, tem sido determinado com base nos modelos de como a sociedade, num
determinado periodo, compreende os principios constitucionais e o sistema de
direitos (CATTONI DE OLIVEIRA, 2002, p. 52-54): os chamados paradigmas de
direito. A partir da analise da conceituacdo de paradigma e das principais
caracteristicas que qualificam os trés principais modelos divulgados ao longo da
histéria moderna, quais sejam, o do Estado liberal, o do Estado social e o do Estado
democratico de direito, o presente estudo ter& como objeto situar a realidade
brasileira contemporédnea em relacdo ao paradigma que a tem influenciado,
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Ordem Econdmica prevista na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988.

Palavras-chave: Paradigma. Estado democratico de direito. Ordem
econdmica. Principios.

Abstract
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INTRODUCAO

O artigo 1° da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
consagra como conceito-chave do regime por ela adotado o Estado democrético de
direito, expressao comumente apregoada de forma restrita, ndo traduzindo sua real

definicdo, visto que, como bem destaca José Afonso da Silva,

nao significa apenas unir formalmente os conceitos de Estado Democratico e
Estado de Direito. Consiste, na verdade, na criagdo de um conceito novo, que
leva em conta os conceitos dos elementos componentes, mas 0s supera na
medida em que incorpora um componente revolucionario da transformacéo
do status quo. E ai se entremostra a extrema importancia do art. 1° da
Constituicdo de 1988, quando afirma que a Republica Federativa do Brasil se
constitui em Estado Democrético de Direito, ndo como mera promessa de
organizar tal Estado, pois a Constituicdo ai ja o esta proclamando e fundando
(SILVA, 2005, p. 119).

Neste sentido, e para uma melhor compreensédo acerca das consequéncias
advindas da utilizacao do conceito de Estado democratico de direito para caracterizar
0 regime juridico adotado pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988, especialmente no que se refere as formas de atuacédo estatal no dominio
econdmico, destaca-se que a histéria tem demonstrado que estas formas de atuacéo
variam de acordo com o regime juridico adotado pelo Estado. Este regime juridico,
por sua vez, tem sido determinado com base nos modelos de como a sociedade,
num determinado periodo, compreende 0s principios constitucionais e o sistema de
direitos (CATTONI DE OLIVEIRA, 2002, p. 52-54): os chamados paradigmas de

direito.

A partir da analise da conceituacdo de paradigma e das principais
caracteristicas que qualificam os trés grandes modelos divulgados ao longo da histéria
moderna, quais sejam, o do Estado liberal, o do Estado social e o do Estado
democratico de direito, o presente estudo tera como objeto situar a realidade brasileira
contemporanea em relacdo ao paradigma que a tem influenciado, indicando e
analisando os objetivos, os fundamentos e o0s principios que regem a
Ordem Econbmica prevista na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988.
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O QUE E UM PARADIGMA?

Para melhor compreender o real sentido de um paradigma e a forma pela qual
este conceito fora introduzido na discussdo epistemologica contemporanea,
necesséaria se faz a andlise, ainda que perfunctéria, da concepcéo de paradigma
construida por Thomas Kuhn. Em sua obra traduzida para o portugués sob o titulo “A
estrutura das revolucgdes cientificas” (KUHN, 1998), Kuhn trouxe a tona o uso do
conceito de paradigma aplicado ao desenvolvimento das ciéncias.

Antigamente, acreditava-se que a ciéncia progredia de forma continua, por
melhoramentos consecutivos que iam sendo adicionados por sucessivos cientistas.
Kuhn, no entanto, defendeu que os grandes progressos da ciéncia ndo resultam de
mecanismos de continuidade, mas, sim, de mecanismos de ruptura. Para ele, uma
ciéncia que evolui de forma continua atravessa uma etapa do seu desenvolvimento

em que se considera constituir algo que ele denominava de “Ciéncia Normal”.

A ciéncia normal, atividade que consiste em solucionar quebra-cabecas, é um
empreendimento altamente cumulativo, extremamente bem sucedido no que
toca ao seu objetivo, a ampliacdo continua do alcance e da precisdo do
conhecimento cientifico. Em todos esses aspectos, ela se adequa com
grande precisao a imagem habitual do trabalho cientifico. Contudo, falta aqui
um produto comum do empreendimento cientifico. A ciéncia normal ndo se
propde descobrir novidades no terreno dos fatos ou da teoria; quando € bem
sucedida, ndo as encontra. Entretanto, fendmenos novos [..] sé&o
periodicamente descobertos pela pesquisa cientifica; cientistas tém
constantemente inventado teorias radicalmente novas. O exame histérico nos
sugere que o empreendimento cientifico desenvolveu uma técnica
particularmente eficiente na produgéo de surpresas dessa natureza (KUHN,
1998, p. 77).

Em um dado momento, alguns dos praticantes dessa ciéncia comegam a
descobrir contradices internas, e chegam a concluséo de que a forma de ver o mundo
em que essa ciéncia de baseia ndo é mais adequada. Comecam a descobrir que o
mundo deveria ser visto de uma outra perspectiva. As diversas formas de ver o mundo,
Kuhn chamou de “paradigmas”, que, para ele, seriam “as realizacdes cientificas
universalmente reconhecidas que, durante algum tempo, fornecem problemas e
solugbes modelares para uma comunidade de praticantes de uma ciéncia”. (KUHN,
1998, p. 13).
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Os paradigmas séo, portanto, 0os pressupostos das ciéncias. A pratica

cientifica ao fomentar leis, teorias, explicacdes e aplicacbes criam modelos que
fomentam as tradi¢des cientificas. Quando alguém descobre um paradigma distinto,
sobre o qual é possivel basear o desenvolvimento de uma ciéncia, Kuhn afirma que
esta €, durante esse periodo, uma “Ciéncia Revolucionaria”. Para esse estudioso, a
transicdo para um novo paradigma seria uma revolugdo cientifica, e os grandes
progressos de uma ciéncia sé acontecem quando 0s seus proprios paradigmas sao

desafiados e substituidos por novos.

A transicdo de um paradigma em crise para um novo do qual pode surgir uma
nova tradicdo de ciéncia normal esta longe de ser um processo cumulativo
obtido através de uma articulagdo do velho paradigma. E antes uma
reconstrugdo da area de estudos a partir de novos principios, reconstrugdo
que altera algumas das generalizacBes tedricas mais elementares do
paradigma, bem como muitos de seus métodos e aplicac6es. Durante o
periodo de transicdo havera uma grande coincidéncia (embora nunca
completa) entre os problemas que podem ser resolvidos pelo antigo
paradigma e os que podem ser resolvidos pelo novo. Havera igualmente
Uma diferenca decisiva no tocante aos modos de solucionar os problemas.
[...] Outros que atentaram para esse aspecto do avanco cientifico enfatizaram
sua semelhanca com uma mudanca na forma visual: as marcas no papel, que
primeiramente foram vistas como um péssaro, sdo agora vistas como um
antilope ou vice-versa (KUHN, 1998, p. 116).

O conceito de paradigma tornou-se muito popular a partir das propostas de
Kuhn, e, hoje, significa uma maneira de ver a realidade. Trata-se de um conceito
particularmente importante para compreender, ndo apenas a ciéncia, mas a propria

vida em sociedade.

Para Menelick de Carvalho Netto, o conceito de paradigma apresenta um
duplo aspecto. De um lado, possibilita explicar o desenvolvimento cientifico como um
processo de rupturas e/ou, que se verifica mediante rupturas, por meio "da
tematizacao e explicitacdo de aspectos centrais dos grandes esquemas gerais de pré-
compreensdes e visdes-de-mundo, [...] que a um sO tempo tornam possivel a
linguagem, a comunicacdo, e limitam ou condicionam O NnOSSO agir e a nossa
percepcdo de nés mesmos e do mundo" (CARVALHO NETTO, 1999, p. 476). Por
outro lado, observa que "também padece de 6bvias simplificacdes, que s6 sao validas
na medida em gque permitem que se apresentem essas grades seletivas gerais
pressupostas nas visbes de mundo prevalentes e tendencialmente hegemdnicas em
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determinadas sociedades por certos periodos de tempo e em contextos determinados”
(CARVALHO NETTO, 1999, p. 476).

Utilizando a concepcgdo de paradigma para a ciéncia juridica, J. Habermas
assevera que paradigmas de direito “sdo as visdes exemplares de uma comunidade
juridica que considera como o mesmo sistema de direitos e principios constitucionais
podem ser realizados no contexto percebido de uma dada sociedade” (HABERMAS,
2003, p. 123). Para ele, “um paradigma de direito delineia um modelo de sociedade
contemporanea para explicar como direitos e principios constitucionais devem ser
concebidos e implementados para que cumpram naquele dado contexto as fungdes
normativamente a eles atribuidas” (HABERMAS, 1996, p. 194-195. Apud., CATTONI,
2002, p. 54).

Realizada essa breve andlise acerca da conceituacdo de paradigma, para
uma melhor compreensdo acerca das consequéncias advindas da utilizacdo do
conceito de Estado democratico de direito para caracterizar o regime juridico adotado
pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, faz-se mister estudar as
principais caracteristicas que qualificam os trés grandes modelos de Estado de direto
divulgados ao longo da histéria moderna, quais sejam, o do Estado liberal, o do Estado

social, e, por fim, o do Estado democratico de direito.

3 OS PARADIGMAS DO ESTADO DE DIREITO

3.1 Principais caracteristicas do paradigma do Estado liberal

Embora alguns estudiosos considerem a Magna Carta de 1215 como o
embrido do constitucionalismo, o constitucionalismo moderno surge, de fato, em
meados do século XVIII, a partir das chamadas revolu¢fes burguesas, em especial a
Revolucédo Inglesa (1688) e a Revolugcdo Francesa (1789), tendo como marcos as
bases tedricas de Locke (1998) e Montesquieu (1996).

Até entéo, no periodo pré-moderno/medieval, religido, direito, moral e tradicdo
se confundiam, formando um verdadeiro amalgama normativo, no qual o direito
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funcionaria como instrumento consagrador de privilégios, e ndo como ordenamento
juridico integrado por normas gerais e abstratas validas para todos.

Em regra, as constituicbes trouxeram dois elementos inovadores para a
ordem juridico-positiva existente no século XVIII: a limitagcdo do poder e a previséo de
direitos; previsdes estas claramente liberais, em oposi¢cdo ao absolutismo que vigia
na maioria dos Estados ocidentais.

No contexto do Estado Liberal, a Constituicdo tinha como mandamentos
essenciais a valorizacao da liberdade individual; a garantia e protecéo da propriedade
privada; declaracdo de direitos individuais para todas as classes (para as menos
favorecidas, os direitos concedidos foram assegurados apenas de maneira formal); e

previsao de separacao dos poderes.

Nesse primeiro momento, o constitucionalismo liberal era incompativel até
mesmo com a ideia de democracia, assim considerada por meio da tomada de
decisdes a partir da vontade do povo, haja vista nao ter havido, nesse momento inicial,
pleito para voto universal e garantia da manifestacédo de vontade popular efetiva.

Em linhas gerais, as principais caracteristicas que podem ser atribuidas ao
paradigma do Estado liberal de direito sdo as seguintes:

a) Divisdo bem evidente entre o que seria publico (cidadania, seguranca
juridica, representacdo politica etc.) e privado (vida, liberdade,
individualidade familiar, propriedade etc.);

b) Difusdo da idéia de direitos fundamentais de 12 geracdo/dimenséo:
liberdade, direitos civis e politicos;

c) Separacao dos poderes — “check and balances”;

d) Império das leis (seguranca juridica) — prevaléncia do Poder Legislativo;

e) Constituicdo como instrumento de governo utilizado como limitacdo do
poder politico;

f) Direitos assegurados apenas formalmente. Para Paulo Bonavides, essa
caracteristica assegurava uma vantagem demagaogica para a burguesia
dominante, dada a completa auséncia de condicbes materiais que
permitissem as massas transpor as restricdes do sufragio, e, assim,

concorrer ostensivamente a formacao da vontade estatal. Permitia aos
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burgueses falar ilusoriamente em nome de toda a sociedade
(BONAVIDES, 1996, p. 44);

g) Liberalismo econdmico: Estado intervindo o minimo possivel;

h) Direito como sistema normativo de regras gerais e abstratas a serem
aplicadas subsumidas automaticamente ao fato. Poder Judiciario em
uma evidenciada posicao subalterna perante o Poder Legislativo,
limitando-se a uma atividade mecanica, ou seja, em ser apenas, para
Montesquieu, “la bouche de la loi”; e,

i) Poder Executivo com a tarefa de implementar o Direito, “garantindo a
certeza e a seguranca juridicas e sociais, internas e externas, na paz e
na guerra” (CATTONI DE OLIVEIRA, 2002, p. 57).

Em suma, no paradigma do Estado liberal de direito, prevalecia a liberdade de
todos (apenas formalmente), ou seja, todos deveriam ser livres, proprietarios e iguais,
em um sistema alicercado no império das leis, na separacdo de poderes e no
enunciado dos direitos e garantias individuais, e, no campo econémico, o Estado
deveria interferir o minimo possivel.

A exploracdo do homem pelo homem, retratada pelo fato de a condicao
humana ndo ter melhorado em relagdo a no¢do pré-moderna, haja vista que o
exercicio das liberdades e igualdades formais favoreceram apenas a classe burguesa,
aliada ao surgimento de idéias socialistas, comunistas e anarquistas, bem como a luta
pelos direitos coletivos e sociais séo tidas como principais causas da crise que levou
a ruptura desse paradigma (CARVALHO NETTO, 1999, p. 478). O maior erro do
paradigma juridico liberal foi o de reduzir a justica a uma distribuicéo igual de direitos,
isto €, em assimilar direitos a bens que podem ser possuidos e distribuidos (NICACIO;

OLIVEIRA, 2002, p. 60-61).

3.2 Principais caracteristicas do paradigma do Estado social

A partir das reivindicacfes operarias, que comecam a se organizar apos ser
constatada a inexisténcia de direitos efetivos para essa parcela da populacdo, da-se

inicio a crise da sociedade liberal, que, aliada a Primeira Guerra Mundial, fez emergir
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o chamado constitucionalismo social, tendo como marcos iniciais as Constituicdes do
México (1917) e de Weimar, na Alemanha (1919).

Apos o fim da Primeira Guerra Mundial, a Sociedade passou a se dividir em
sociedade civil e Estado. No lugar de uma sociedade composta por proprietarios,
organizados por um Estado n&o intervencionista, surge uma sociedade marcada pelo
conflito das diversas camadas sociais, cada uma buscando o atendimento de seus
interesses.

Com base nesse paradigma social, o Estado passa a intervir na economia,
garantindo uma artificial livre concorréncia que ocasiona desigualdades compensadas
por prestacdes estatais de servicos e pela concessédo de direitos sociais (ALVES,
2012, p.135), tendo como destaque as seguintes caracteristicas:

a) Surgimento dos direitos de 22 geragcao/dimensao: direitos sociais,
culturais, coletivos, etc.;

b) Releitura dos direitos de 12 geracdo/dimenséao: a liberdade com limite
de um minimo material de igualdade, embora ainda primordialmente
formal;

c) Revisitacdo da separagao dos poderes:

e Poder Executivo: intervencéo direta e imediata na economia e na
sociedade civil, em nome do interesse coletivo, publico, social ou
nacional;

e Poder Legislativo: acréscimo da funcao de controle/fiscalizacéo;

e Poder Judiciario: Direito como sistema de regras e principios
otimizaveis, consubstanciadores de valores fundamentais, bem
como de programas e fins, realizaveis no limite do possivel
(normas meramente programaticas);

d) Autonomia publica prevalecendo sobre a autonomia privada, assumindo
o Estado uma funcao paternalista e protetiva;

e) Cidadaos como “clientes” do Estado: proposta de bem-estar, intervindo
na economia através de acdes diretas e indiretas, que implica uma
manutencao artificial da livre concorréncia e da livre iniciativa, bem
como tentando compensar as desigualdades sociais através da

prestacao estatal de servigos e concesséo de direitos sociais;

Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. 121
Curitiba, 2015, vol. 7, n. 12, Jan.-Jun. p. 114-141.




i Rafael Sampaio Rocha
{
\ M
M ' \ Academia. Brasileira de
4
@)

clientelismo tipico do Estado social estabeleceu burocratizagdo das
iniciativas publicas, que, por sua vez, impossibilitou ao cidadao perquirir seus proprios
anseios em face de uma criada “dependéncia do individuo, pela impossibilidade em
que este se acha, perante fatores alheios a sua vontade, de prover certas
necessidades existenciais minimas” (BONAVIDES, 2004, p. 200).

No Estado social, o direito passou a ser encarado como sistema de regras e
principios otimizaveis, encerrando objetivos a serem realizaveis, mas ainda
permanece o carater meramente formal dessas modificages. Dito isto, o Estado
Social, em funcdo da auséncia de mecanismos para garantir efetividade de tais
propostas, ndo conseguiu implementa-las, nem realizar a democratizacdo econémica
e social esperada, tampouco impediu a ocorréncia de duas guerras mundiais,
passando por uma crise de legitimacdo (CATTONI DE OLIVEIRA, 2002, p. 59).

3.3 Principais caracteristicas do paradigma do Estado democratico de

direito

Com a distancia entre os objetivos pretendidos pelo Estado social e a sua real
implementacéo, surge a necessidade de reacao diante de um paradigma que, fundado
na premissa de um Estado monopolizador, entrou em uma crise de legitimidade. E,
no que tange a questéo da legitimidade do direito, J. Habermas afirma que

Uma ordem juridica € legitima na medida em que assegura a autonomia
privada e a autonomia cidadd de seus membros, pois ambas sdo co-
originarias; ao mesmo tempo, porém, ela deve a sua legitimidade a formas
de comunicacédo nas quais essa autonomia pode manifestar-se e comprovar-
se. A chave da visédo do direito consiste nisso. Uma vez que a garantia da
autonomia privada através do direito formal se revelou insuficiente e dado que
a regulacdo social através do direito, ao invés de reconstruir a autonomia
privada, se transformou numa ameaca para ela, s6 resta como saida
tematizar o nexo existente entre formas de comunicacdo que, ao emergirem,
garantem a autonomia publica e privada (HABERMAS, 2003, p. 147).

Ainda no que se refere a legitimidade do direito, Vinicius Lott Thibau assevera:

(...) o Estado Democratico de Direito visa corrigir as distor¢cdes concernentes
a legitimidade do Direito havidas nos paradigmas juridico-constitucionais do
Estado Liberal e do Estado Social, uma vez que esses paradigmas cingem-
se a disputar a hegemonia na determinacéo dos pressupostos faticos para o
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status de pessoas do direito e seu papel de destinatarias da ordem juridica
(THIBAU, 2008, p. 340).

Diante da crise de legitimidade do Estado social, ap0s a Segunda Guerra
Mundial, tem-se a denominada “reconstitucionalizacdo” da Europa continental,
especialmente na Alemanha (Constituicdo alemd — Lei Fundamental de Bonn, de
1949, bem como a instalac&o do Tribunal Constitucional Federal aleméo, em 1951) e
Itadlia (Constituicao italiana, de 1947 e criacdo da Corte Constitucional Italiana em
1956), marcada pela constru¢do de um novo paradigma juridico-constitucional
denominado neoconstitucionalismo, uma fecunda producéo tedrica e jurisprudencial
que fez ascender cientificamente o direito constitucional.

No decorrer da década de 70 (setenta), foi a vez de Portugal e Espanha
transcenderem os horizontes do direito constitucional, adicionando valor e estudos a
nova tendéncia do Constitucionalismo.

No Brasil, por sua vez, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988 foi a grande propulsora da nova vertente do direito constitucional. Pode-se
afirmar que, com a promulgacéo da carta Constitucional de 1988, ocorreu a transicéo
de um Estado opressivo, totalitario, ditatorial para um Estado democratico de direito,
no qual impera a igualdade, a dignidade da pessoa humana, a moral, a ética, a

liberdade, o equilibrio e a valorizagdo humana.

O Neoconstitucionalismo abriga a nogéo de um constitucionalismo calcado na
efetivacdo dos direitos fundamentais e na concrecdo do principio da dignidade da
pessoa humana, buscando para tanto a equidade, o equilibrio, a justica solidaria e
fraternal dentro da sociedade, sob um viés democratico, em detrimento dos aspectos

meramente formais do Estado Social.

A teoria neoconstitucional distingue o Estado constitucional em um conceito
formal e outro material. O conceito formal compreende a enumeracao dos direitos
humanos dentro da constitui¢cdo, ja o conceito material consiste no entendimento de
que as constituicdes tém como funcao essencial serem objetos de interpretacédo do
ordenamento juridico, além de conceder forca jurisdicional aos direitos nela elencados
(GUATINI, 2003).

Sobre o tema, Roberto Viciano Pastor afirma que:
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O neoconstitucionalismo, a partir desse ponto de vista, € uma teoria do
Direito, e ndo, propriamente, uma teoria da Constituicdo. Seu Fundamento &
a analise da dimensao positiva da Constituicao, para o qual nao é necessaria
a andlise da legitimidade democratica e da formula através da qual a vontade
constituinte se translada & vontade constituida. (VICIANO; MARTINEZ, 2010,
p. 17).

Nesse sentido, a constituicdo traz o conceito de democracia relacionado a
legitimidade da representacdo dos seus governantes bem como do processo formal
do exercicio do seu poder. Com isso, a constituicho em si, como instrumento que
traduz o fenbmeno politico para o juridico, ndo se confunde com democracia, mas
acaba por converté-la em direito, mesmo que limitado a uma participacado popular
indireta no governo. (TAVARES; FREITAS, 2013).

Diante das consideracdes até aqui formuladas, € possivel afirmar que o
neoconstitucionalismo surgiu como forma de explicar o direito posto dentro do novo
paradigma do Estado democratico de direito, marcado pela prevaléncia teorica da
representatividade democratica.

As principais caracteristicas do paradigma do Estado democratico de direito
podem ser assim sintetizadas:

a) O Estado passa a ser questionado e fiscalizado a partir da organizacao
da sociedade civil (direito participativo);

b) Garantias minimas de que a atuacao estatal (principalmente no ambito
jurisdicional) atingira os individuos em seus direitos fundamentais;

c) Redefinicdo da esfera publica e privada em um modelo revisavel e
argumentativo. Estado democréatico de direito a partir da relagédo
complementar entre a autonomia publica e a privada;

d) Surgimento dos direitos de 32 geracado/dimenséo: direitos e interesses
difusos;

e) Releitura dos direitos e 12 e 22 gera¢gdes/dimensdes: retomados como
direitos de participacdo no debate publico e revestidos de conotagao
processual (direito participativo, pluralista e aberto);

f) Separacdo dos Poderes com nova roupagem: ampliacdo da

participacdo do Poder Judiciario na concretizagdo do Estado
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Democratico de Direito, a ele competindo viabilizar a promocéo da

legitimacao do Estado democratico pelo procedimento da cidadania;
g) Incremento quanto a postura do juiz em relacdo a interpretacao do texto

normativo e dos elementos faticos, que integram necessariamente o
processo de densificagdo normativa ou de aplicacao do direito;

h) Reconstrucdo da relagdo entre direito e moral, enquanto conceitos
complementares, e ndo excludentes;

i) Os principios ganham um novo patamar (operacdo ativa) que busca
permitir encontrar, para as demandas complexas (“hard cases”), uma
solucéo de compromisso do Direito;

J) O texto constitucional ndo pode ser visto como portador de solugdes
prontas para todos os problemas. “Seu texto € como uma obra aberta;
ao ser interpretado, atribui-se-lhe a significacdo requerida no presente,
levando em conta a Constituicdo em seu sentido empirico” (GUERRA
FILHO, 2001, p. 144);

k) Crise da tese formalista/normativista de Kelsen: a moldura normativa
sempre deixara margem a ampla atuacdo do intérprete, o que pode
levar a excessos;

l) Papel do juiz: reforcar a crenca da legalidade (seguranca juridica) com
garantia de sentimento de justica realizada, e adequacao da decisdo as
particularidades do caso concreto;

m) Principios: contrariedade sem contraditoriedade, permitindo a
construcéo de solugdes adequadas para demandas complexas, a partir
da sensibilidade do juiz — senso de adequabilidade (GUNTER, 1993).

Destaque-se que, no paradigma constitucional do Estado democratico de
direito, requer-se do Poder Judiciario a prolacdo de decisbes que, "ao retrabalharem
construtivamente os principios e regras construtivos do Direito vigente, satisfacam,
a um sO tempo, a exigéncia de dar curso e reforcar a crenca tanto na
legalidade, entendida como seguranga juridica, como certeza do direito,
quanto ao sentimento de justica realizada, que deflui da adequabilidade da
decisao as particularidades do caso concreto” (CARVALHO NETTO, 1999, p. 482).
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A ORDEM ECONOMICA BRASILEIRA VISTA A PARTIR DO PARADIGMA
DO ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

4.1 Conceitos de ordem juridica, ordem econémica e constituicao

econbmica

De inicio, convém a ressaltar a diferenca conceitual entre ordem juridica,

ordem econdmica e constituicdo econbémica.

Como bem assevera Fabiano Del Masso, “a ordem juridica consiste na criacéo
metodica de principios e normas de natureza geral que regulam a vida em sociedade,
sempre tendo como parametros alguns efeitos ou resultados a serem alcancados”
(MASSO, 2013, p. 45).

Para Eros Grau, a ordem econdmica, ainda que se oponha a ordem juridica,
€ usada para referir-se a uma parcela da ordem juridica, que compde um sistema de
principios e regras, compreendendo uma ordem publica, uma ordem privada, uma
ordem econdmica e uma ordem social (GRAU, 2004, p. 51).

Segundo André Ramos Tavares, que também considera a ordem econémica
como parcela da ordem juridica da economia, a ordem econdmica consiste na
“expressdao de um certo arranjo econdmico, dentro de um especifico sistema
econdmico, preordenado juridicamente. E a sua estrutura ordenadora, composta por
um conjunto de elementos que confronta um sistema econémico” (TAVARES, 2006,
p. 81).

Ja Vital Moreira, entende ter a ordem econdmica diversos sentidos:

- em um primeiro sentido, "ordem econdmica" é o modo de ser empirico de
uma determinada economia concreta; a expressdo, aqui, € termo de um
conceito de fato (é conceito do mundo do ser, portanto);o que o caracteriza é
a circunstancia de referir-se ndo a um conjunto de regras ou a normas
reguladoras de relagfes sociais, mas sim a uma relacdo entre fendmenos
econdmicos e matérias, ou seja, relacao entre fatores econdmicos concretos;
conceito do mundo do ser, exprime a realidade de uma inerente articulacao
do econdmico como fato;

- em um segundo sentido, "ordem econdmica" é expressao que designa o
conjunto de todas as normas (ou regras de conduta), qualquer que seja a sua
natureza (juridica, religiosa, moral etc.), que respeitam a regulagdo do
comportamento dos sujeitos econémicos; € o sistema normativo( no sentido
sociolégico) da acdo econbmica;

Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. 126
Curitiba, 2015, vol. 7, n. 12, Jan.-Jun. p. 114-141.




- A ordem econdmica brasileira a partir do paradigma do...
! \
M ' \ Academia Brasileira de
4

- em um terceiro sentido, "ordem econdmica" significa ordem juridica da
economia (MOREIRA, 1974. Apud GRAU, 2004, p. 57-58).

Impende destacar que a expressao “ordem econdmica” adquiriu dimensao
juridica a partir do momento em que as constituicbes dos Estados passaram a
disciplina-la sistematicamente, fato este que se iniciou com a Constituicdo do México
de 31 de janeiro 1917 e a Constituicdo alema de Weimar de 11 de agosto de 19109.
No Brasil, através da Constituicdo de 16 de julho 1934.

Assim, nasce o conceito de constituicdo econdémica, que, para Vital Moreira,

(...) € pois, 0 conjunto de preceitos e instituicdes juridicas que garantindo os
elementos definidores de um determinado sistema econdémico, instituem uma
determinada forma de organizacdo e funcionamento da economia e
constituem, por isso mesmo, uma determinada ordem econdmica; ou, de
outro modo, aquelas normas ou instituigBes juridicas que, dentro de um
determinado sistema e forma econdmicos, que garantem e (ou) instauram,
realizam uma determinada ordem econdmica concreta (MOREIRA, 1974.
Apud TAVARES, 2006, p. 75).

Neste sentido, com a constituicdo econ6mica, a ordem econémica assumiria
uma feicdo juridica. Ja Eros Grau entende que as constituicbes econdmicas nao
ensejaram na verdade a constitucionalizacdo da ordem econdémica, haja vista que “a
ordem econdmica, parcela da ordem juridica, aparece como uma inovacao deste
século, produto da substituicdo da ordem juridica liberal por uma ordem juridica
intervencionista” (GRAU, 2004, p. 62). Com isso, pode-se afirmar que a aparente
auséncia de normas econbmicas em cartas politicas anteriores nao significa a
inexisténcia de uma constituicdo econdémica, tampouco de uma ordem econdmica.

4.2 A ordem econdmica brasileira na Constituicdo Federal de 1988:

caracteristicas gerais

Com o intuito de situar o leitor no contexto de atuacdo do Estado na ordem
econbmica, segundo o paradigma do Estado democratico de direito que alicerca a
Constituicdo Federal de 1988, convém destacar o posicionamento do Ministro Marco
Aurélio, proferido em seu voto nos autos da acdo de descumprimento de preceito
fundamental — ADPF n.° 46-7/DF, que tratou sobre exclusividade da Empresa
Brasileira de Correios e Telégrafos — ECT nos servi¢os postais:
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Acontece que esse paradigma de Estado interventor, parametro para as
Constituicdes brasileiras, de 1934 até o texto primitivo da Constituicdo de
1988, vem sendo alvo de duras e acertadas criticas, porquanto a experiéncia
demonstrou a existéncia de um Estado ineficiente, paternalista, incompetente
ao ndo atender com presteza a demanda dos cidadéos, causador de vultosos
endividamentos publicos, em Estado esbanjador, incapaz de investir nas
demandas sociais mais urgentes — transporte, habitacao, saude, educacao,
seguranca publica, levando o individuo a sentir-se sufocado e cativo nas
maos do Estado-pai e, a0 mesmo tempo, achar-se no direito de eternamente
ficar clamando do Estado a resposta a todo e qualquer anseio. (...) No Brasil,
a situacdo nao foi diferente: vivenciamos um momento de reforma no Estado,
impulsionado por inimeros fatores, como a economia globalizada — o Estado
enfraquecido em relagcdo ao poder indutor, a exaustéo financeira, a auséncia
de condicbes para o desenvolvimento de atividades econbmicas, a
conveniéncia de se ter a desestatizacdo de empresas. Fez-se e faz-se ainda
necesséria a devolucéo das atividades que ainda sdo prestadas pelo Poder
Pudblico a iniciativa privada. (...) A retirada do Estado da prestagéo direta de
tais atividades nédo significou uma reduc¢éo do intervencionismo. Ao contrario,
fez com que o Poder Publico ficasse mais atento ao cumprimento da missao
fiscalizatéria, por meio de entes desprovidos de subordinagdo, com
autonomia perante as ingeréncia politicas, com funcdes técnicas delimitadas,
para que a prestacdo de servicos essenciais a populagdo nado ficasse
submetida apenas a decisdo das empresas privadas, mas fosse realizada de
acordo com o cumprimento de regras previamente delimitadas pelo Poder
Publico.

Embora tenha sido voto vencido no julgamento da referida ADPF,
especialmente em razdo de fatores outros, tais como a diferenciacdo conceitual
entendida pelos demais ministros entre “monopolio” e “privilégio” na prestacdo de
servicos, tendo prevalecido para o caso em analise a adoc¢ao deste ultimo conceito, 0
trecho em destaque reflete bem o contexto brasileiro de atuacao do Estado no dominio
econdmico fundada no paradigma do Estado democratico de direito.

A ordem econdmica na Constituicdo Federal de 1988 institui um sistema
econdmico nacional com base em uma economia descentralizada, voltando o papel
do mercado a representar importante controle da atividade econdémica. A ordem social
nao € mais tratada em conjunto com a ordem econbémica, que, agora, encontra-se
disposta junto com a ordem financeira, rompendo assim com o paradigma anterior.

As bases de sustentacdo da ordem econdmica sao a livre iniciativa e a
valorizacéo do trabalho humano, esta dltima limitando a primeira. E a sua finalidade é
garantir a todos uma existéncia digna, que, por sua vez, sera concretizada quando o
objetivo da justica social for alcancado.

Tendo em vista o sustentaculo neoconstitucional que fundamenta o
paradigma do Estado democratico de direito, a ordem econdmica deve ser objeto de
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uma interpretacdo dinamica, adequando-se as mudancas da realidade social,

prestando-se, ademais, a instrumenta-las, por meio da preponderancia dos principios.

Corroborando o exposto topico, convém transcrever o disposto no caput e nos
incisos do artigo 170 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988:

Art. 170. A ordem econbmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e
na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames

da justica social, observados os seguintes principios:

| - soberania nacional;

Il - propriedade privada;

[l - funcdo social da propriedade;

IV - livre concorréncia;

V - defesa do consumidor;

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado
conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus processos
de elaboracgéo e prestacao;

VII - redugéo das desigualdades regionais e sociais;

VIII - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas
sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administrag&o no Pais.

4.3 Os fundamentos da ordem econdmica brasileira na Constituicao
Federal de 1988

4.3.1 Valorizacao do trabalho humano

A valorizacdo do trabalho humano é também fundamento da Republica
Federativa do Brasil, nos termos no art. 1°, inc. IV da CF/88, levando-nos a crer que a

valorizag&o do trabalho € um principio.

Para Manoel Gongalves Ferreira Filho, a valorizagdo do trabalho € principio
sublinhado pelo constituinte dentro da linha firmada pela doutrina social da igreja,
como sendo um valor cristdo (FERREIRA FILHO, 2007, p. 361).

Ja Nagib Slaib Filho, assevera ser inegavel que o trabalho diz respeito ao fator
social da producéo, “porém ele esta muito além da necessidade econémica de suprir
as necessidades materiais — € uma necessidade, inerente a natureza humana e ao

instituto da auto preservacéao e progresso pessoal” (SLAIB FILHO, 2006, p. 702).
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José Afonso da Silva, por seu turno, alerta que nossa ordem econdmica
embora de natureza capitalista que “da prioridade aos valores do trabalho humano
sobre todos os demais valores da economia de mercado” (SILVA, 2005, p. 788).

4.3.2 Livreiniciativa

A livre iniciativa, como segundo fundamento da ordem econémica também &
fundamento da Republica Federativa do Brasil (art. 1°, inc. IV da CF/88), configurando-
se como um principio que garante a liberdade de empreender.

Como bem destaca Modesto Carvalhosa, conceitua-se a iniciativa econdémica
privada como direito subjetivo dos residentes de, preferencialmente, organizarem e
exercitarem qualguer modo de atividade econdmica voltada a obtencdo de um
rendimento capital (CARVALHOSA, 1972, p. 116).

Salienta André Ramos Tavares que o0 postulado da livre iniciativa tem uma
conotagdo normativa positivada (liberdade a qualquer pessoa) e um viés negativo
(imposicéo da nao-intervencao estatal) (TAVARES, 2006, p. 83).

Eros Roberto Grau sustenta que a liberdade de iniciativa ndo se identifica
apenas com a liberdade de empresa, pois ela abrange todas as formas de producéo
individuais ou coletivas, dando ensejo as iniciativas privada, cooperativa,
autogestionaria e publica (GRAU, 2004, p. 186-187).

4.4 Os objetivos da ordem econ6mica brasileira na Constituicdo Federal de
1988

4.4.1 Existénciadigna

Existéncia digna € um objetivo da ordem econdmica brasileira, destacando-se
que o art. 1°, inc. lll, da CF/88, aponta também a dignidade da pessoa humana como
fundamento da Republica Federativa do Brasil.

Para José Afonso da Silva,
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Dignidade da pessoa humana é um valor supremo que atrai o conteddo de
todos os direitos fundamentais do homem, desde o direito a vida. Concebido
como referéncia constitucional unificadora de todos os direitos fundamentais
[observam Gomes Canotilho e Vital Moreira], o conceito de dignidade da
pessoa humana obriga a uma densificacdo valorativa que tenha em conta o
seu amplo sentido normativo-constitucional e ndo uma qualquer idéia
aprioristica do homem, ndo podendo reduzir-se o sentido de dignidade
humana a defesa dos direitos pessoais tradicionais, esquecendo-a nos casos
de direitos sociais, ou invoca-la para construir ‘teoria do nudcleo da
personalidade’ individual, ignorando-a quando se trate de garantir as bases
da existéncia humana. Dai decorre que a ordem econémica ha de ter por fim
assegurar a todos existéncia digna (art. 170), a ordem social visard a
realizacdo da justica social (art. 193), a educacdo o desenvolvimento da
pessoa e 0 seu preparo para 0 exercicio da cidadania (art. 205) etc., ndo
como meros enunciados formais, mas como indicadores do conteldo
normativo eficaz da dignidade da pessoa humana. (SILVA, 2005, p. 139).

4.4.2 Justicasocial

O ditame da justica social refere-se a participacdo ampla nos resultados da

atividade econdmica que deve garantir, inclusive, um nivel de vida que proporcione o

melhor acesso possivel aos bens produzidos.

Segundo assinala Eros Roberto Grau,

Justica social, inicialmente, quer significar superacdo das injusticas na
reparticdo, a nivel pessoal do produto econémico. Com o passar do tempo,
contudo, passa a conotar cuidados, referidos a reparticdo do produto
econdmico, ndo apenas inspirados em razBes micro, porém
macroecondmicas: as corre¢cdes na injustica da reparticdo deixar de ser
apenas uma imposicdo ética, passando a consubstanciar exigéncia de
gualquer politica econdmica capitalista (GRAU, 2004, p. 208).

A busca da justica social deve considerar de antem&o que o desenvolvimento

econdmico nao indica necessariamente o desenvolvimento social. Assim, cabe ao

Estado fomentar o desenvolvimento econdmico cujos frutos sao aproveitados

socialmente de forma justa, ou seja, o resultado do sucesso econdmico deve ser

compartilhado pela sociedade de uma forma geral.

4.5 Os principios da ordem econdmica brasileira na Constituicado Federal

de 1988

Para que ordem econdmica, cujos fundamentos sdo a valorizacéo do trabalho

humano e a livre iniciativa, e que objetiva assegurar a todos existéncia digna,
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conforme os ditames da justica social, deverdo ser observados os principios indicados
nos incisos do art. 170 da Constituicdo de Republica Federativa do Brasil de 1988, os

quais serdo brevemente caracterizados a seguir.

45.1 Soberania nacional

Constitui também um fundamento da Republica Federativa do Brasil (art. 1°,
inc. | da CF/88), e, entre nds, figura-se como um dos elementos constitutivos do
Estado, sendo seu elemento formal que implica em supremacia na ordem interna e

independéncia na ordem externa.

Sua inser¢do na ordem econ6mica diz respeito a formagédo de um capitalismo
nacional autbnomo e sem ingeréncias, o0 que nao se supde o isolamento econémico
perante as demais nacdes, especialmente em face no contexto contemporaneo da
globalizagédo. José Afonso da Silva assevera que a soberania nacional econdmica,
nos traz a nocao de que “o constituinte de 1988 ndo rompeu com o sistema capitalista,
mas quis que se formasse um capitalismo nacional autbnomo, isto €, ndo dependente”
(SILVA, 2005, p. 792).

4.5.2 Propriedade privada e funcéo social da propriedade

No art. 5°, incs. XXIl e XXIll, da CF/88 existem normas idénticas, além de
varios outros dispositivos constitucionais que tratam a propriedade é tratada como
direito individual. Segundo Eros Roberto Grau tal entendimento constitui uma
impreciséo, pois existe distingdo entre “funcao individual”, justificada na garantia de
subsisténcia do individuo e de sua familia, e “func@o social”, justificada pelos seus
fins, seus servicos, sua funcédo da propriedade (GRAU, 2004, p. 216).

Assim, deve-se ter em mente que a propriedade privada sob a Otica de
principio da ordem econdémica € aquela que se insere no processo produtivo,
envolvendo basicamente a propriedade dos bens de consumo e dos bens de
producéao.

Quanto aos bens de consumo, ou seja, aqueles que sdo consumidos no

mercado a satisfazem as necessidades humanas, para José Afonso da Silva, estes
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“sdo imprescindiveis a propria existéncia digna das pessoas, e ndo constituem nunca
instrumentos de opressao, pois satisfazem necessidades diretamente” (SILVA, 2005,
p. 812-813).

Ja quanto os bens de producéo, ou seja, aqueles que irdo gerar outros bens
ou rendas, para Eros Roberto Grau, € sobre eles incidindo “que se realiza a funcao
social da propriedade. Por isso se expressa, em regra, ja que os bens de producéo
sao postos em dinamismo, no capitalismo, em regime de empresa, como funcéo social
da empresa”’ (GRAU, 2004, p. 216).

Eros Roberto Grau também menciona que o principio da fungéo social da
propriedade impd&e ao proprietario, ou a quem detenha o controle da empresa, o dever
de exercé-lo em beneficio de outrem, e ndo apenas de ndo o exercer em prejuizo de
outrem. Assim, este principio impde um comportamento positivo, prestacdo de fazer
e ndo meramente de nao fazer aos detentores do poder que deflui a propriedade, ele
integra o conceito juridico positivo da propriedade (GRAU, 2004, p. 222-223).

45.3 Livreconcorréncia

Para grande parte dos doutrinadores, a livre concorréncia é um
desdobramento da livre iniciativa. Seguindo esta posicéo, Eros Roberto grau a define
como sendo um “livre jogo das for¢cas do mercado, na disputa de clientela” (GRAU,
2004, p. 193).

André Ramos Tavares define o principio da livre concorréncia como sendo “a
abertura juridica concedida aos particulares para competirem entre si, em segmento
licito, objetivando éxito econdémico pelas leis de mercado e a contribuicdo para o
desenvolvimento nacional e a justica social” (TAVARES, 2006, p. 83).

454 Defesado consumidor

Para Eros Grau, a defesa do consumidor, ao considerar categorias néo
ortodoxas de interesses — difusos, coletivos, individuais homogéneos — “carrega em si
a virtude capitalista de, ao institucionaliza-los, promover a otimizacdo dos interesses
do trabalho” (GRAU, 2004, p. 194).
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Em regra, protege-se aquele que se encontra em uma posicao de debilidade

e subordinacéo estrutural em relacdo ao produtor do bem ou servico de consumo;

N&o configuracdo das medidas voltadas a defesa do consumidor como meras
expressdes da ordem publica. Sua promoc¢ao depende da implementacdo de normas
e medidas de caréter interventivo.

Hoje, o consumidor é protegido por um conjunto de regras que tipificam os
direitos e garantias do destinatério final das mercadorias e servigcos. A criagdo do
Caodigo de Defesa do Consumidor (Lei n.° 8.078/90) € considerada uma das maiores
evolucdes no direito patrio para a consecuc¢ao da existéncia digna.

455 Defesa do meio ambiente

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, nesse topico, da
vigorosa resposta as correntes que propdem a exploracdo predatéria dos recursos
naturais, baseadas no argumento obscurantista segundo o qual as preocupagdes com
0 meio ambiente envolvem proposta de “retorno a barbarie”. O artigo 225 nesse ponto
€ bastante avancado.

O principio da defesa do meio ambiente conforma a ordem econémica
informando substancialmente os principios da garantia do desenvolvimento e do pleno
emprego, e constitui instrumento necessario a realizacdo da finalidade de assegurar
a todos existéncia digna. Nutre, ademais, os ditames da justica social, ao garantir que
todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum
do povo.

O Estado deve regular a exploragcdo econdmica tendo a defesa do meio
ambiente como uma das mais importantes formas de desenvolvimento social,

principalmente ao tratar dos recursos naturais esgotaveis.

Como bem assevera Eros Grau,

Ainda que isso ndo chegue a ser surpreendente, € notavel o fato de ter a
sociedade brasileira logrado a obtencdo das conquistas sociais — que de
conquistas sociais verdadeiramente se trata — ao menos a nivel formal, da
Constitui¢do, consagrados. Explico-me: embora a critica de utilizag&o do fator
trabalho no processo econdmico capitalista seja centendria, ainda néo foi
desenvolvida, no campo teérico, de modo completo, a critica da utilizacao,
naquele processo, do fator recursos naturais. Dai porque a efetividade, ainda
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que formal, dessas conquistas é proporcionalmente maior do que aquelas
gue se poderia presumir da afirmacéo da “valorizacdo do trabalho humano”
(GRAU, 2004, p. 196).

4.5.6 Reducéo das desigualdades regionais e sociais

Previsto como um dos objetivos fundamentais da Republica (art. 3°, CF/88),
tem como mandamento o desenvolvimento equilibrado das regides brasileiras, e se
dirige ao Poder Publico, que identificara as regides e criara as politicas de
desenvolvimento econdémico.

A propria Constituicdo Federal de 1988 possui institutos com essa finalidade:
modelo cooperativo de federalismo, fundos de participacéo, planejamento e criacao

de regides administrativas.

4.5.7 Buscado pleno emprego

Em outros termos, € a expansao das oportunidades de emprego produtivo.
“Expansdo das oportunidades de emprego produtivo” e “pleno emprego” sao
expressdes que conotam o ideal keynesiano de emprego pleno de todos 0s recursos
e fatores da producgéo. O principio informa o conteddo ativo do principio da funcdo

social da propriedade.

A propriedade dotada de funcéo social obriga o proprietario ao exercicio desse
direito-funcao/poder-dever para que se realize o pleno emprego, e consubstancia uma
garantia ao trabalhador, uma vez que vinculado ao principio da valorizacao do trabalho

humano.

Do carater conformador do principio, decorre vedacdo a implementacao de
politicas publicas recessivas. Uma politica econdmica que conduz, cientemente, a
retracdo na oferta de empregos implica frontal contradicdo a este principio, que
subordina a ordem econ6mica e social a expansao das oportunidades de emprego

produtivo.
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4.5.8 Tratamento favorecido as empresas de pequeno porte

Ao contrario do que possa, de inicio, parecer, ndo se trata de regra contraria
a livre concorréncia. Este tratamento favorecido visa a proteger os organismos que
possuem menores condicfes de competitividade em relacdo as grandes empresas e
conglomerados, para que, dessa forma, efetive-se a liberdade de concorréncia e de
iniciativa.

Segundo Manoel Goncgalves Ferreira Filho, “numa era de gigantismo
empresarial, a sobrevivéncia das empresas de pequeno porte é extremamente dificil.
Sédo elas, porém, um elemento de equilibrio e, consequentemente, merecem um
tratamento especial” (FERREIRA FILHO, 2007, p. 362).

5 CONSIDERACOES FINAIS

As formas de atuacao do Estado no dominio econémico tém variado de acordo
com o regime juridico por ele adotado, o qual, por sua vez, tem sido determinado com
base nos modelos de como a sociedade, num determinado periodo, compreende 0s
principios constitucionais e o sistema de direitos (CATTONI DE OLIVEIRA, 2002, p.

52-54): os chamados paradigmas de direito.

Segundo Thomas Kuhn (1998, p. 13), paradigmas sao “as realizacdes
cientificas universalmente reconhecidas que, durante algum tempo, fornecem
problemas e solugbes modelares para uma comunidade de praticantes de uma
ciéncia”. O conceito de paradigma tornou-se muito popular a partir das propostas de
Kuhn, e, hoje, significa uma maneira de ver a realidade. Trata-se de um conceito
particularmente importante para compreender, ndo apenas a ciéncia, mas a propria

vida em sociedade.

Utilizando a concepcgdo de paradigma para a ciéncia juridica, J. Habermas
assevera que paradigmas de direito “sdo as visdes exemplares de uma comunidade
juridica que considera como o0 mesmo sistema de direitos e principios constitucionais
podem ser realizados no contexto percebido de uma dada sociedade” (HABERMAS,
2003, p. 123). Para ele, “um paradigma de direito delineia um modelo de sociedade
contemporénea para explicar como direitos e principios constitucionais devem ser
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concebidos e implementados para que cumpram naquele dado contexto as fungdes
normativamente a eles atribuidas” (HABERMAS, 1996. p. 194-195. Apud CATTONI,
2002, p. 54).

Diante do exposto, para uma melhor compreenséo acerca das consequéncias
advindas da utilizacdo do conceito de Estado democratico de direito para caracterizar
o regime juridico adotado pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988, faz-se mister identificar as principais caracteristicas que qualificam os trés
grandes modelos de Estado de direto divulgados ao longo da histéria moderna, quais
sejam, o do Estado liberal, o do Estado social, e, por fim, o do Estado democratico de
direito.

No paradigma do Estado liberal de direito, prevalecia a liberdade de todos
(apenas formalmente), ou seja, todos deveriam ser, ainda que formalmente, livres,
proprietarios e iguais, em um sistema alicergado no império das leis, na separacédo de
poderes e no enunciado dos direitos e garantias individuais, e, no campo econdémico,

o Estado deveria interferir o minimo possivel.

Entretanto, a exploragdo do homem pelo homem, retratada pelo fato de a
condicdo humana néo ter melhorado em relacdo a nocéo pré-moderna, haja vista que
o exercicio das liberdades e igualdades formais favoreceram apenas a classe
burguesa, aliada ao surgimento de idéias socialistas, comunistas e anarquistas, bem
como a luta pelos direitos coletivos e sociais séo tidas como principais causas da crise
que levou a ruptura desse paradigma, fazendo emergir o chamado constitucionalismo

social.

Apods o fim da Primeira Guerra Mundial, a Sociedade passou a se dividir em
sociedade civil e Estado. No lugar de uma sociedade composta por proprietarios,
organizados por um Estado n&o intervencionista, surge uma sociedade marcada pelo
conflito das diversas camadas sociais, cada uma buscando o atendimento de seus
interesses.

Com base nesse paradigma social, o Estado passa a intervir na economia,
garantindo uma artificial livre concorréncia que ocasiona desigualdades compensadas
por prestacdes estatais de servicos e pela concessédo de direitos sociais (ALVES,
2012, p.135).
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O clientelismo tipico do Estado social estabeleceu burocratizagdo das
iniciativas publicas, que, por sua vez, impossibilitou ao cidadao perquirir seus proprios
anseios em face de uma criada “dependéncia do individuo, pela impossibilidade em
gue este se acha, perante fatores alheios a sua vontade, de prover certas
necessidades existenciais minimas” (BONAVIDES, 2004, p. 200).

No Estado social, o direito passou a ser encarado como sistema de regras e
principios otimizaveis, encerrando objetivos a serem realizaveis, mas ainda
permanece o carater meramente formal dessas modificages. Dito isto, o Estado
Social, em funcdo da auséncia de mecanismos para garantir efetividade de tais
propostas, ndo conseguiu implementa-las, nem realizar a democratizacdo econémica
e social esperada, tampouco impediu a ocorréncia de duas guerras mundiais,

passando por uma crise de legitimacéao.

Diante da crise de legitimidade do Estado social, ap6s a Segunda Guerra
Mundial, tem-se a denominada “reconstitucionalizacdo” da Europa continental,
especialmente na Alemanha (Constituicdo alemd — Lei Fundamental de Bonn, de
1949, bem como a instalagc&o do Tribunal Constitucional Federal alemao, em 1951) e
Itadlia (Constituicao italiana, de 1947 e criacdo da Corte Constitucional Italiana em
1956), marcada pela constru¢do de um novo paradigma juridico-constitucional
denominado neoconstitucionalismo, uma fecunda producéo teoérica e jurisprudencial

que fez ascender cientificamente o direito constitucional.

O neoconstitucionalismo abriga a no¢cédo de um constitucionalismo calcado na
efetivacdo dos direitos fundamentais e na concrecdo do principio da dignidade da
pessoa humana, buscando para tanto a equidade, o equilibrio, a justica solidaria e
fraternal dentro da sociedade, sob um viés democratico, em detrimento dos aspectos
meramente formais do Estado Social.

No paradigma constitucional do Estado democratico de direito, requer-se do
Poder Judiciario a prolagdo de decisdes que, "ao retrabalharem construtivamente os
principios e regras construtivos do Direito vigente, satisfacam, a um s6 tempo, a
exigéncia de dar curso e reforcar a crenca tanto na legalidade, entendida como
seguranca juridica, como certeza do direito, quanto ao sentimento de justica realizada,
que deflui da adequabilidade da decisdo as particularidades do caso concreto”
(CARVALHO NETTO, 1999, p. 482).
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Nessa conjuntura, a ordem econdomica na Constituicdo Federal de 1988
institui um sistema econémico nacional com base em uma economia descentralizada,
voltando o papel do mercado a representar importante controle da atividade
econbmica. A ordem social ndo é mais tratada em conjunto com a ordem econémica,
que, agora, encontra-se disposta junto com a ordem financeira, rompendo assim com
o paradigma anterior.

As bases de sustentacdo da ordem econdmica sao a livre iniciativa e a
valorizacéo do trabalho humano, esta ultima limitando a primeira. E a sua finalidade &
garantir a todos uma existéncia digna, que, por sua vez, sera concretizada quando o

objetivo da justica social for alcancado.

Tendo em vista o sustentaculo neoconstitucional que fundamenta o
paradigma do Estado democratico de direito, a ordem econdmica deve ser objeto de
uma interpretacdo dindmica, adequando-se as mudancas da realidade social,
prestando-se, ademais, a instrumenta-las, por meio da preponderancia dos principios.

Para que ordem econdmica, cujos fundamentos sdo a valorizacéo do trabalho
humano e a livre iniciativa, e que objetiva assegurar a todos existéncia digna,
conforme os ditames da justica social, deverdo ser observados os principios indicados
nos incisos do art. 170 da Constituicdo de Republica Federativa do Brasil de 1988, a
saber: (a) soberania nacional; (b) propriedade privada; (c) funcdo social da
propriedade; (d) livre concorréncia; (e) defesa do consumidor; (f) defesa do meio
ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental
dos produtos e servicos e de seus processos de elaboracéo e prestacéo; (g) reducéo
das desigualdades regionais e sociais; (h) busca do pleno emprego; (i) tratamento
favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e
qgue tenham sua sede e administracao no Pais.
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ANALISE DA PRESCRICAO NA COBRANCA DE VALORES

RELATIVOS AO FGTS A LUZ DA NOVA HERMENEUTICA:
IMPORTANCIA DE UMA INTERPRETACAO
HERMENEUTICO CONCRETIZADORA PAUTADA NA
INTERPRETACAO DA LEI CONFORME A CONSTITUICAO?

AN ANALYSIS OF PRESCRIPTION IN TAXATION IN LIGHT OF THE NEW HERMENEUTIC: THE
IMPORTANCE OF AN HERMENEUTIC INTERPRETATION BASED ON AN INTERPRETATION IN
ACCORDANCE WITH THE CONSTITUTION

Tereza Margarida Costa de Figueiredo?
Yara Maria Pereira Gurgel®

Resumo

O presente artigo aborda o0s novos métodos hermenéuticos de
interpretacdo, em especial 0 método hermenéutico concretizador. Partindo de uma
andlise doutrinaria e jurisprudencial, este artigo analisa a decisdo do STF que afastou
a prescricdo trintenaria para a cobranca de valores de FGTS né&o recolhidos
tempestivamente, aplicando a estes a prescricdo quinquenal, destinada a cobranca
de créditos trabalhistas de um modo geral. Por fim, com base no referido julgado,
discute-se ainda a dimensdo do principio da interpretacdo da lei conforme a
Constituicdo e a possibilidade de que seja tracado o caminho contrario, qual seja o
de interpretacdo da Constituicdo conforme a lei ordinaria e suas implicacdes.

Palavras-chave: Nova Hermenéutica. Concretizagcdo. FGTS.

Abstract

This article approaches the theme of the new methods of interpretation,
especially the hermeneutic-concretizing method. Starting from a bibliographical and
jurisprudential analysis, this article studies the STF’s decision which invalidated the
thirty years prescription to charge unpaid FGTS contributions, in order to apply to
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them the five years prescription, which is used to charge credits from labor in a general
way. Nevertheless, based on the referred decision, it is discussed the dimension of
law’s interpretation according to the Constitution’s principle and the possibility of occur
the other way, which is the interpretation of the Constitution according to ordinary laws
and its implications.

Keywords: New Hermeneutics. Concretion. FGTS.

Sumario: 1. Introducdo. 2. Novo olhar sob a Constituicdo e insuficiéncia dos métodos
hermenéuticos de interpretacdo classicos. 3. Os novos métodos interpretativos da
Constituicdo e a hermenéutica concretizadora. 4. Interpretacdo conforme a
Constituicdo. 5. O Recurso Extraordinario com Agravo n® 709212/DF a luz do principio
da interpretacdo da lei conforme a Constituicdo no que tange o prazo prescricional de
cobranca dos créditos atinentes ao FGTS. 6. Conclusdo. 7. Referéncias.

1 INTRODUCAO

Por muito tempo o Direito foi caminhando para o viés das Ciéncias Naturais e
Exatas, olvidando-se de sua natureza social, intrinseca a este por tratar de seres
humanos e sua convivéncia enquanto coletividade. Tentava-se, de todo modo,
apresentar solucdes Unicas para as querelas advindas do convivio em sociedade,
ignorando assim as peculiaridades de cada situacao especifica.

Desse modo, na busca pela padronizacéo das solugcfes surgiram os métodos
classicos de interpretacdo, os quais focavam muito mais em adequar a letra da lei ao
caso em apreco do que analisar, de forma mais aprofundada, a relagéo e pertinéncia
entre ambos. Todavia, com a ressignificacdo dos objetivos do Direito reconheceu-se
sua proximidade e pertinéncia enquanto Ciéncia Social e, como esta, além de se
ocupar da definicdo de solugbes para os impasses que deve dirimir, deve investigar
com afinco as caracteristicas de cada caso, posto que as suas peculiaridades sdo de
extrema importancia para a escolha da solucdo, esta ndo mais sendo enxergada como

Gnica possivel.

A aproximagéo do Direito com as demais Ciéncias Sociais € marcada por uma
redefinicdo do papel que cumpre a Constituicdo em uma sociedade que busca reger.
Agora, muito além de repartir competéncias ou estabelecer diretrizes para os demais
ramos das Ciéncias Juridicas, a Constituicdo passa a ser identidade dos valores caros
agueles individuos, bem como cuida de aspectos antes entendidos como nao sendo
de interesse ou competéncia estatal. Os seres humanos — e mais recentemente, com
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o fendmeno do biocentrismo nas mais novas Constituicoes, 0s seres vivos —assumem
0 papel de centro da Constituigéo, ou seja, das preocupacgoes e tutelas do Estado.

Aliado ao surgimento das novas tarefas Constitucionais, surgem verdadeiros
desafios, pois passam a exigir mais atuacdes do Estado do que abstenc¢des, de modo
gue, se ndo encarados da forma devida, podem causar uma sobrecarga estatal e sua
imploséo. Assim, as Constituicdes, para que atinjam efetividade e eficacia, exigem
nao apenas uma posicao ativa do Estado, mas também da sociedade, de modo que
disciplina tarefas de cooperacédo e solidariedade entre o ente estatal e a sociedade
civil, posto que somente a partir da presenca deste elo € que se pode, de modo mais
amplo, abranger um rol mais extensos dos aspectos da vida dos sujeitos.

As novas Constituicdes trazem, em seu aspecto material, conceitos vagos,
abrangentes, exatamente por ndo terem o condao de descer aos pormenores em seu
texto, posto que se dispbem a abranger situagdes futuras, inusitadas e peculiares, e,
assim, ndo sao capazes de prever com exatiddo quais serdo estas, havendo o risco
de, por tentar pormenorizar, restringir o rol de protecdo, ou até mesmo se tornar

obsoleta.

Neste diapaséo, tais conceitos, dotados de abstracao e generalidade, devem
ser analisados cuidadosamente e, para tanto, os métodos da Hermenéutica classica
nao mais conseguem fazer jus as novas exigéncias que a interpretacdo do texto
constitucional demanda. Assim sendo, surgem os métodos interpretativos da Nova
Hermenéutica, pautados, principalmente, por um novo olhar em direcdo ao conteudo
das disposi¢des constitucionais, valorizando ndo mais a solu¢do Unica acima de tudo,
mas sim cuidando de investigar com maior afinco o caso concreto, posto que as
adversidades deste influenciam, de forma direta, na solucdo apontada como

adequada para aquele impasse.

O pluralismo social € enxergado, aceito e posto em pauta, e assim ja nao se
aceitam solucgdes fechadas, nem tampouco apego ao Direito como conhecimento ja
pronto, estavel. O texto constitucional ganha um viés mais abrange, seus conceitos
sdo ampliados e sua redacdo possibilita diversas interpretacdes, abrindo-se para o
real e dialogando com este de modo direto, ndo mais se tratando de uma relagcéo de

mera subsuncéo.
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Neste norte, pauta-se a Nova Hermenéutica em uma maior importancia ao
caso concreto em analise, buscando relaciona-lo de forma direta com a ordem juridica,
em uma tarefa muito mais complexa que a mera subsuncéo. N&o basta, ainda, que a
situacdo esteja em harmonia com a lei, devendo ser esta regulamentada, sobretudo
nos moldes da Constituicdo, posto que esta, além de ocupar o topo na hierarquia
normativa, também representa os valores e principios escolhidos como base e
norteadores para aquela sociedade e, portanto, ndo podem ser desrespeitados, sob
pena de ferir-se a ordem juridica e social em seus aspectos mais caros e intrinsecos.

Todavia, o alargamento das possibilidades contidas na Constituicdo a partir
de uma interpretacdo mais ampla de seu texto, a qual se ampara em aspectos néo
somente juridicos, mas sobretudo sociais, em um verdadeiro aumento do rol protetivo
do ser vivo, ndo apresenta somente beneficios. Interpretacbes que se afastam
demasiadamente dos aspectos juridicos correm o risco de perder a forca normativa
destes, apresentando-se como decisdes casuisticas, sem grandes efeitos
integradores. Assim, a maior tarefa da Constituicdo, qual seja, a de conformar e
integrar a ordem social, restaria prejudicada, posto que os aspectos juridicos destas
seriam diminuidos, o que enfraqueceria de pronto tais interpretacdes, implicando na
ineficacia e inefetividade destas que passariam a ser nada mais do que opinides,

ensaios.

Diante do exposto, busca o presente artigo discorrer acerca dos novos
métodos hermenéuticos de interpretacdo, em especial o método hermenéutico
concretizador, bem como sobre a importancia da interpretacdo das leis nos moldes da
Constituicao. Este estudo indaga ainda acerca da possibilidade de que se invertam os
polos e haja uma interpretacdo da Constituicdo consoante o disposto nas leis
ordinérias.

Amparando-se ainda em uma pesquisa jurisprudencial e bibliografica, analisa-
se a utilizacdo do método hermenéutico concretizador na recente decisdo do STF que
afasta a prescricdo trintenaria para a cobranca dos créditos relativos ao FGTS em
detrimento da aplicagdo do prazo quinquenal, este utilizado para a cobranca de
créditos advindos das relacdes de trabalho de um modo geral, sendo tal deciséo
pautada no principio da interpretacdo da lei conforme a Constituicdo o qual estava
sendo ferido, posto que até o presente a legislagédo ordinaria, de hierarquia normativa
inferior a Carta Magna, sobrepunha-se ao texto desta.
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NOVO OLHAR SOB A CONSTITUIGCAO E INSUFICIENCIA DOS
METODOS HERMENEUTICOS DE INTERPRETACAO CLASSICOS

As teorias classicas do Direito, tais como o jusnaturalismo e o positivismo, ndo
fizeram jus a explicitar com exceléncia e completude os anseios sociais, posto se
tratarem de sistemas abstratos e fechados, respectivamente, ignorando de forma
velada a diversidade e complexidade intrinsecas a propria estrutura social.

O jusnaturalismo apresenta explicacdes sobrenaturais, abstratas, vagas e
obscuras que nao satisfazem os pesquisadores, ndo acompanham e regulamentam
de fato os comportamentos sociais. O positivismo, por sua vez, em um sistema
fechado, supervaloriza a seguranca juridica em detrimento do proprio ideal de justica
e ao resumir-se em si mesmo acaba por ser obtuso, também incompleto, ao tentar
concretizar demais situacdes que ndo sdo lineares, pois assim ndo o0 € o
comportamento humano. Desse modo, vemos que por muito tempo as Ciéncias
Juridicas mantiveram seu foco de pesquisa afastado das Ciéncias Sociais, procurando
afinar-se com a preciséo e estabilidade das Ciéncias Naturais e Exatas, olvidando-se
qgue os agentes dos fenbmenos estudados a luz do Direito sédo seres essencialmente
sociais, e, como tais, ndo oferecem comportamento linear, de modo que sé&o pensadas
expectativas a estes, jamais sendo estas garantidas com toda a certeza.

Neste norte, o pés-positivismo € um momento de redescoberta e ndo de
recuperacdo dos sistemas passados, comportando-se como um apaziguamento do
Direito com seu objeto de estudo, aceitando este em sua complexidade e procurando
assim estuda-la, disciplina-la, dentro da quimera de possibilidades que esta implica.
Aproxima-se, portanto, novamente das Ciéncias Sociais, € como esta procura muito
mais problematizar os fendbmenos existentes do que tentar lineariza-los e encaixa-los
em férmulas prontas e estaticas, que de modo algum fazem jus e identificam-se com
a realidade plural.

A Nova Hermenéutica busca novas solug¢des, novos nortes para as Ciéncias
Juridicas e sua missao de reger os comportamentos sociais, apoiando-se agora na
relacdo entre valores, principios e regras, ndo negando suas origens nas teorias
passadas, mas sim fazendo uso de institutos dos sistemas jusnaturalista e positivista,

de modo concomitante, mas sob um novo prisma, sem compromisso com o abstrato
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nem tampouco com a realidade una e seguranca juridica acima de tudo. Experimenta-
se, sobretudo, uma reaproximac&o entre a Etica e o Direito, sem necessidade de se
estar em um sistema fechado ou obscuro, impalpavel.

A nova mudanca de paradigma é muito mais do que uma superacao, ou
evolucao interpretativa no que tange aos métodos hermenéuticos classicos, mas uma
mudanca na percepcao da Constituicdo. As revolugbes dos séculos XVIII e XIX
puseram termo ao Estado absoluto, proporcionando uma abertura para a instauracao
de um novo tipo de organizagdo politica, afim de fugir da concentracdo de poder e

proteger o individuo do poder ilimitado e discricionario do Estado.

A Constituicdo, neste viés, muito mais do que um documento de organizagéo
e delimitacdo de competéncias passa a ser vista como uma diretriz que, além de
espalhar diversas posicfes de cunho geral sobre o juridico também recebe a influéncia
dos fendmenos politicos e sociais relativos ao Estado que se dispbe a reger
(MIRANDA, 2014), comportando-se o Direito constitucional como um liame entre o
carater politico e o carater juridico das relacdes interpessoais, de modo que,
consoante expde Kelsen (2013, p. 252),

todo conflito juridico é na verdade um conflito de interesses ou de poder, e,
portanto toda controvérsia juridica € uma controvérsia politica, e todo conflito
gue seja qualificado como de interesses, de poder ou politico pode ser
decidido como controvérsia juridica [...].

Assim, verifica-se uma nova necessidade a ser atingida, garantias mais
profundas e que passam a ser mais caras que a seguranca juridica, ou a unicidade
das solucbes, dotadas de abstracdo, e prescindindo de concretude para sua
aplicacao, constatando-se que, de fato, “aquele conceito de Constituicdo material que
implica a ideia reducionista da estrutura do Estado e de garantias juridico-politicas
esta definitivamente em questdo” (COELHO, 2005, p. 13), havendo a necessidade de
um novo olhar acerca do contetudo constitucional em si, e ndo apenas acerca dos
aspectos formais de delimitagdo de competéncias e reparticao de poder.

Com essa nova ordem que se instala e a partir das novas exigéncias que esta
implica, o grande desafio ndo € apenas dispor acerca de garantias constitucionais,
mas efetiva-las, posto que estas exigem prestacdes positivas do Estado, uma postura
ativa por parte deste. Verifica-se a dissonancia entre a realidade e o contetudo
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constitucional, sendo notada a imprescindibilidade de sua mudanga, em um contexto
garantidor, mas nédo se limitando a isto. Os Estados devem responsabilizar-se por tais
garantias, por torna-las efetivas. Desse modo, “rompem-se, assim, as amarras do
constitucionalismo liberal que estabeleceu a dicotomia do direito e do justo, do juridico
e da moral filosofica, agora reconciliada nas constituicbes axiologicas.” (COELHO,
2005, p. 14) Assim sendo, nesta reconciliagdo entre o Direito e as Ciéncias Sociais,
os diversos atores sdo valorizados, sao enxergados, ndo apenas sob o prisma da
seguranca juridica, mas principalmente sob o viés de que se garanta uma existéncia
digna a todos estes, independentemente de suas singularidades.

Portanto, a Nova Hermenéutica ndo trata, consoante exposto, do surgimento
de métodos interpretativos inéditos, inovadores. Ela se comporta muito mais como
uma consequéncia das novas tarefas atribuidas a Constituicdo, tarefas que exigem
uma maior atuacao estatal e ndo s6 deste, mas também prescindem de participacao
da sociedade civil. Estas, por serem abrangentes na tentativa de disciplinar e tutelar
0S mais variados aspectos da vida dos sujeitos, bem como suas relagdes com outros
seres Vvivos, sdo expressas a partir de enunciados vagos, que exigem do intérprete
maior exercicio, por ndo se disporem a procurar uma solu¢do que venha a unificar e
pacificar a querela, mas exatamente por reconhecer a pluralidade de solu¢cbes como
algo possivel e, muito além disto, indissociavel da propria estrutura social.

Percebe-se, em suma, que ndo ha um objetivo de superacéo por parte da
Nova Hermenéutica, mas sim um sentimento de evolugao interpretativa no sentido de
alargar o rol protetivo ao ser humano e, consoante pode ser visto a partir das
Constituicdes mais recentes, dos seres vivos como um todo. Ndo se nega pura e
simplesmente os métodos classicos de interpretacdo, mas se reconhece que estes
nao mais se tornavam efetivos em consequéncia da complexidade das situagcbes em
analise, visto que ignorar este aspecto complexo e imbricado a estas seria se desviar
do desafio presente no objetivo do Direito, o de regulamentar da melhor forma
possivel, os fenbmenos que ocorrem na sociedade e que tém relevancia juridica.
Procura-se, além da superagcdo, uma complementacdo dos métodos ja existentes,
abandonando-se a ideia de se atingir uma solucdo uniforme, de subsungédo, como
ponto de partida, mas reconhecendo-se sobretudo que estes novos métodos nao
trazem consigo a solucao pronta para a integracao e conservacao da forca normativa
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constitucional a partir do respeito a pluralidade social, mas se disp6em, acima de tudo,
a investigar possibilidades.

3 OS NOVOS METODOS INTERPRETATIVOS DA CONSTITUICAO E A
HERMENEUTICA CONCRETIZADORA

Diante da releitura das fungdes e competéncias constitucionais, de modo que
o Estado passasse de perseguidor ou de atuacdo minima para aquele responsavel
por garantir e concretizar, isto feito através da Constituicdo, documento de forca
hierarquica suprema, do qual irradiam disposices e diretrizes para o restante do
ordenamento, dispondo em seu texto de questdes abordadas sob o prisma do social
em consonancia com o juridico, houve, no século XX, uma renovacao metodoldgica
no que tange a interpretacdo constitucional, esta cuidando de se debrucar sob os
conceitos abrangentes e plurais que a Lei Maior passou a adotar, ja que “[...]Jquanto
mais abstrata for a linguagem utilizada, maior o campo de atuacdo do intérprete,
maior, portanto, a importancia da interpretacdo.” (BASTOS, 2002, p. 243). Portanto,
nao € que estejamos diante de normas que precisam ser interpretadas e normas que
nao precisam ser interpretadas, posto que a interpretacao € intrinseca a analise do
conceito disposto, do enunciado presente, devendo-se analisar apenas o seu grau de

complexidade.

A tarefa interpretativa assume entéo carater duplo, pois “[...] a0 mesmo tempo
gue é uma atividade vinculada ao enunciado, é também atividade construtiva; uma
construcdo que se da a partir da realidade, no sentido de que € na analise desta que

se complementa o comando normativo (SCHIER, 1997, p. 52.)"

Assim, a Constituicdo nao exprime um Direito pronto e apoiado em si mesmo,
este necessitando de comunicagcdo com a realidade para que possa, de fato, estar
terminado. A interpretagdo, portanto, provoca a ligacdo entre o enunciado e a
realidade a qual este se volta, sendo esta um ato de criacdo, de producéo real do
Direito, muito mais do que de mera reproducgdo, visto que a norma precisa ser

individualizada, concretizada.

De acordo com Bastos (2002, p. 246),
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Por concretizar a Constituicdo, a interpretacdo exerce um fundamental
trabalho de atualizacéo politica e social de seu texto, evitando ruptura de
instituicbes e moldando a sociedade em face de novos padrfes e realidades
coletivas que possam ter lugar em um certo tempo, num determinado espago
geogréfico.

Paulo Bonavides (2009, p. 482), o método concretista de interpretacdo
caracteriza-se pela presenca de trés elementos basicos: a norma que se pretende
concretizar, o impasse a se resolver (o problema propriamente dito) e, principalmente,
a pré-compreensao do intérprete; elemento que aqui merece destaque por ser o

diferencial deste método hermenéutico, consoante ressalta Schier (1997, p. 53):

[...]Jo momento da pré-compreenséo, no método concretista, € determinante
na problematica da hermenéutica. O sujeito cognoscente, que € o intérprete
constitucional, no seu trabalho de compreenséo/construcdo da realidade,
para além de assumir uma postura passiva diante do seu objeto, participa
com toda sua carga histdrica e ideoldgica no estabelecimento da norma
constitucional.

Impende destacar que, apesar do reconhecimento de que o intérprete, ao
realizar a tarefa de concretizar o disposto em um enunciado constitucional, carrega
consigo e exprime compreensdes suas, advindas da sua percepc¢ao dos fatos, e que
ndo had como afastar esta carga valorativa da producdo do Direito que é a
individualizacdo, materializacdo do enunciado normativo para o problema em tela, o
método concretista ndo se confunde com a tépica, posto que, ao tentar evitar o
casuismo da supervalorizacdo de tais pré-compreensoes, prima pela valorizacédo da
norma em face do problema, e ndo o contrério, pois a Constituicdo possui, devido a
peculiaridade de sua natureza e da sua atividade integradora, uma forca normativa
superior.

De acordo com Hesse (1991, p. 11), “[...] a Constituicdo contém, ainda que de
forma limitada uma forca propria, motivadora e ordenadora da vida do Estado.” A
Constituicdo, para este autor, encontra-se condicionada a realidade politica e social
da sociedade na qual esta inserida, mas nao se identifica de forma total com esta,
posto que, enquanto ciéncia normativa, busca imprimir ordem e alcancar a eficacia e
efetividade sobre o real.

Assim, Hesse (idem, p. 15), coloca a Constituicdo real e a Constitui¢do juridica
em uma relacdo de coordenacéo, de relativo equilibrio, podendo ser diferenciadas,
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mas ndo separadas, sob pena da perda de eficacia da Constituigho como norma
conformadora das tensdes politicas e sociais, visto que a Constituicdo juridica além
do ser, é também expressdo do dever ser, em critica ao pensamento de Lassale de
que a Constituicdo juridica seria apenas um pedaco de papel a exprimir as tensdes

entre os fatores reais de poder. Para Lassale (2007, p. 40)

Os problemas constitucionais ndo sdo problemas de direito, mas do poder; a
verdadeira Constituicdo de um pais somente tem por base os fatores reais e
efetivos do poder que naquele pais vigem e as constituicées escritas ndo tém
valor nem séo duraveis a ndo ser que exprimam fielmente os fatores do poder
gue imperam na realidade social: eis ai os critérios fundamentais que
devemos sempre lembrar.

Em suma, o método hermenéutico concretizador da Constituicdo se dispde a
reestabelecer o didlogo antes tolhido entre realidade (e tudo que isto implica) e o
enunciado normativo, sendo peca chave nesta ligacdo a pré-compreensao, a carga
valorativa do intérprete, mas ndo elemento determinante, posto que a Constituicéo, a
partir de sua tarefa integradora e de conformacéo da realidade politica e social, tem
forca normativa propria e superior a propria realidade, sob pena de que o Direito perca
seu carater de ciéncia normatizadora e de impor ordem as querelas sociais.

4 INTERPRETACAO CONFORME A CONSTITUICAO

Surgindo, inicialmente, como mecanismo para o exercicio do controle de
constitucionalidade, a interpretacdo das leis em conformidade com a Constituicdo &
colocada, por Canotilho (2003, p.1210-1211), como um principio interpretativo que
ganhou relevancia e autonomia a partir do momento que os enunciados normativos
presente nas Constituicbes foram tornando-se mais amplos, possibilitando-se a
pluralidade de interpretacdes, com o alargamento do espaco de decisdo. Importa
ainda destacar que, por mais clara e uniforme que uma interpretacdo pareca e
pretenda ser, esta ainda € um exercicio que demanda do intérprete uma leitura atenta
do enunciado, posto que o fato de atribui-lo um sentido ou significado jamais sera algo
pressuposto, automatico, ou mecanico, de modo que o exercicio interpretativo pode
ser mensurado em questao gradativa, mas nunca em dialética, ou seja, ndo se deve

questionar se 0 mesmo existe ou ndo, pois ele sempre existirh no momento que um
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enunciado venha a assumir um significado dentro do ordenamento, podendo apenas

ser de um maior grau de abstracdo e complexidade ou néo.

O principio da interpretacao da lei conforme a Constituicdo dispde que, em
caso de haver um leque de possibilidades nas interpretagcbes normativas, deve
prevalecer aquela que se afina, ou que mais se afina ao disposto — de forma expressa
ou implicita — na Lei Maior, servindo, portanto, tal principio como garantidor de que
seja mantida a constitucionalidade das leis que se encontram abaixo da Constituicao,
de modo que a interpretagdo de seus enunciados ndo destoe dos principios e valores

primeiros daquele ordenamento juridico.

Neste diapasao, Paulo Bonavides (2009, p. 517-518) reconhece a importancia
que este principio tem assumido, podendo vir figurar, inclusive, no rol de métodos
autbnomos da hermenéutica contemporanea, posto que é largamente consagrado em
diversos sistemas constitucionais. Assim sendo,

A aplicacédo deste método parte, por conseguinte, da presuncao de que toda
lei é constitucional, adotando-se ao mesmo passo o principio de que em caso
de davida a lei sera interpretada 'conforme a Constituicao'. Deriva outrossim
do emprego de tal método a consideracdo de que nao se deve interpretar
isoladamente uma norma constitucional, uma vez que do contetdo geral da
Constituicdo procedem principios elementares da ordem constitucional, bem
como decis@es fundamentais do constituinte, que nao podem ficar ignorados,
cumprindo leva-los na devida conta por ensejo da operagao interpretativa, de
modo a fazer a regra que se vai interpretar adequada a esses principios ou
decis6es. (BONAVIDES, 2009, p. 518)

Todavia, algumas ressalvas devem ser feitas a este principio, seja ele
encarado como tal ou como método hermenéutico auténomo. Canotilho (2003, p.
1.217-1.218), ao tratar acerca dos limites da interpretacdo, aborda a problematica da
interpretacdo da Constituicdo conforme as leis em vez do caminho inverso, o da
interpretacdo das leis conforme a Constituicdo. Para o referido autor, este fendmeno
pode ocorrer quando a Constituicdo procura concretizar-se a partir do recurso as leis
ordinarias, por acreditar que estas estejam mais proximas a realidade do que a propria
Lei Maior. Seria, desse modo, o recurso a legislacdo ordinaria para que se estabeleca
a melhor interpretagéo constitucional, por acreditar-se que esta chegaria mais perto
do real sentido da norma, principalmente quando estas sao anteriores a Constituicao.
Tal interpretacdo, consoante alerta o doutrinador, pode acabar por ferir a hierarquia
normativa, bem como deturpar a esséncia da norma, definida pelo legislador, de modo
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que, se aplicada discricionariamente e sem maiores reservas, pode se sobrepor a Lei
Maior, ignorando sua posicdo de supremacia dentro do ordenamento juridico que
rege, sobrepondo-se, portanto, aos valores e principios constitucionais.

Bonavides (2009, p. 523), por sua vez, dispde que a interpretacdo da
Constituicdo conforme a lei pode gerar uma deturpacao dos aspectos positivos da
interpretacdo conforme a Constituicdo, de modo que o excesso de zelo em manter leis
no ordenamento em prol de sua estabilidade prejudica frontalmente o principio da
separacdo dos poderes, pois assume o intérprete as fungbes do legislador,
sobrecarregando-se e exercendo tarefas estranhas as suas, ampliando-se por demais
seu espaco de decisdo que, apesar de necessitar de discricionariedade em uma certa
medida, deve ser limitado sob o risco de se ferir veementemente as suas atribuicbes
funcionais. Ocorre, dessa forma, uma deturpacéo da tentativa de manter-se a lei com
0 maximo de constitucionalidade possivel em face de situa¢cdes ambiguas.

Uma interpretacdo que se dé nos moldes dos valores e principios
constitucionais, levando em consideracdo ndo apenas seus aspectos formais, mas
principalmente seus fatores materiais, estes ndo somente juridicos, mas politicos e
sociais, remetendo sempre a decisdo fundamental do poder constituinte €, mais do
qgue louvavel, imprescindivel, especialmente diante da abertura semantica presente
nas Constituicdes a partir do século XX e da constitucionalizagdo de aspectos sociais
antes ignorados e relegados a margem do estudo e protecéo das Ciéncias Juridicas,
em sua tentativa, até entéo, de estabelecer uma seguranca juridica plena, igualando-
se as Ciéncias Exatas e Naturais, consoante ressalta Kelsen (2013, p. 255)

A inconstitucionalidade de uma lei pode consistir ndo sé - como parece a
primeira vista - no fato de ndo ter sido adotada segundo o procedimento
previsto pela Constituicdo, mas também em que possua um contetdo que,
segundo a Constituicdo, ndo poderia ter; a Constituicdo, de fato, n&o regula
apenas o procedimento legislativo, mas também define de algum modo o
conteldo das futuras leis [...]

Todavia, este principio interpretativo que permeia os métodos da Nova
Hermenéutica, conquistando espago a ponto de ser indicado como um potencial
método autbnomo, precisa atentar para 0s seus objetivos, quais sejam, o de garantir
a constitucionalidade dos instrumentos normativos ordinarios, bem como da propria
Constituicdo, optando sempre pelo sentido que melhor se afine as decisdes
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fundamentais, posto que uma aplicacdo deste de modo irresponsavel pode acabar por
desvirtua-lo.

Tal interpretacdo em consonéancia com os moldes da Constituicdo objetiva
ainda a manutencdao e estabilidade do ordenamento juridico, de modo que em vez de
se modificarem normas em primeiro plano opte-se pela tentativa de sua
ressignificacdo nos moldes da Constituicdo, em uma verdadeira mutacdo de sentido
sem que, para tanto, se declare a norma inconstitucional.

Entretanto, o zelo exacerbado pela integracdo do ordenamento pode
desencadear a constitucionalidade forcada de determinados dispositivos, de modo
gue se deturpe o seu sentido originario conferido pelo legislador em uma tentativa de
Ihe conferir constitucionalidade a qualquer custo, atuando o intérprete como
verdadeiro legislador para alterar o sentido da norma em sua nascente, extrapolando
a discricionariedade interpretativa inerente a sua fungdo, e mascarando uma lei

inconstitucional em uma constitucionalidade superficial, precaria.

N&o se pode, portanto, prezar pela estabilidade de um ordenamento as custas
da aceitacdo de enunciados inconstitucionais, valendo-se do fendbmeno da mutacéo
constitucional de modo errdneo, desvirtuando os objetivos deste e aplicando-o com
total arbitrariedade. A manutencdo do ordenamento néo se limita a obediéncia aos
aspectos formais deste, mas principalmente ao seu conteudo. Se uma norma passa a
destoar das decisGes fundamentais, dos preceitos caros protegidos pela Constitui¢éo,
nado ha razdo para deturpar seu sentido, voltando-se para os métodos de mera
subsuncdo do sentido ao enunciado, para que se mantenha uma conformacéo
forcada, reduzindo-se em vez de alargar o bloco de protecdo constitucional e

comprometendo de pronto a tarefa integrativa e conformadora da Lei Maior.

5 O RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO N° 709212/DF A LUZ
DO PRINCIPIO DA INTERPRETACAO DA LEI CONFORME A
CONSTITUICAO NO QUE TANGE O PRAZO PRESCRICIONAL DE
COBRANCA DOS CREDITOS ATINENTES AO FGTS

Durante sessdo plenaria, no julgamento do Recurso Extraordinario com
Agravo (ARE) n°® 70.9212/DF, de repercussao geral reconhecida, o STF declarou a
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inconstitucionalidade da prescricdo trintenaria relativa aos créditos do FGTS,
entendendo que este direito é expresso no artigo 7°, lll, da Constituicdo Federal e
classificado como direito dos trabalhadores de um modo geral, sejam estes urbanos
ou rurais, e, como tal, sujeita-se a prescricdo atinente aos créditos trabalhistas, de
cinco anos, consoante inciso XXIX, da Lei Maior.

O prazo de trinta anos para a cobranca de valores concernentes ao FGTS fora
assim estabelecido em consonancia com o advento da Lei 5.107/66, a qual criou este
instituto, surgindo como alternativa a indenizacédo e o prazo de estabilidade decenal
outrora previstos na CLT, podendo o trabalhador optar por um dos dois regimes.

Quanto a sua natureza, até o presente esta ainda é controversa dentro da
pesquisa bibliografica. Todavia, a Lei 5.107/66, em seu artigo 20, estabeleceu que sua
cobranca seria realizada de forma igual as contribuicdes previdenciarias, aplicando-
se assim ao FGTS o artigo 144 da Lei 3.807/60, Lei Organica da Previdéncia Social,
0 qual estabelecia o prazo trintenario para tanto. Neste diapaséo, surge o FGTS como
um instrumento de seguridade, afim de resguardar o trabalhador de eventual

desemprego, ostentando natureza previdenciaria.

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, o instituto do FGTS sofreu
algumas modificac¢des, inclusive no que tange a sua natureza e seus objetivos, mas
manteve a prescricdo trintenaria para a cobranca de seus valores ndo quitados
tempestivamente. Assim, consoante ressalta Amauri Mascaro Nascimento (2011, p.
858), o FGTS passou a ser o sistema geral e obrigatério, ndo mais uma opcéo a
estabilidade decenal, bem como assumiu natureza de direito trabalhista, consoante
disposto no artigo 7°, Ill, da Constituicdo Federal, ndo mais atuando como alternativa

ao desemprego (para esta tarefa especifica, surge o seguro-desemprego).

Entretanto, apesar do que expressa o inciso XXIX, também do artigo 7° da
Constituicdo Federal, quanto ao prazo quinquenal para a cobranca dos créditos
advindos das relacdes de trabalho continuou-se a aplicar o prazo trintenario para a
cobranca especifica do FGTS, consoante o disposto no artigo 23, 8§ 5° da Lei
8.036/90, lei posterior a promulgacédo da Lei Maior e que trouxe nova disciplina para o
Fundo de Garantia por Tempo de Servico, bem como pelo Decreto 99.684/90,

instrumento que regulamenta o FGTS.
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A prescricdo trintenaria, dessa forma, prevaleceu até o presente, inclusive
através de entendimento sumulado do Colendo TST (Sumula 362), apoiando-se no
principio da protec&o, norteador do Direito Trabalhista. No entanto, nos autos do ARE
709.212/DF, o Supremo Tribunal Federal modificou tal entendimento e passou a
aplicar, para a cobranca do FGTS, o prazo de cinco anos, por ser este o aplicavel aos
créditos trabalhistas de uma forma geral. O Ministro Gilmar Mendes, relator do
Recurso Extraordinario com Agravo, declarou em seu voto que o principio da protecéo
nao tem forca para alargar, por si sG, 0 prazo prescricional para cobranca dos
recolhimentos do FGTS, pois assim estaria a sobrepor a legislacdo ordinaria a propria
Constituicao Federal e, em consequéncia, violaria de pronto as decisdes fundamentais
do ordenamento.

Assim sendo, enxerga-se que a decisdo da Suprema Corte que significou a
mudanca de paradigma no que tange ao prazo prescricional para cobranca de valores
relativos ao FGTS foi assim tomada com base em uma interpretacdo da lei ordinaria
conforme a Constituicdo, posto que, até o presente, 0 caminho inverso era adotado:
interpretava-se o disposto na Constituicdo a luz da legislacdo ordinaria, esta anterior
inclusive a promulgacédo da Lei Maior e mantida, apesar de sua reformulacgéo, inclusive

No que concerne o prazo trintenario.

Portanto, percebe-se que, até o presente, restringiu-se o disposto no artigo 7°,
[ll, da Constituicdo Federal, o qual coloca o FGTS no rol de direitos dos trabalhadores
urbanos e rurais e, como tal, deveria também obedecer ao prazo disposto no inciso
XXIX, e ndo a lei ordinaria, formulada quando ainda ndo havia o instituto do seguro-
desemprego e, portanto, o FGTS atuava como este, com natureza de previdéncia
social.

Em suma, ndo se analisava o disposto na legislacdo ordinaria a luz da
Constituicdo Federal, mas o inverso, ferindo-se assim a hierarquia normativa, o que
nao pode ocorrer mesmo para que haja prevaléncia do principio da protecéo, posto
gue este apesar de ser corolario da dignidade da pessoa humana e do valor social do
trabalho, fundamentos da Republica Federativa Brasileira, € de um ramo especifico

do Direito, o qual ndo pode sobrepor seus principios e disposices a Carta Magna.

Além do aspecto formal, a prevaléncia da prescricdo trintenaria apos a

promulgacdo da Constituicdo Federal fere ainda o disposto nesta levando-se em
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consideracao o contexto social contemporaneo, diferente daquele do qual foi criado,
podendo-se distinguir claramente o FGTS da Previdéncia Social, bem como é nitida a
modificacdo de seu objetivo, este se tornado obrigatério, ndo mais atuando como
alternativa ao desemprego, havendo instrumento especifico para tanto.

Desse modo, ap6s analise da decisdo da Suprema Corte, obtém-se que esta
aplicou o método hermenéutico concretizador para afastar a prescricdo trintenaria,
valendo-se assim do principio da interpretacao conforme a Constituicdo em detrimento
de uma interpretacdo da Constituicdo conforme a lei ordinaria, até entao prevalecente
nesta seara, bem como de analise do contexto social contemporaneo o qual destoa
daquele no qual o FGTS fora criado, ndo havendo razéo para que o prazo de trinta
anos para a cobranca de créditos relativos a este perdure, posto que foi afastada sua
natureza previdenciaria com consequente configuracdo deste no rol dos direitos
trabalhistas, e, desse modo, aplicando-se o mesmo prazo para cobranca destes, qual
seja 0 de cinco anos, atentando-se para o limite de dois anos apos a extincdo do
contrato de trabalho para o ajuizamento da demanda.

Manter a prescricdo trintenaria, desse modo, em uma interpretacdo da
Constituicdo conforme a legislacéo ordinaria seria provocar querelas na reparticdo de
competéncias, posto que apesar do entendimento expresso em lei ser corroborado
por Sumula do TST, Corte maxima da Justica Especializada do Trabalho, ndo pode
interpretacdo desta destoar com o disposto na Constituicdo Federal, ja que se tal
fendbmeno fosse admitido estariamos diante de uma reducdo na forga normativa da
Lei Maior, bem como em um efetivo prejuizo de sua tarefa conformadora e
integradora. Com fulcro na manutencéo de tais aspectos de integracdo, a Suprema
Corte, portanto, fez o caminho inverso e pautada no principio da interpretacéo da lei
conforme a Constituicdo, em um exercicio hermenéutico de viés concretista, buscou
trazer a contemporaneidade, com eficacia imediata, o texto constitucional do artigo 7°,
o qual versa sobre direitos sociais, rol que integra o FGTS.

Impende ainda destacar que a Suprema Corte, ao optar por esta mudanca
interpretativa que viria a diminuir direitos trabalhistas, assim o fez adotando o instituto
da modulacao das decisdes, de modo que a restricdo quanto ao tempo para cobranca
do FGTS teria efeitos ex nunc, ou seja, para as demandas que versem sobre este
conteudo, ja em curso durante a modificacdo do prazo prescricional, aplica-se o que
ocorrer primeiro: 0s cinco ou os trinta anos. Para as peti¢cdes advindas ap0s a data da
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decisdo do STF, aplica-se exclusivamente o prazo quinquenal. Em ambos 0s casos,
importa ressaltar, a contagem do prazo fica condicionado ao limite de dois anos, apos
a extingdo do contrato de trabalho, para o ajuizamento da demanda.

A utilizacdo dos novos meétodos interpretativos, pela Suprema Corte,
demonstra uma mudanca de paradigma na ordem de valores a serem considerados,
atualmente, pela Hermenéutica. Visa-se, sobretudo, aumentar o bloco de
constitucionalidade bem como preservar a for¢ca normativa e supremacia hierarquica
da Constituicdo Federal, pautando-se ndo apenas em aspectos juridicos, mas
principalmente no contexto social e politico concernente a querela em apreco.
Todavia, atenta Bonavides (2009, p. 484) para os riscos da utilizacdo da Nova
Hermenéutica, ao destacar que

[...]a moderna metodologia de interpretagdo da Constituicio ampliou
demasiadamente a importancia do fator politico ao ocupar-se da matéria
social, empobrecendo assim a consisténcia juridica da Constituicao
normativa ou conduzindo-a a um estado de crise e caréncia que se avizinha
da desintegracao.

Portanto, ao adotar-se um novo olhar sob as Constituicbes e sua funcéo,
natural que os métodos hermenéuticos classicos ndo mais fizessem frente aos tipos
de demanda advindos desta. Assim, se faz mister ndo apenas a observancia dos
aspectos juridicos, mas principalmente sociais, considerando o contexto da
problematica em analise. Entretanto, ndo se deve sobrepor o caso concreto a Lei
Maior, posto que esta atitude pode causar o efeito contrario ao desejado pela Nova
Hermenéutica, vindo a enfraquecer a Carta Magna.

Realizar uma interpretacdo nos moldes da Constituicdo € dever do intérprete,
mas ndo deve este adotar uma interpretacdo que provoque a constitucionalidade
forcada de leis ordinarias, de modo a zelar pela estabilidade da ordem juridica,
evitando assim sua modificacdo formal, visto que a manutencdo de leis
inconstitucionais provoca, sobremodo, diminuicdo do efeito integrador da Lei
Suprema, além de prejudicar veementemente a reparticdo de competéncias — e,
portanto, divisdo de poderes — estabelecida nesta.

Neste sentido, a decisdo do STF que afastou a prescri¢cao trintenaria para a
cobranca de créditos relativos ao FGTS e declarou a sua inconstitucionalidade em

detrimento da aplicagdo do prazo quinquenal, previsto na Constituicdo, para a
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cobranca de créditos advindos da relacéo de trabalho, sendo respeitado ainda o prazo
méaximo de dois anos apds a extincdo desta relagdo para que se ingresse com a
demanda, demonstra um exercicio interpretativo voltado para a analise do caso
concreto e do papel que o FGTS desempenha na atualidade, reconhecendo seus
objetivos e funcdes contemporaneos, estes totalmente divergentes de quando tal

instituto foi criado.

N&o se trata, ainda, de uma decisao que venha a restringir o bloco de protecéo
do individuo de modo arbitrario, mas o faz com a finalidade de manter a ordem
constitucional integrada, esta prejudicada pela interpretacao da Constituicdo conforme
a lei ordinaria que era realizada até o presente, e que, de fato, € muito mais prejudicial
para a completude das tarefas atinentes a Lei Maior que a diminuigdo quanto ao tempo

prescricional.

Portanto, ndo se levanta a questédo doutrinaria acerca da natureza do FGTS,
posto que esta ainda nao é de todo pacifica, mas reconhece-o como integrante do rol
de direitos dos trabalhadores expressamente previstos na Constituicdo e, como tal,
ndo pode diferir no que tange a sua cobranca, posto que prejudicaria de modo frontal
a tarefa conformadora e comprometeria a forca normativa constitucional caso lei
ordinaria, mesmo que posterior & Constituicdo, se sobrepusesse a esta. Ademais, a
utilizacdo da modulacdo dos efeitos desta decisdo demonstra a preocupacdo da
Suprema Corte Brasileira com o impacto que esta virA a causar nas demandas ja
existentes bem como nas que ainda virao a ser pleiteadas, ou seja, demonstra que o
STF esté atento para os efeitos da declaracdo da inconstitucionalidade da prescricao
trintenaria para a cobranca dos valores relativos ao FGTS pode causar nos casos
concretos, em um verdadeiro exercicio interpretativo pautado no método
hermenéutico- concretizador, de modo que nédo sobrepbe a relagcdo em apreco ao
ordenamento juridico, mas ndo se ignora as peculiaridades desta, buscando
harmonizar a estabilidade daquele, a manutencdo das tarefas constitucionais de
integracdo e conformagédo, bem como o respeito as pluralidades existentes nos casos
concretos e a necessidade de analisa-las afim de que a solucdo apresentada seja

compativel com estas.
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Diante do exposto, percebe-se que se faz mister a adocdo de uma Nova
Hermenéutica para que se tente compreender e apreender os significados plurais das
Constituicdes da contemporaneidade. Nao se pode mais se ater aos significados que
estdo expressos ou ainda na busca de uma solucao Unica para as situacdes, posto
gue por mais que estas tenham o mesmo cerne, diferem em seus aspectos peculiares
e, por isso, podem vir a comportar solugdes e decisdes distintas e que, nem por isso,

excluem-se ou séo inadequadas.

O pluralismo social, dessa forma, deve também impregnar o ordenamento
juridico, posto que este se dispde a regular uma coletividade de individuos, estes
adotando comportamentos diversos. Nao se podem ignorar as diferengas entre os
sujeitos, mas sim reconhecé-las e leva-las em consideragdo no momento de
interpretar, posto que o Direito, enquanto Ciéncia Social, jamais produzira efeitos e
solugdes exatas, uniformes e aplicidveis de forma automatica. Assim, até mesmo a
afirmacao de que tal enunciado apresenta um significado explicito ndo esta livre de

um processo interpretativo, mesmo sendo este em menor grau.

Neste diapasdo, conforme aumenta a abstracdo e generalidade dos
enunciados, aumenta também a possibilidade de solugcbes destes, visto que agora
nao se analisa apenas o enunciado em si, mas ganha uma importancia extrema o
modo como este se relaciona com 0 caso concreto e seus aspectos diversos do
universo juridico, de cunho social. Desse modo, enquanto método interpretativo da
Nova Hermenéutica, a concretizagdo valoriza os aspectos faticos da querela em
analise, expandindo sua compreensdo além do universo do Direito, mas nédo os
sobrepde a este.

Portanto, o concretismo busca estabelecer o liame entre o caso concreto e o
enunciado a ser interpretado, valendo-se de aspectos estranhos as Ciéncias Juridicas
mas que com elas se relacionam. Entretanto, esta compreensdo mais aprofundada
pautada por aspectos nao exclusivamente juridicos ndo distorce o aspecto do
exercicio interpretativo, ou seja, ndo minimiza a importancia do Direito, isto porque se
procura aumentar a forca normativa, resguardando a funcao integrativa da Lei Maior,

e ndo fragmenta-la.
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Deve-se, assim, utilizar-se dos novos métodos hermenéuticos de
interpretacdo com cautela para que estes nao se desvirtuem e passem a sabotar o
cumprimento de seus objetivos principais, quais sejam, o de resguardar a forca
normativa da Constituicdo e aumentar o rol de protecdo desta. Assim, a analise de
aspectos estranhos ao Direito, de fundo politico, social, econémico, devem vir para
enriquecer 0 processo interpretativo, mas ndo desvirtua-lo, prejudicando assim sua
esséncia juridica e, portanto, sua efetividade e aplicabilidade, posto que sem a
predominéncia do fator juridico os exercicios de interpretacdo nao teriam forca
coercitiva, ndo passando assim de meras opinides casuisticas.

Outro aspecto a ser endossado é a imprescindibilidade de que se proceda a
uma interpretacdo da lei ordinaria em conformidade com a Constituicdo, e ndo o
caminho inverso, posto que apesar de ser importante que se mantenha a estabilidade
de um ordenamento juridico esta ndo pode ocorrer as custas da recepcao de normas
de constitucionalidade forcada em seu seio. N&do se podem olvidar os aspectos
materiais, tdo importantes quanto os formais, pois mesmo que uma lei se encontre
formalmente em harmonia com o que dispde a Lei Maior a mesma ainda sera
inconstitucional se néo estiver de acordo com os valores e principios embasadores da

Carta Magna e, por conseguinte, do ordenamento juridico como um todo.

Uma interpretacao da Constituicdo conforme a lei, por sua vez, diminui a forca
normativa constitucional, de modo a fragmentar, em vez de integrar, 0 ordenamento.
Neste sentido, ndo se pode utilizar do argumento de que a lei ordinaria encontra-se
mais proxima a realidade social e que, portanto, corresponderia melhor a esta, posto
que a lei ordinaria ndo pode se sobrepor a Lei Maior, pois € hierarquicamente inferior
a esta e trata também de modo mais restrito acerca dos valores e principios dispostos
na Carta Magna, ndo podendo, por si s6, ampliar seu rol de atuacéo e aplicabilidade.

A recente decisdo do STF que declarou a inconstitucionalidade da prescricao
trintenaria para a cobranca de créditos atinentes ao FGTS demonstra claramente a
aplicacdo do principio da interpretacdo da lei conforme a Constituicdo em vez do
caminho contrario, o qual era utilizado até o presente. Desse modo, ao reduzir-se o
prazo prescricional de trinta para cinco anos néo reduziu a Suprema Corte o bloco de
protecdo ao trabalhador, mas sim aplicou o disposto na Constituicdo no que tange ao
prazo previsto para a cobranca de créditos advindos de relagbes de trabalho em

detrimento do que dispunha a legislacéo ordinaria, a qual trazia um prazo improprio e
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sem razao de ser, tendo em vista que “apropriou-se” do prazo prescricionario atinente
as contribuicdes previdenciarias, as quais diferem essencialmente, em sua natureza,
do FGTS.

Tal decisdo, portanto, mostra ainda uma analise do contexto fatico
contemporaneo, este ndo mais condizente com aquele no qual o FGTS fora criado,
visto que este instituto ndo tem mais natureza de alternativa ao desemprego,
tampouco goza de natureza previdenciaria e, assim, nédo faz sentido, apdés constar
expressamente o FGTS dentre os direitos dos trabalhadores no rol do artigo 7°, que
este destoe dos prazos aplicaveis a estes direitos.

Em suma, importante se faz atentar para a necessidade de aplicacéo e
compreensao dos novos métodos hermenéuticos de interpretacdo, especialmente
para gue se possa preservar seus objetivos maiores que, muitas vezes, podem entrar
em conflito com o leque de possibilidades que os enunciados abrangentes e gerais

assumem.

O que néo se pode, de modo algum, € que dentre essas possibilidades se
desvirtuem os valores e principios mais caros ao ordenamento juridico, estes
dispostos, de forma implicita ou explicita, na Constituicdo. Além do que, deve-se
atentar para o risco de manter no ordenamento leis que séo inconstitucionais sob o
argumento de que seja mantida a sua estabilidade, posto que a pluralidade seméantica
nao deve ser aproveitada para que ocorra uma constitucionalidade forcada de leis,
esta muito mais prejudicial para o cumprimento das tarefas da Constituicdo que a
declaracdo de sua inconstitucionalidade.
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A PERSPECTIVA JURIDICA DA DEMOCRATIZACAO DOS
MEIOS DE COMUNICACAO SOCIAL?

THE LEGAL PERSPECTIVE OF DEMOCRATIZATION OF THE MEDIA

Leticia Rayane Dourado Pinto?

Resumo

O estudo tem por tematica a demanda especifica da democratizacdo dos
meios de comunicacdo social, com enfoque na constitucionalidade do controle —
legislativo e administrativo — da denominada midia corporativa. A Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988, em seu artigo 220, § 5°, veda a formacao
direta ou indireta de monopdlio ou oligopdlio sobre os meios de comunicagéo social.
Entretanto, a realidade fatica brasileira € representada pela situacdo de grandes
grupos empresariais que dominam o setor midiatico, e, a pretexto de preservarem a
liberdade de expresséo sdo contra qualquer tipo de regulacéo, argumentando que tal
normatizagao resultaria em “censura”’. Por meio deste trabalho a problematica sera
analisada sob a perspectiva dos direitos fundamentais a liberdade de expressao, a
liberdade de imprensa e ao acesso a informacao, considerando-se que 0s meios de
comunicacgdo social realizam um servico publico. Ante o exposto, o objetivo é verificar
da sistematicidade da tematica no ordenamento juridico brasileiro e como o Supremo
Tribunal Federal vem se posicionando em relacdo ao tema. Trata-se de pesquisa
tedrica e bibliografica, que comporta uma investigacdo descritiva, com abordagem
gualitativa.

Palavras-chave: Direito a liberdade de expressdo. Direito ao acesso a
informag&o. Democratiza¢do. Meios de comunicacao social.

Abstract

This research looks at the demand for a democratization of the mass media,
with emphasis on the constitutionality of the control of the so-called Corporate Media.
The 1988 Constitution of Brazil — article 220, § 5° — prohibits direct or indirect
formation of monopolies or oligopolies related to the mass media. Notwithstanding
the Constitutional prohibition, we actually find large corporate groups dominating
mass media, and those groups, while stating to be against “censorship” at any form,
viciously oppose any mass media regulation by laws other than the Constitution itself.
This essay analyses the problem under the perspective of the fundamental rights to
freedom of expression, to freedom of the press and to freedom of information, taking
into account that mass media is an essential public service. Hence, the purpose is to
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study the systematization the subject has been receiving from the Brazilian Legal
Order, and also to verify how the Supreme Court (Supremo Tribunal Federal) is
deciding the cases submitted so far. This research is theoretical, which includes a
descriptive research with a qualitative approach.

Keywords: Right to freedom of expression. Right to freedom of information.
Democratization. Mass media.

Sumario: 1. Introducédo. 2. Respaldo Constitucional. 3. A posicdo do Supremo Tribunal Federal.
4. Concluséo. 5. Referéncias.

1 INTRODUCAO

A pesquisa centraliza-se na sistematica constitucional brasileira da
comunicacdo social, sob a perspectiva da vedacdo da formacdo de monopdlio e
oligopdlio dos meios de comunicagdo — expressamente prevista no art. 220, § 5°, da
CRFB/88 — e da distincéo entre os direitos fundamentais a liberdade de expressao e

a liberdade de imprensa.

Nesta perspectiva surgem 0s seguintes questionamentos: é constitucional o
controle legal e administrativo dos meios de comunicacao? Este controle se presta a
garantir efetivamente o direito fundamental & liberdade de expressao?

A constitucionalidade de eventual processo regulatério dos meios de
comunicacao social sera explorada a partir da consideracéo de que existe dispositivo
constitucional expresso e especificamente direcionado ao setor midiatico que veda a
formacdo de monopolio e oligopdlio (art. 220, paragrafo 5°, CRFB/88), tendo por
pressuposto a urgéncia de instrumentos de democratizacdo dos meios de
comunicacao que resguarde a pluralidade do debate publico.

Neste sentido, os objetivos especificos a serem desenvolvidos pelo presente
estudo sdo: a) apresentar a sistematica juridica brasileira frente as discussdes que
decorrem do controle — legislativo e administrativo — dos meios de comunicag&o social,
tomando por base, principalmente, os dispositivos constitucionais; b) examinar como
o Supremo Tribunal Federal tem se posicionado frente a problematica levantada, com
fundamento nos apontamentos a respeito do emblematico julgamento da Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n® 130 e da propositura da A¢éo Direta de

Inconstitucionalidade por Omisséo n° 10.
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Por todo o exposto, reforca-se que o leitor deve se desvencilhar do senso
comum que acaba por considerar as ponderacdes que serao a seguir expostas como

atitudes “antidemocraticas” que sado taxadas por “censura”.

Assevera-se, desde ja, que a problematica apresentada € estigmatizada pelo
“discurso mercadolégico”® da midia corporativa que resulta na dificuldade de sua
discusséo. Entretanto, ha de sublinhar que este estudo néo propde outra coisa, senéo,
que a efetividade de dispositivos constitucionais que resguardam valores
democréticos e pluralistas.

2 RESPALDO CONSTITUCIONAL

A priori, faz-se imperioso pontuar uma singela diferenca existente entre direito
a liberdade de expresséo, direito ao acesso a informacéo e liberdade de imprensa.

O direito a liberdade de expressdo do pensamento, previsto no art. 5°, inciso
IV, da CRFB/88, tem por objeto a tutela do direito eminentemente individual de expor
ideias e opinides, deste modo, € analisado sob a perspectiva do sujeito que emite a
manifestacdo do pensamento.

O direito ao acesso a informacédo?, disposto no art. 5°, inciso XIV, da CRFB/88,
abarca a caracteristica de direito difuso da manifestagdo livre do pensamento,
verificado sob o angulo dos sujeitos receptores das mensagens.

Finalmente, prescrita no art. 5°, inciso IX, CRFB/88, a liberdade de imprensa
€ o instrumento de efetividade dos direitos a liberdade de expressdo e ao acesso a
informacéo, trata-se de uma liberdade resguardada aos meios de comunicacéo social
—amidia, ou seja, agueles que fazem a mediacédo da comunicagao entre os cidadaos.
No que diz respeito a liberdade de imprensa, Godoy (2001, p. 61) afirma que “[...] Por
meio dela se assegura a veiculacdo das informacdes pelos 6rgdos de imprensa”.

8 Sobre o discurso mercadolégico da midia corporativa, Lima (2012, p. 38) destaca que: “O vinculo
entre liberdade de expresséo, liberdade de imprensa e democracia passa pela crenca liberal de que
o livre debate feito por individuos racionais e bem informados no mercado de ideias conduzira
necessariamente a formacdo de uma opinido publica independente capaz de tomar as melhores
decisfes para o conjunto da sociedade e, mais ainda, a prevaléncia da verdade”.

4 Nas palavras de Godoy (2001, p. 58): “Esse direito de informacao ou de ser informado, entdo, antes
concebido como um direito individual, decorrente da liberdade de manifestacdo e expressédo do
pensamento, modernamente vem sendo entendido como dotado de forte componente e interesse
coletivo, a que corresponde, na realidade, um direito coletivo a informacgao”.
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Ante 0 exposto, é necessario reforcar que a liberdade de expressdo néo se
confunde com a liberdade de imprensa. E sabido que ambas tiveram origens comuns
e sao frutos dos ideais liberais do século XVIII. Entretanto, face a realidade globalizada
e ao consequente desenvolvimento da sociedade de massa, hodiernamente a
liberdade de imprensa € concebida em razao de interesses econémicos e ideoldgicos
de grupos empresariais hegemonicos dos meios de comunicagao social (LIMA, 2012).

Neste sentido destaco que “[...] a midia constitui hoje uma indUstria de ponta,
extremamente rentavel e com impacto muito profundo nos cenarios social, politico e
econdmico [...]" (MARTINS; SARAIVA; PIERANTI, 2008, p. 77).

Ao dispor sobre a “Comunicacdo Social”’, a Constituicdo Federal, em seu
artigo 220, reforcou a dimensao individual e defensiva do direito a liberdade de
expressao ja consagrado expressamente como direito fundamental no citado art. 5°,
inciso 1V, da Magna Carta.

Topograficamente, a “Comunicac¢ao Social” vem disciplinada nos arts. 220 a
224, da CRFB/88, todavia, com o reconhecimento do principio da unidade da
Constituicdo °>, é conveniente que os referidos dispositivos normativos sejam

interpretados a luz do conjunto de normas juridicas — regras e principios ¢ —

consagradas pela Constituicdo Federal como um todo.

Por meio de uma leitura desatenta ou literal do caput e do paragrafo 1° do art.
220, CRFB/88, os direitos a liberdade de expressao e a liberdade de imprensa séo
tidos como direitos individuais quase que intocaveis, no entanto, o proprio texto
constitucional os flexibilizou ao estabelecer parametros minimos para a sua limitacao,
com a imposicao de determinadas restricdes, tais como a vedacdo do anonimato (art.
5°, 1V, CRFB/88), a garantia do direito de resposta (art. 5°, V, CRFB/88), o respeito a
privacidade (art. 5°, X, CRFB/88) e o direito de acesso a informacéo (art. 5°, XIV,
CRFB/88).

E incontestavel que os direitos a liberdade de expresséo e a liberdade de
imprensa tenham sido amplamente resguardados pelo constituinte originario de 1988

5 “E precisamente por existir pluralidade de concepgdes que se torna imprescindivel a unidade na
interpretacao. Afinal, a Constituicdo ndo é um conjunto de normas justapostas, mas um sistema
normativo fundado em determinadas ideias que configuram um nucleo irredutivel, condicionante da
inteligéncia de qualguer de suas partes. O principio da unidade é uma especificacdo da
interpretacao sistematica, e impde ao intérprete o dever de harmonizar as tensdes e contradicfes
entre normas” (BARROSO, 2006, p. 196).

6 Sobre o assunto ver também Avila (s.d, p. 78).
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como uma reacao necesséria aos abusos cometidos durante o periodo da ditadura
militar (1964-1985).

Na licdo de Luis Roberto Barroso (2001, p. 138), a Constituicdo consagrou o
principio geral da ampla liberdade de expressao e, paralelamente a ele, duas regras
especificas, quais sejam: a proibicdo da censura e da licenca prévia. Desta maneira,
o poder publico ndo esta autorizado a atuar previamente em relacdo ao conteudo das
mensagens transmitidas por qualquer dos meios de comunicacao social, sejam eles
radiodifusores ou impressos.

Diante de todo o exposto, o direito a liberdade de expressédo provoca um
importantissimo dilema a ser resolvido cuidadosamente, na medida em que comporta
uma dimensédo defensiva — que impde uma postura negativa por parte do Estado — e
uma dimenséo protetiva — no sentido de demandar do Estado uma intervengao para
sua efetividade, nas palavras de Gustavo Binenbojm (2006, p. 475-476):

Aqui o dilema é ainda mais agudo, pois o conflito se da entre as dimensdes
defensiva e protetiva do mesmo direito fundamental, que limita e exige a
atuacao estatal quase que simultaneamente. Nesse equilibrio delicado e
complexo, qualquer excesso na intervencao pode descambar para um Estado
totalitario e controlador das manifestacdes discursivas da sociedade civil, ao
passo que qualquer omissdo do Estado pode representar a exclusdo do
discurso publico de grupos sociais econdmica e politicamente desfavorecidos
e a manipulacdo desse mesmo discurso por grupos hegemdnicos que
controlam os meios de comunicag&o de massa [...].

No Brasil, a propria Constituicdo Federal de 1988 prevé dispositivos
normativos que demonstram a natureza duplice do direito fundamental a liberdade de
expressdo, abarcando duas dimensdes’ distintas. Consagra-se, ao mesmo tempo, a
liberdade de expressdao como um direito fundamental de primeira dimensdo —
eminentemente individual e negativo — mas relativizado e desta maneira com
caracteristicas de direito fundamental de terceira dimensdo — como um direito difuso
e positivo.

Nos estudos de Paulo Bonavides (2011), é possivel qualificar o direito
fundamental a liberdade de expressdo como um direito de quarta geracado ao passo

7 “[...] o vocabulo ‘dimensao’ substitui, com vantagem légica e qualitativa, o termo ‘geracao’, caso este
Gltimo venha a induzir apenas sucessédo cronolégica e, portanto, suposta caducidade dos direitos
das geracdes antecedentes, o que ndo é verdade [...]" (BONAVIDES, 2011, p. 571-572).
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gue é analisado sob a perspectiva da democracia e do pluralismo — essenciais ao
direito a informacéo. Neste sentido, vale ressaltar o seguinte trecho:

[...] Desse modo, ha de ser também uma democracia isenta ja das
contaminagGes da midia manipuladora, ja do hermetismo de exclusdo, de
indole autocratica e unitarista, familiar aos monopdlios do poder [...]
(BONAVIDES, 2011, p. 571).

hY

Sob a faceta difusa e protetiva do direito fundamental a liberdade de
expressdo, o0 constituinte originario vedou expressamente a formacao, direta ou
indireta, de monopdélio ou oligopdlio dos meios de comunicagéo social, dirigida tanto
aos meios radiodifusores quanto aos impressos. Neste sentido, destaca-se o
conteddo do art. 220, § 5°, CRFB/88:

Art. 220, CRFB/88 (...) Paragrafo 5° - Os meios de comunicacéo social ndo
podem, direta ou indiretamente, ser objeto de monopélio ou oligopdlio.

De fato, a vedacédo constitucional acima referida possui uma dupla funcéo.
Trata-se de uma vedacao com a finalidade econémica de evitar praticas abusivas no
ambito das empresas de comunicagfes — tal como a concorréncia desleal. Também
com o objetivo de se resguardar a democracia e a pluralidade do debate publico, dai

decorrendo sua finalidade juridica.

Na perspectiva econdmica, como ja assinalado, o art. 220, paragrafo 5°, da
CRFB/88 tem por objetivo evitar os abusos decorrentes da concentracdo dos meios
de comunicac&o que podem se revestir na forma da concentracao vertical, horizontal

e cruzada®.

Em sua redacdo originaria, o dispositivo constitucional mencionado
preocupou-se em determinar uma vedacado dirigida aos agentes que atuam no
mercado midiatico, em contrapartida as clausulas gerais ja determinadas no art. 170
da CRFB/88 (CAMARGO, 2003, p. 70).

8 “...] a concentracdo na midia pode ser: (i) vertical, englobando as diferentes cadeias de valor de
uma industria de comunicagdo, como as atividades de producdo, de empacotamento e de
distribuicao de conteldo eletronico; (ii) horizontal, quando se da entre empresas ou entidades situa-
das na mesma posicdo na cadeia produtiva, resultando numa concentragdo entre potenciais
concorrentes; (iii) uma concentragcdo multimidia, também chamada de propriedade cruzada, que
consiste numa concentragdo em que uma mesma empresa possui o controle de diferentes tipos de
veiculos de comunicagédo, como radios, canais de TV, TVs por assinatura ou provedores de acesso
a Internet em uma mesma localidade ou regido [...]" (PINHEIRO, 2013, p. 203).
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Esta vedacdo especificamente direcionada as empresas de comunicacao
social justifica-se, tendo em vista que a referida atividade econémica tem por objeto a
informacéo e, face ao debate publico, as praticas concentracionistas representam
grandes perigos, destacando-se que:

Com efeito, é inquestionavel o poder da imprensa [...]. A concentragao desse
poder em poucas maos poderia cercear o direito da maioria da populacao
para se expressar ou poderia influencia-la de forma pouco saudavel para o
livre exercicio da democracia [...] (MARTINS; SARAIVA; PIERANTI, 2008, p.
64)

Em seu viés juridico, a problematica intrinsecamente vinculada ao art. 220, 8
5°, CRFB/88 diz respeito a precariedade do acesso a informacgédo. De forma que as
praticas concentracionistas no ambito das empresas de comunicacao social afetam
diretamente o exercicio democratico da cidadania. Assim, 0 acesso a informacéao fica
condicionado por interesses econdémicos e politicos de grupos empresariais
dominantes, resultando na anulacdo do pluralismo e no prejuizo da participacédo da
sociedade no debate publico.

Sobre as consequéncias nefastas da concentracdo dos meios de

comunicacao social, sublinha-se as palavras de Gustavo Binenjonm (2006, p. 479):

[...] @ autonomia dos que ndo tém acesso a veiculos igualmente poderosos
fica comprometida em larga medida e o publico em geral, a seu turno, acaba
por ter acesso tdo-somente aos conteldos e versbes apresentados pelos
controladores da chamada ‘grande midia’. A entrega do discurso publico a
regras puramente de mercado acaba por excluir a voz daqueles que nao
detém um quinh&o no mercado da comunicacao social.

Levando-se em consideracdo a prejudicialidade da concentracdo dos meios
de comunicacdo, é imperiosa a criagdo de normas juridicas que inibam praticas
abusivas do exercicio da liberdade de imprensa, dai a necessidade de regulamentar
o art. 220, § 5°, CRFB/88.

A regulamentacdo em questao € a normativa — por ato do Poder Legislativo e
do Poder Executivo — com o objetivo de delimitar o exercicio de direitos e impor
deveres a eles correlatos, a fim de reprimir os abusos de direito ou impor sancdes as

condutas que exorbitem o seu exercicio regular.
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Tal providéncia revela-se essencial a plena efetividade do direito a liberdade
de expressdo em sua perspectiva difusa aos excluidos do debate publico,
normalmente por questbes econdmicas, concretizando verdadeira medida de combate
ao “efeito silenciador do discurso” (FISS, 2005).

O controle normativo que € proposto tem por fundamento a sistematicidade
do proprio texto constitucional, com respaldo no Estado Democratico de Direito, no
pluralismo politico consagrado como principio fundamental da Republica Federativa
do Brasil, no direito fundamental ao acesso a informacao e na vedacao expressa da

formacdo do monopdlio e oligopdlio dos meios de comunicacgao social.

Desta forma, é imperiosa a realizagdo de uma ponderagcdo de interesses,
salientando, contudo, que o referido controle sera constitucional desde que respeite
os proéprios limites fixados constitucionalmente, principalmente, aqueles relacionados
as garantias fundamentais individuais que estdo intrinsecamente vinculadas a

problematica.

Impende reforcar que a regulamentacdo aventada € normativa e toca os
mecanismos de acesso a concessao, permissao ou autorizacao para o exercicio dos
servigos pertinentes a comunicagéo social. Dessa forma, ndo diz respeito a analise do
conteudo da mensagem a ser vinculada, e tem por objetivo principal a democratizacéo
do direito ao acesso a informacao por meio de medidas que inibam o desenvolvimento
de monopdlio e oligopdlio dos meios de comunicagdo, medidas estas instrumentais e

nao de conteudo.

N&o se confundindo a regulacéo proposta por este trabalho com a censura, é
imperioso destacar a diferenca existente entre censura e mecanismos de controles,
contida nos ensinamentos de Luis Roberto Barroso (2001, p. 132):

Censura € a submissdo a deliberagdo de outrem do conteddo de uma
manifestacdo do pensamento, como condicao prévia de sua veiculagao. [...]
Com ela ndo se confunde a existéncia de mecanismos de controle, que € a
verificagdo do cumprimento das normas gerais e abstratas preexistentes,
constantes da Constituicdo e dos atos normativos legitimamente editados, e
eventual imposicéo de consequéncias juridicas pelo seu descumprimento.

O proprio texto constitucional, ao consagrar o direito fundamental a liberdade
de expressdo em duas perspectivas diferentes o fez com vistas a evitar tanto a

censura estatal quanto a censura do particular — exercida pelos grupos empresariais

Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. 171
Curitiba, 2015, vol. 7, n. 12, Jan.-Jun. p. 164-182.




' Leticia Rayane Dourado Pinto
{
\ M
M ' \ Academia. Brasileira de
4

denominados por “midia corporativa”. Refor¢cando esta ideia, Fabio Konder Comparato
(2012, p. 16) destaca que “A atual inversdo dos papéis fez com que o poder de
censura passasse das autoridades estatais para os proprios érgédos privados de
comunicacéo social [...]".

Como consequéncia dessa vedacdo, decorre a necessidade da
regulamentacdo dos meios de comunicacao social para evitar os abusos econémicos
e politicos oriundos do monopdélio e oligopdlio na midia.

Objetiva-se, com a regulamentacdo do art. 220, § 5° da CRFB/88, a
efetividade do direito a liberdade de expresséo, garantindo-se 0 acesso democratico
e plural a informacédo, a fim de que sejam incluidos os interesses minoritarios e
resguardada a igualdade substancial no debate puablico, tendo em vista a

concretizacdo da cidadania. Neste sentido salienta-se:

A resposta pode vir na forma de um processo regulatério que permita maior
participacdo da sociedade civil e se materialize numa lei geral das
comunicacdes, garantidora da democratizacdo da comunicacéo entendida de
forma ampla [...], de modo a viabilizar uma politica publica de comunicacéo
pautada pela pluralidade de vozes e pela diversidade cultura (MARTINS;
SARAIVA; PIERANTI, 2008, p. 99).

No ambito da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), em 2000, foi
aprovada a Declaracdo de Principios sobre Liberdade de Expressdo que, em seu
principio 12, determina expressamente a necessidade do desenvolvimento leis que
tenham por objetivo superar a situacdo de monopdlio e oligopdlio dos meios de
comunicacao, nos seguintes termos:

Principio 12 — Os monopdlios ou oligopdlios na propriedade e controle dos
meios de comunicacao devem estar sujeitos a leis anti-monopdélio, uma vez
gue conspiram contra a democracia ao restringirem a pluralidade e a
diversidade que asseguram o pleno exercicio do direito dos cidaddos a
informag¢do. Em nenhum caso essas leis devem ser exclusivas para os meios
de comunicacdo. As concessdes de radio e televisdo devem considerar
critérios democraticos que garantam uma igualdade de oportunidade de
acesso a todos os individuos.

Partindo do pressuposto de que o Poder Publico é o legitimo garantidor das
disposicfes constitucionais, ha de se reconhecer “[...] a importancia do Estado como
responsavel pela promulgacdo de marcos legais voltados para o livre fluxo de
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informacgdes e a liberdade de expressdo” (MARTINS; SARAIVA; PIERANTI, 2008, p.
131). Principalmente ao se considerar que a previsdo em abstrato dos direitos
fundamentais a liberdade de expresséo e a liberdade de imprensa — relacionados a
comunicacdo — ndo lhes garante efetividade.

Sendo assim, para que o acesso a informacdo seja democréatico, com a
inclusdo dos cidadaos no debate publico, é imprescindivel que seja resguardada a
pluralidade nos meios de comunicacdo social. Estas sdo as premissas para a
regulamentacéo do art. 220, § 5° da CRFB/88, com vistas ao que é enunciado pelo
principio n° 12 da Declaracao de Principios sobre a Liberdade de Expressao da OEA.

3 A POSICAO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Em 2009, o Supremo Tribunal Federal teve a oportunidade de enfrentar a
problematica do direito fundamental a liberdade de expressao quando do julgamento
da ADPF n° 130, proposta pelo Partido Democratico Trabalhista (PDT).

A referida ADPF teve por objeto a declaracdo da ndo recepcao total da Lei
federal n° 5.250/87, com o fundamento de que o texto legal impugnado era
incompativel com a ordem democratica estabelecida pela Constituicdo Federal de
1988. Alternativamente, o arguente pediu a declaragdo da néo recepcdo de
determinados dispositivos normativos da referida lei e a interpretagcdo conforme dos
demais, a fim de evitar abusos aos preceitos fundamentais relacionados ao direito a

liberdade de expressao.

O plenario do Supremo Tribunal Federal, sob a relatoria do Min. Carlos Ayres
Britto, decidiu, por maioria, pela ndo recepcéo total da Lei n° 5.250/67, salientando
gue foram vencidos, em parte, o Min. Joaquim Barbosa, a Min. Ellen Gracie e o Min.
Gilmar Mendes, e vencido integralmente o Min. Marco Aurélio.

Em breve andlise o debate girou em torno da perspectiva do direito
fundamental a liberdade de expressao e da eventual auséncia de regulamentacéo dos

meios de comunicacéo social.

No julgamento ficou assentado que o direito a liberdade de expressdo — na
ocasiao compreendido como sinénimo de direito a liberdade de imprensa — deve ser
analisado em sua perspectiva eminentemente individual, negativa e liberal, no sentido
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de impor uma postura de abstencdo por parte do Estado e permitir uma atuacéo
plenamente livre aos individuos — em especial aos meios de comunicacdo social.
Neste sentido, destaca-se trecho do voto do Min. Carlos Ayres Britto, no paragrafo 36:

[...] assim visualizada como verdadeira irma siamesa da democracia, a
imprensa passa a desfrutar de uma liberdade de atuacdo ainda maior que a
liberdade de pensamento e de expressdo dos individuos em si mesmos
considerados. Até porque essas duas categorias de liberdade individual
também serdo tanto mais intensamente usufruidas quanto veiculadas pela
imprensa mesma [...] (BRASIL, STF, ADPF 130/DF, Rel. Min. Ayres Britto, p.
40, grifos do texto original).

Tendo por referéncia o caput, art. 220, da CRFB/88, o direito a liberdade de
expressao a ser exercido pelos meios de comunicagcédo social foi considerado um
direito individual pleno que ndo comporta restricdo ou limitagdo por meio de um ato do
legislador infraconstitucional, a ndo ser na ocasido em que o préprio constituinte
autorizar e nos limites constitucionais. Deste modo, ficou determinado que toda e
qualquer limitacdo ou restricdo a liberdade de expressédo deve decorrer diretamente
de autorizagcdo expressa da Constituicdo Federal, assim afirma o Min. Relator no
paragrafo 38:

E precisamente isto: no ultimo dispositivo transcrito a Constituicdo radicaliza
e alarga o regime de plena liberdade de atuag&o da imprensa, porquanto fala:
a) que os mencionados direitos de personalidade (liberdade de pensamento,
criacdo, expressédo e informagéo) estdo a salvo de qualquer restricdo em seu
exercicio, seja qual for o suporte fisico ou tecnolégico de sua veiculagdo; b)
gue tal exercicio ndo se sujeita a outras disposi¢cfes que ndo sejam as
figurantes dela prépria, Constituicéo [...](BRASIL, STF, ADPF 130/DF, Rel.
Min. Ayres Britto, p. 43, grifos do texto original).

No que diz respeito a necessidade ou ndo de regulamentacdo dos meios de
comunicacéo social, 0 Supremo Tribunal Federal, na ADPF n° 130, por meio de uma
analise teorizada e partindo-se de conceitos abstratos, considerou, ideologicamente,
gue o simples fato de a norma constitucional vedar expressamente a formacao, direta
ou indireta, de monopdlio ou oligopdlio ja € o suficiente para evitar que tais praticas
efetivamente existam, o que inclusive demonstraria o exercicio democratico e o
pluralismo dos meios de comunicacdo e anularia a necessidade de uma

regulamentacao infraconstitucional.
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Assim, foi considerado que a previsdo constitucional de vedacao da formacéao
do monopdlio ou oligopdlio torna os meios de comunicacdo de massa democraticos e
plurais, concluindo pela desnecessidade da sua regulamentacao infraconstitucional,
vale transcrever o paragrafo 29 do voto do Min. Carlos Ayres Britto:

O que se tem como expressao da realidade, portanto, é, de uma banda, um
corpo social progressivamente esclarecido por uma imprensa livre e, ela
mesma, plural (visto que sdo proibidas a oligopolizacdo e a monopolizacédo
do setor). Corpo social também progressivamente robustecido nos seus
padrdes de exigéncia enquanto destinatario e consequentemente parte das
relacdes de imprensa. De outra banda, uma imprensa que faz de sua
liberdade de atuacdo um necessario compromisso com a responsabilidade
guanto a completude e fidedignidade das informac¢Bes comunicadas ao
publico. Do que decorre a permanente conciliacdo entre liberdade e
responsabilidade, até porque, sob o prisma do conjunto da sociedade,
guanto mais se afirma a igualdade como caracteristica central de um povo,
mais a liberdade ganha o ténus de responsabilidade [...(BRASIL, STF,
ADPF 130/DF, Rel. Min. Ayres Britto, p. 33, grifos do texto original).

Venicio A. de Lima (2012, p. 206-208), autor de importantes trabalhos a
respeito da problematica da liberdade de expressdo e da liberdade de imprensa,
considerou que a decisdo do Supremo Tribunal Federal, na ADPF n° 130, acolheu os
interesses da grande midia, na medida em que fez uso de conceitos abstratos nao
condizentes com a realidade dos meios de comunicacéo de massa, utilizando-se da
classica concepcao individualista do direito a liberdade de expresséo.

Concebendo-se a liberdade de expressdo como sinénima de liberdade de
imprensa, o Supremo Tribunal Federal, na ADPF n° 130, por meio de uma analise
idealizada — do fantastico mundo do dever ser — concluiu que somente o Estado é o
grande inimigo da liberdade de expressdo, desconsiderando por completo a
perspectiva difusa do direito a liberdade de expresséo. Desta maneira, ndo levou em
conta a possibilidade de que a concentracéo dos meios de comunicag&o social pode
afetar o exercicio democratico da liberdade de expressao, anulando o pluralismo do
debate publico e por consequéncia dando origem a censura promovida por parte da
grande midia.

Em decisdo emblematica, o Min. Gilmar Mendes, relator do Recurso
Extraordinario n® 511.961, na apreciacdo do mérito, discorreu sobre a diferenca
existente entre liberdade de expressao e liberdade de imprensa e sobre a atual
periculosidade que as grandes midias representam ao exercicio do direito a liberdade
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de expressao concebida como direito difuso, vale ressaltar o importantissimo trecho
do voto constante das fls. 72-74:

[...] o poder da imprensa é hoje quase incomensuravel. Se a liberdade de
imprensa nasceu e se desenvolveu, conforme antes analisado, como um
direito em face do Estado, uma garantia constitucional de protecéo de esferas
de liberdade individual e social contra o poder politico, hodiernamente talvez
represente a imprensa um poder social tdo grande e inquietante quanto o
poder estatal. E extremamente coerente, nesse sentido, a assertiva de
Ossenbiihl quando escreve que ‘hoje ndo sdo tanto os media que tém de
defender a sua posicao contra o Estado, mas, inversamente, é o Estado
gue tem de acautelar-se para ndo ser cercado, isto €, manipulado pelos
media’ (Apud, ANDRADE, Manuel da Costa, Liberdade de Imprensa e
inviolabilidade pessoal: uma perspectiva juridico-criminal, Coimbra, Coimbra
Editora, 1996, p. 63).

Nesse mesmo sentido sdo as ponderagfes de Vital Moreira:

‘No principio a liberdade de imprensa era manifestagdo da liberdade individual
de expresséo e opinido. Do que se tratava era de assegurar a liberdade da
imprensa face ao Estado. No entendimento liberal classico, a liberdade de
criagdo de jornais e a competicdo entre eles asseguravam a verdade e o
pluralismo da informacao e proporcionavam veiculos de expressao por via da
imprensa a todas as correntes e pontos de vista.

Mas em breve se revelou que a imprensa era também um poder social, que
podia afetar os direitos dos particulares, quanto ao seu bom nome, reputacao,
imagem, etc. Em segundo lugar, a liberdade de imprensa tornou-se cada vez
menos uma faculdade individual de todos, passando a ser cada vez mais um
poder de poucos. Hoje em dia, os meios de comunicacdo de massa ja nao
sdo expressdo da liberdade e autonomia individual dos cidadaos, antes
relevam dos interesses comerciais ou ideolégicos de grandes organizacbes
empresariais, institucionais ou de grupos de interesse.

Agora torna-se necessario defender nao sé a liberdade da imprensa mas
também a liberdade face a imprensa.’ {MOREIRA, Vital. O direito de resposta
na Comunicacéo Social. Coimbra: Coimbra Editora; 1994, p. 9).

O pensamento € complementado por Manuel da Costa Andrade, nos
seguintes termos:

‘Resumidamente, as empresas de comunicacao social integram, hoje, nao
raro, grupos econdmicos de grande escala, assentes numa dinamica de
concentracéo e apostados no dominio vertical e horizontal de mercados cada
vez mais alargados. Mesmo quando tal ndo acontece, o exercicio da atividade
jornalistica esta invariavelmente associado a mobilizacdo de recursos e
investimentos de peso consideravel. O que, se por um lado resulta em ganhos
indisfar¢caveis de poder, redunda ao mesmo tempo na submissdo a uma
l6gica orientada para valores de racionalidade econémica. Tudo com reflexos
decisivos em trés dire¢bes: na direcdo do poder politico, da atividade
jornalistca e das pessoas concretas atingidas (na honra,
privacidade/intimidade, palavra ou imagem).’ (op. Cit. P. 62)

E compreensivel, assim, que o exercicio desse poder social muitas vezes
acabe por ser realizado de forma abusiva. E ténue a linha que separa a
atividade regular de informacéo e transmissao de opiniées do ato violador de
direitos da personalidade. E os efeitos do abuso do poder da imprensa séao
praticamente devastadores e de dificilima reparacéo total [...].

No Estado Democratico de Direito, a protecdo da liberdade de imprensa
também leva em conta a protec¢é@o contra a propria imprensa (BRASIL, STF,
RE 511.961/SP, Rel. Min. Gilmar Mendes, p. 72-74, grifos do texto original).
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Em 2010, o Partido Socialismo e Liberdade — PSOL — prop6s ao Supremo
Tribunal Federal a Acéo Direta de Inconstitucionalidade por Omisséo n° 10.

A ADO n° 10 tem por objeto a omissao inconstitucional do Congresso Nacional
no que diz respeito a regulamentacao das seguintes matérias: a) quanto ao direito de
resposta previsto no art. 5°, V, CRFB/88; b) quanto aos principios determinados no
art. 221, CRFB/88 no que diz respeito a producédo e a programacédo das emissoras de
radio e televisdo, em conformidade com o art. 220, § 3°, Il, CRFB/88; c) quanto a
proibicdo de monopalio ou oligopodlio dos meios de comunicag&o social prevista no art.
220, § 5°, CRFB/88.

Ao presente trabalho interessa, em especial, a problematica da
regulamentacgao do art. 220, § 5°, da CRFB/88.

O autor da agao argumenta que a referida norma néo pode ser classificada
como “autoaplicavel” pelo simples fato de ndo conter em seu texto expressao tal como
“na forma da lei”, na medida em que o monopdlio e o oligopdlio sdo conceitos que
ultrapassam a ciéncia juridica estando diretamente relacionados as ciéncias
econdmicas. Neste sentido, destaco o seguinte trecho da obra “Democracia e

regulacdo dos meios de comunicag¢do de massa”:

No que diz respeito as liberdades analisadas, todas elas consideradas
direitos e garantias fundamentais, cabe ao Estado, em primeiro lugar, seu
reconhecimento e protecdo. Compete-lhe, também, assegurar que o
exercicio desses direitos ndo prejudique outros direitos fundamentais. Tudo
isso € matéria das leis que regulamentam o exercicio dos direitos
constitucionais. Mesmo que a Constituicdo brasileira determine a aplicacdo
imediata das normas que definem direito e garantias (art. 5°, paragrafo 1°), é
necessario regulamentar as formas de exercicio desses direitos, seus
alcances e limites, e eventuais conflitos entre esses direitos (MARTINS;
SARAIVA; PIERANTI, 2008, p. 64).

A ADO n° 10 esta pendente de julgamento, mas o parecer positivo elaborado
pelo Ministério Publico Federal reanimou os animos daqueles que prezam pela

democratizacdo dos meios de comunicacao social.

O Ministério Publico Federal opinou pela procedéncia parcial do pedido
formulado pelo PSOL, corroborando com a necessidade de regulamentacéo legal art.
220, § 5°, da CRFB/88.
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Utilizando-se da dimenséo objetiva do direito fundamental a liberdade de
expressdo, foi defendida a necessidade de o Estado atuar para promover a

democratizagéo dos meios de comunicagédo de massa.

Foi reconhecido que o grande obstaculo a efetivacado da regulamentacédo do
art. 220, § 5°, CRFB/88 diz respeito ao discurso da grande midia que associa toda e
qualquer tentativa de democratizacdo dos meios de comunicacdo de massa a
“censura”, fazendo uso da classica concepc¢éao do direito fundamental a liberdade de
expressdo, como um direito eminentemente individual passivel de abuso somente por

parte do Estado. Nos termos de fls. 5-6:

Em democracias jovens, como a brasileira, costuma-se considerar intocaveis
determinados temas ligados as liberdades publicas, com o compreensivel
receio de que a sua regulamentac&o ocasione eventuais retrocessos. Esse &
o exemplo da comunicagdo social e, consequentemente, da liberdade de
expressdo. A cada tentativa de discussado sobre o tema, imediatamente os
grandes veiculos de comunicacao se levantam para tacha-las de “censura”,
invocando um discurso que se trataria de restricdo a um direito fundamental
absoluto (BRASIL, STF, ADO 10. Parecer do Ministério Puablico Federal).

Asseverou-se gue o direito fundamental a liberdade de expressdo comporta
duas perspectivas, quais sejam, defensiva e protetiva. Desta maneira, a caracteristica
classica do direito fundamental a liberdade de expresséo deve ser sopesada a sua
qualificagcdo como um direito difuso que demanda também uma protecao por parte do
Estado.

Reconhecendo que o direito fundamental a liberdade de expressao tambéem
deve ser preservado sobre a perspectiva dos receptores das mensagens, sustentou-
se que a postura da grande midia é uma afronta direta ao exercicio efetivo,
democrético e plural do referido direito, verificando-se que “o efeito silenciador vem

do proprio discurso”, fazendo uso das palavras de Owen Fiss (2005).

Ainda para sustentar a necessidade de regulamentacao do art. 220, § 5°, da
CRFB/88, o Ministério Publico citou a experiéncia da Argentina com o advento da Lei
n° 26.522/09 (Ley de Servicios de Comunicacion Audiovisual), alegando que o referido
pais — que também tanto sofreu com o autoritarismo de uma ditadura militar —foi capaz
de desenvolver um controle normativo apto a garantir a democratizacéo, o pluralismo

e a expanséo do direito a liberdade de expressao.
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Por fim, rebateu-se o0 argumento de que a norma consagrada no art. 220, §
5° da CRFB/88 € uma norma constitucional de eficacia plena e aplicabilidade
imediata, 0 que hipoteticamente n&do demandaria a sua regulamentagéao. Afirmou-se
gue a mera possibilidade de produzir efeitos ndo garante a norma constitucional a
necessaria efetividade social, assim, a auséncia da regulamentacdo afronta o
sobreprincipio da proporcionalidade, na medida em que néo tutela de maneira efetiva
o direito consagrado pela norma constitucional. Destaca-se o trecho a fls. 12-13:

[...] @ mera aptiddo para a producdo de efeitos ndo garante que as
normas constitucionais tenham a devida efetividade social [...]

No caso em questdo, a regulacédo legislativa é fundamental para viabilizar a
devida efetividade da norma do art. 220, paragrafo 5°, sob pena de se incorrer
em violacdo ao principio da vedacdo a protecdo deficiente de direitos
constitucionalmente tutelados, que representa uma das facetas do principio
da proporcionalidade (art. 5°, LIV, da CR). Diante do reconhecimento de que
o Estado tem o dever de agir na protecdo de bens juridicos de indole
constitucional, a doutrina vem assentando que a violagéo a proporcionalidade
ndo ocorre apenas quando h excesso na acado estatal, mas também quando
ela se apresenta manifestamente deficiente. (BRASIL, STF, ADO 10. Parecer
do Ministério Publico Federal. Grifos nossos).

Ha de se destacar que a Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissao n°
10 revigorou, agora com o apoio do Ministério Publico Federal, o discurso daqueles
que buscam dar efetividade ao acesso democratico e igualitario & informacgéo, de
maneira a garantir o pluralismo no debate publico.

Assim, aguarda-se ansiosamente 0 seu julgamento pelo Supremo Tribunal
Federal, para que as questbes envolvendo o direito fundamental a liberdade de
expressado e a regulamentacao do art. 220, paragrafo 5°, CRFB/88 sejam debatidos
de maneira ampla, a fim de se dé espaco ao reconhecimento de que o referido direito
fundamental também comporta uma perspectiva difusa que demanda uma protecao
incisiva por parte do Estado e que ndo se confunde com direito a liberdade de

imprensa.

4 CONCLUSAO

O cenario politico brasileiro revela um grande descaso com as problematicas

que integram o direito & comunicacdo. Neste contexto, € possivel constatar que nédo
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h&, no Brasil, uma preocupac¢do legislativa com as praticas concentracionistas dos

meios de comunicacéo social.

Assevera-se que da omissdo normativa — qualificada, inclusive, como
inconstitucional - resulta em uma midia monopolizada e oligopolizada, produzindo
externalidades negativas a efetividade do direito fundamental a liberdade de
expressdo, a democratizacdo dos meios de comunicacéo social e a pluralidade do

debate publico.

Pelo exposto, verifica-se que as praticas abusivas de mercado — monopalios
e oligopdlios — quando perpetradas por grupos empresariais midiaticos contribuem
para a limitagdo do direito fundamental a liberdade de expresséo.

Ficou demonstrado que os desenvolvimentos tecnoldgicos e industriais
contribuiram para a institucionalizacdo da midia que, hodiernamente, atua dentro da
ja mencionada logica do capital e do poder. Disto resulta a urgente necessidade de
reconhecer que o direito fundamental a liberdade de expresséo € de titularidade do
individuo e ndo da midia — aqui considerada como instituicdo com interesses politicos

e econdmicos.

Infelizmente, no Brasil, as questdes relacionadas aos meios de comunicacao
social sdo objeto de rasos debates, reforcando que o assunto ainda € encarado sob a
perspectiva predominante dos interesses econdémicos da midia corporativa, que,
visivelmente, exerce grande influéncia politica, resultando na inércia legislativa, na

manutengao do status quo e em situagdes abusivas.

Isto posto, faz-se imperiosa a superacdo do discurso eminentemente
mercadoldgico proferido pela midia corporativa. Neste sentido, salienta-se voto
vanguardista proferido pelo Min. Gilmar Mendes, relator do Recurso Extraordinario n®
511.961, em que, na apreciacdo do merito, discorreu sobre a diferenca existente entre
liberdade de expresséo e liberdade de imprensa e sobre a atual periculosidade que

as grandes midias representam ao exercicio do direito a liberdade de expresséo.

E possivel afirmar que o controle — legislativo e administrativo — dos meios de
comunicacao social tem autoridade na sistematicidade do proprio texto constitucional,
respaldado no Estado Democratico de Direito, no pluralismo politico, no direito
fundamental ao acesso a informacéo e na vedacao expressa do art. 220, paragrafo

5°. Fundamentando-se na dimenséao protetiva do direito fundamental a liberdade de
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expressdo, que demanda do Estado uma intervencdo. De modo que, o referido
controle € instrumento apto superar as situagcbes abusivas decorrentes da
concentracéo da propriedade dos meios de comunicacao social.

Assevera-se, por fim, que a teméatica suscitada pelo presente trabalho clama
por uma discussao aprofundada, a fim de que se desenvolva um novo marco teérico
e normativo, com vista a garantia de uma propriedade desconcentrada dos meios de
comunicacao, preservando-se a diversidade cultural, a pluralidade de vozes e, por
consequéncia, concedendo efetividade ao direito fundamental a liberdade de
expressao.
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A USUCAPIAO POR ABANDONO FAMILIAR E O CINISMO:

LIGEIRO ENSAIO CINICO DE LONGO
TITULO SOBRE O QUE NAO E,
MESMO QUE DIGAM SER O QUE JAMAIS SERA?

USOCAPTION IN FACE OF FAMILY ABANDON AND CYNICISM: AN ESSAY WITH A LONG TITLE
ABOUT WHAT IT IS NOT, DESPITE HAVING BEEN SAID TO BE WHAT IT NEVER WILL

Ricardo Aronne?

Resumo

Trata-se de ensaio, nha estrutura proposta por ADORNO, voltado ao Direito
Civil-Constitucional e sem perder o contato com as perspectivas do Direito e
Literatura, tratando, em forma cinica e perspectiva cética, o surpreendente instituto
recentemente inserido no Cdédigo Civil brasileiro pelo Legislativo nacional.
Trandisciplinar e horizontal desde a concepcéo, o texto, sem descurar dos aspectos
tedricos, volta-se para os aspectos e impossibilidades préticas do instituto.

Palavras-chave: Direito Privado. Direito Civil-Constitucional. Familia.
Patriménio. Usucapido.

Abstract

This essay, written in a structure as proposed by ADORNO, belongs in Civil
- Constitutional Law albeit in touch with perspectives from both Law and Literature as
well, in dealing with the mind-boggling institute recently inserted into the Brazilian Civil
Code. From its very conception a transdiciplinary and horizontal piece, the text
approaches practical impossibilities and other aspects of the institute without
foregoing theoretical implications.

Keywords: Private Law. Civil-Constitucional Law. Family. Patrimony.
Usocaption.
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JABOTICABAS DO PARALELO 30

Esse texto examina a inscricdo no art. 1.240 do Cdédigo Civil, da figura que
vem sendo denominada pela efigie que intitula esse ensaio, acondicionada no
dispositivo pelo caracter “A” que em seguida |he foi aposto, qual a estranheza que os
nameros irracionais sao recebidos pela escola pitagérica que os desconhece e,
paradoxalmente, renega. Como a raiz do numero dois, que se constitui em numero
imaginario e impossivel de localizar.

Ao menos em tese, esse movimento legislativo institui figura exotica ao Direito
Civil universal que, dentre alguns nomes que Ihe sédo dedicados, o mais popular é
Usucapido por Abandono Afetivo. Poderia dizer-se, uma jaboticaba. Somente
encontra-se no Brasil, no respectivo cddigo civil, também exética e tropicalmente
aprovado desde 2002. Como a jaboticaba. Seria a Raiz Quadrada da jaboticaba.

Mas nao se pode encerrar a analise pelo exotismo da figura legal ou sua
nomenclatura, especialmente quando promissoras possibilidades criticas se
avolumam de todos os angulos pelo quais se aborde a proposta juridica resultante
desse artigo, intruso em um ja intruso diploma, que busca se encapsular no sistema
juridico. Seria até apontada como conservadora tal escolha, hermeneuticamente,
prévia a quaisquer analises melhores.

Mesmo em um ensaio rapido, como se propdem essas linhas a edificar sem
maior solidez, o art. 1240-A do Cddigo Civil é repleto de surpresas, desde suas
franciscanas promessas.

Uma norma ndo nasce norma, assim se torna diante da expressao que vem a
ganhar desde seus primeiros passos no Direito, até o seu claudicar na
inexpressividade de sentido que venha a guardar no devir de sua historicidade.

Tampouco nasce de um texto sem contexto, desprendido de seu
desenvolvimento nos intestinos legislativos que lhe acolham na condig&o de Utero, no
curso do seu processo de construgdo na maquinaria, pouco precisa, que estriba a
engenharia normativa (mormente estruturalista) que vem a compor a complexidade
difusa do sistema juridico.

Esse elemento ja guardou muita importancia hermenéutica, em periodo que a

ratio legislatoris orientava a bussola hermenéutica, costumeiramente bébada, do
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solitario intérprete em suas obscuras escrivaninhas. Aqui, na ante-sala de um texto de
influéncia pés-estruturalista, ele promete um novo sabor axiologico para o tempero da
desconstrucao e suas capacitagcoes derridianamente desveladoras.

Pode apontar que ndo se trata de uma jaboticaba qualquer, também, ao
revelar que somente prosperaria ho descompromissado solo legislativo da Capital

Federal da Republica.

2 IN RATIO LEGIS NON SANATIO MENS LEGISLATORIS

Elementos distintos séo as causas que motivam leis dos modos como essas
leis sdo produzidas. Nao obstante isso, seria ingénuo a mente acostumada a
desconstrucdo (DERRIDA) ignorar as pontes entre esses horizontes de sentido e
postular, modernamente, um disciplinar corte entre esses momentos hermenéuticos.
Assim, aqui esses veios se reconhecerao fluir para um mesmo rio que paradoxalmente
Ihes serve de nascedouro. Dele parte-se a descostura.

Em 2011 o Congresso Nacional debrucava-se sobre Medida Provisoria que
tratava de supostas correcdes e avancos no conhecido programa popular do Poder
Executivo denominado Minha Casa Minha Vida. O prazo de apreciacdo se

aproximava, sem solugéo dentro das respectivas comissdes parlamentares.

Esse fato, muito natural no legislativo brasileiro, aqui teve significacdo, ao
menos potencial, no deslinde da narrativa que constituiu o dispositivo em analise e

sua possivel hermenéutica, como logo se vera.

Mas como se lograr séria essa afirmacdo se nenhuma linha dessa MP era
dedicada ao que se constituiu o art. 1240A do Cédigo Civil ? Porque ao ver o termo
do prazo se esgotar sem aprovacao da Medida e suas respectivas consequéncias
eficaciais emergirem, a solugéo dada foi a conversao daquela em um projeto de lei, a
ser votado com urgéncia, visto que tampouco possuia maiores alteracdes. Tanto era
assim que a exposicao de motivos foi, respectivamente, transcrita ao projeto que teve
tramite.

Ainda poderia permanecer davida quanto a relevancia disso ao tema, mas
qguando percebe-se que, como por magica, a inclusdo do artigo legal em comento se
da pelo ultimo dispositivo desse diploma, tudo pode mudar de figura. Como em um
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conto ndo-linear, ndo raro iluminado atemporalmente de sentido, cabe aqui um recorte
para posterior retomada, com a inclusdo da razdo, em contexto, do texto includente
da norma civil postulada no projeto, substitutivo da Medida Provisoéria originaria.

A Medida Provisoria referida, € analisada em Comisséo, ndo sendo objeto de
debate direto no Plenéario. Quando chega a tal ponto, sua discusséo é muito reduzida
e 0 conhecimento dado aos demais parlamentares se restringe quase que somente a
exposicao de motivos da norma.

Dentro das comissdes, no debate das propostas ao Minha Casa Vida, um dos
pontos em que os iluminados legisladores do planalto se detiveram, foi que né&o raro
0S casais constituintes das familias simples da planicie, para os quais o programa se
dirige, tinham sua unido dissolvida. Que em razéo disso, a mulher, normalmente, era
abandonada e ficava vulneravel; enquanto o homem depois, ao divorcio, separacdo
ou dissolucéo, viria a postular a sua meacdo. E mais, que esse era mais um problema
que atribulava o Judiciario, sendo desejavel um mecanismo que também lograsse
aliviar-lhe de tal peso.

Assim emergiu o tema, cuja solucéo foi dada no substitutivo Projeto de Lei
votado em plenario, cujo ultimo dispositivo introduzia o respectivo artigo no Caédigo.
Votado mediante o conhecimento da exposicdo de motivos de uma lei dirigida ao
mencionado programa social financiamento de moradias populares do Governo
Federal e que ndo tem nenhuma ligagdo com a criagdo de mais um tipo de usucapiao

no Direito Privado brasileiro e ndo faz qualquer referéncia a isso.

Assim resultou o dispositivo, no Cédigo Civil:

1240-A. Aquele que exercer, por 2 anos ininterruptamente e sem oposicao,
posse direta, com exclusividade, sobre imével urbano de até 250m2 cuja
propriedade divida com ex-conjuge ou companheiro que abandonou o lar,
utilizando-o para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o dominio
integral desde que néo seja proprietario de outro imével urbano ou rural. £2
O direito previsto no caput ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais
de uma vez.

3 AINDA NAS MARGENS

Para ficar, inicialmente, com uma analise mais rasa, nas praias do tema e na
rasa perspectiva formal, quase euclidiana, é por demais Obvio que quaisquer

parlamentares que nao participaram da respectiva comissao que originariamente
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discutiu a Medida Provisoria, sequer sabiam que estavam votando a inclusdo de um
dispositivo no Codigo Civil. Muito menos que criavam esse tropical usucapido de

discutivel sentido, desde logo. Essa jaboticaba.

Por 6bvio o préprio processo legislativo resta contaminado, quando sequer a
exposicao de motivos faz qualquer referéncia no sentido do explicitado dispositivo,
aqui implicito no que nunca poderia ser. A propria voluntas legislatoris se apresenta
contaminada e truncada, onde jamais poderia ser. Poderia ser limitada a extenséao do
novo dispositivo codificado aos casos oriundos do Minha Casa Minha Vida? Seria

absurdo imaginar tanto.

Mais do que isso, o desvio foi tamanho, que sequer a vontade do legislador é
alcancada com a norma que esculpiu com méao torta. Haveria como se reconhecer
uma usucapido para lhe dar efeitos constitutivos extrajudicialmente? E claro que nao.
A apreciacdo da questado originaria € suprimida do Judiciario, aliviando de alguma
forma o magistrado? A resposta, novamente, € um sonoro nao.

Mas serd que nenhum avanc¢o pode provir da ? Nao raro, de onde se espera
gue nao venha nada, nada termina mesmo por vir. Porém, ndo renuncie-se, por tao
pouco, a investigacdo do tema. Tal abandono traria consequente culpa. Como no

dispositivo em tela.

4 ABANDONO E CULPA

Um ponto de aproximacgéo afetado pelas causas de incidéncia da regra em
analise seria 0 abandono, conforme textualmente prevé o dispositivo. Ou seja, as
partes necessariamente controverterao e produzirdo prova sobre esse ponto do tema,
em face do atrator normativo insculpido no recorte produzido pela intervencéo

legislativa no ordenamento.
E, pois, na percepcéo de BOBBIO, norma geral exclusiva; pois, afastando-se

o abandono exigido no tipo legal, afasta-se a incidéncia, pois trata-se regra, vale ou
nao, all or nothing fashion (DWORKIN).
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Uma primeira aporese exsurge da nocdo de abandono. Abandono formal,
resultante do cOnjuge ou companheiro deixar o lar, ou material, resultante do mais
absoluto ignorar de deveres minimos que deveriam ser observados, mesmo no
desenlace familiar ou fruto dele? Mesmo sendo deixado em plano secundario,
simplificado pela adocéo da primeira hipétese, mais confortavel ao Direito das Coisas
(disciplina que se apropriou da instituicdo da usucapido), os problemas n&o se
minimizam.

Bem mais relevante € o retrocesso que implica a tipologia da norma, pois
retornaria uma discussdo em muito superada no Direito de Familia e que vem dando
mostras de sua superacao tanto no campo da Responsabilidade Civil (FROTA) como
no dos Contratos (CATALAN). Trata-se da culpa. Velha heranca medieval que chegou
em novas roupas ao Liberalismo e ao jovem Direito Civil e Penal. E que guarda

avancgos preciosos no sentido de sua superacgéo, na contemporaneidade.

O Direito de Familia brasileira superou a disciplina da culpa, introjetada na
separacao e divorcio desde seu ancestral desquite, no curso da virada dos anos 80
para 0os 90 do Século XX. Essa tematica pautou muito a modernidade juridica da
familia brasileira, sendo comuns casos de homicidas absolvidos em jari, com sua
defesa suportada na honra que se estribava nos valores hiperbdlicos daquela era,
extrapolando-se de Familia para o espectro Penal. Ndo ha como retomar-se o tema
do abandono, sem trazer com ele todo o fantasma da discusséo da culpa e todo o

retrocesso intrinseco a este processo.

E isso pautara a lide, centrando toda a controvérsia e producdo de prova.
Seria ingénuo pensar o contrario, pois essa prova inclui ou afasta o tipo, que acabara
por pautar a partilha do casal, incluindo ou ndo o imovel, qual ocorria nas discussées

de culpa, de outrora.

E, pois, um salto no passado. Salto que tampouco desafoga o Judiciario. Ao
contrario, piora tudo. Impde, para evitar os efeitos do abandono, a interposi¢ao prévia
de cautelar em casos que nunca iriam ter tal processamento em juizo. Traz muito mais
turbuléncia ao processo de dissolucéo, separacdo ou divorcio e sua producao de
prova, em um momento que todo o movimento do sistema juridico aponta para outra

direcéo, inclusive com procedimentos extrajudiciais sendo adotados, nesse sentido.
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TOMATE NAO E LEGUME

Ja percorreu por esse texto, em contribuicdo estética quase parnasiana, a
jaboticaba. Quando viu-se que o instituto se lhe podia igualar. Por que néo trazer-se
a esta mesa epistémica também o tomate? Outra fruta !'! E que surpresa me foi,
infante, quando disseram que era uma fruta !! N&o era um legume... Acreditava, em
clara ingenuidade revelada pelo legislador, que nada poderia me surpreender mais !!
E era feliz assim... Até que disseram, e foi o Cdédigo quem disse, por ordem do
Legislativo, que o instituto em analise importava em uma usucapiao !' Mas agora
posso resistir, ainda que de lege ferenda, e urrar aos quatro ventos que essa
aberracao € qualquer coisa, mas nao usucapiao.

Mas por que nao? Porque jamais sera, mesmo gue se 0 ponha como tal. E
nao €, por nao ter como ser, diante das condi¢des deontoldgicas da prépria usucapiao.
E tal observacéo condicional, de empostada forca na apostacdo hermenéutica, nao
tem pilares formais em sua sustentacéo, discursivamente fluida, afinal, como dissera

MARX, tudo que é solido se desmancha no ar. E material.

Assim, perceba-se que a usucapido, qual a desapropriacdo, € um modo de
aquisicao originario da propriedade privada. Ou seja, o reconhecimento da usucapiéo
implica, com a excepcionalidade, também de natureza material, da matéria das
serviddes prediais, no reconhecimento continuo de um dominio consolidado em favor
de quem se Ihe o delare como usucapiente.

A propriedade dai decorrente, é fruto da constitutividade da sentenca,
corporificada no efeito mandamental, de cunho registral, que carrega. Constara de
uma nova matricula, eis que a anterior sera arquivada no Livro Tombo do respectivo

registro. Uma nova propriedade, decorrente de um novo dominio.

Isso € completamente distinto de um modo de aquisicdo derivado. Uma
sentenca de partilha, tem essa natureza. Tal qual as vias aquisitivas da compra e
venda, dacdo, doacdo, ou permuta, a partilha decorrente de um inventario, separagao,
divorcio ou dissolucao, sao vias que importam em modos de aquisicéo derivados. Pelo
menos até entao.

A fundamental diferenca reside no transito dominial, onde aqui se verifica uma

sucessdo, ndo uma ruptura, na condicdo do exercicio dominial e sua respectiva
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titularidade. Por isso ndo nasce uma nova matricula e sim uma sucessao na cadeia

matricular, respeitando, consequentemente, todos os gravames existentes no bem.

E isso é fundamental, porque uma norma néo € um engddo que o jurista tenha
que descobrir o que fazer com ela e dar um sentido de sua aplicacéo, fundado no
custe o que custar, conservadoramente lastreado no arcaico brocardo dura lex sed
lex. Ja foi pago o preco desse erro, no curso da Modernidade. A norma possui um
endereco epistémico que ao intérprete ndo é dado ignorar. Pode sim, e deve sempre
gue preciso sopesar, hierarquizar e relativizar no curso da senda, sempre discursiva,

mediadora e dialdgica, da hermenéutica.

Pois a origem da proposi¢céo normativa € o ajuste do programa governamental
Minha Casa Minha Vida, consoante ja explicitado, que € um programa federal de
aquisicao de moradias populares, para as mais necessitadas camadas da populacéo.
Gize-se, programa de aquisicdo e nao de distribuicdo de moradias.

Esse ponto, em especial, deve ser objeto de reflexdo desde as consequéncias
da eficacia plena e rasa do dispositivo, pois tem muitas derivacdes. Elas seréo
apostadas nessas linhas, ao seu tempo. Mas aqui, desde o ponto alinhado nesse
capitulo, entre legumes e frutas, uma delas precisa ser detectada.

Por decorréncia do plano Minha Casa Minha Vida, o imovel em tela restara
gravado, em favor da Caixa Econdmica Federal, garantindo a respectiva aquisicao,
mediante hipoteca ou, mais provavelmente, alienacado fiduciaria. Qual o resultado
primério de uma usucapido, por decorréncia de seu modo aquisitivo ? A extingdo dos
gravames, como consequéncia do dominio consolidado que deriva, consoante o

principio da elasticidade.

Ou seja, a norma corretiva do plano € autofagica. Um venire contra factum
proprio. E 0 modo aquisitivo da usucapido, ndo trata de um postulado formal. E uma
condigdo material e orientador de sua eficacia externa ou extensdo erga omnes. Nao
se cogitaria de um usucapiente de imével hipotecado, responder pela hipoteca. Seria,
também desse ponto de vista, um venire contra factum proprio, de igual modo.
Roubaria o sentido da usucapiao, também.

Ademais, frutificaria torpeza com fulcro na norma, eis que bastaria uma das

partes, supostamente em litigio familiar, alegar a incidéncia do dispositivo, por
enquadramento, e 0 outro conduzir-se revél, para resolver a divida do casal.
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Portanto, admita-se que tomate seja fruta, porém isso ndo tem como ser uma

usucapido, nao obstante sua condicao de jaboticaba.

6 AVANCOS CONSTITUCIONAIS EM RISCO

A jurisprudéncia brasileira, desde a Constituicdo Federal de 1988, avancou a
passos largos, mesmo que entre sistoles e diastoles, em matéria de titularidades, com
forte assento na eficacia horizontal contingente do principio da funcédo social da
propriedade privada. Assim, também as politicas publicas percebem-se mais
comprometidas com a concretizacdo da habitagcdo como direito fundamental, com
destaque para o programa governamental que originou a aprovacao kafkaniana da
norma em analise.

O desarranjo legislativo promovido pelo dispositivo em pauta, além de
contrariar os fins a que se propbe, coloca em contradicdo o sistema juridico,
desvirtuando a concretizacdo dos direitos fundamentais em tela. Em especial ao n&o
se atentar a grande metragem que incorpora na regra, caracterizando imoveis urbanos
de elevado valor, distanciando-se de quaisquer fins, por ndo se enquadrarem no
programa federal gizado.

A superacdo da tematica da culpa no direito de familia, também é colocada
em risco de retrocesso, diante da apontada problemética do abandono. A superacao
juridica da culpa conjugal, decorre da opcao constitucional pela familia eudemonista,
centrada no afeto em detrimento do anterior modelo hierarquizado de deveres.

Conquistas dessa sede, ndo podem ser arranhadas.

E, pois, repleto de desarranjos, conflitos, desalinhos e antinomias o fruto

dessa tropical experiéncia resultante da exotica norma que surgiu na codificagéo civil.

Além de sua resisténcia para com a ratio juris do sistema, necessariamente
axiolégica, e as multiplas antinomias que emergem da respectiva aplicacdo, a
inutilidade do dispositivo é indiscutivel. Esse ndo contribui em nada para a solucao
das tematicas sobre as quais se projeta, extrapola completamente a érbita para o qual

foi concebido e em nada desafoga o Judiciario, como fora justificado na concepcéo.
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ENTRE LIMOEIROS E JABOTICABEIRAS

E muito comum ouvir, nos mais diversos circulos de conversa, o dito popular,
antigo e enraizado, afirmando que do limé&o se faz uma limonada. Sugestivo dito, entre
o conformismo e o animador, traz um acento metafisico antitético a alteridade
substancial dos fenbmenos juridicos, mesmo que no simples plano normativo.

N&o pode, o jurista lucido, tomar jaboticaba por limdo. Dessa, limonada néo
vird. O intérprete ndo esta adstrito a norma no curso, sempre nao-linear, da aventura
hermenéutica. E, se indiscutivel sua condicdo de aventura, ndo € aventureira que
poderd ser a sua pratica. Existem compromissos substanciais que amarram a
interpretacdo enquanto um dasein. O compromisso com a concretizagao dos direitos
fundamentais, deve tecer esse amarramento, como condicdo democratica do Direito
interpretado.

Na metéafora que compds esse capitulo tentacular do texto, a transposicéo de
eventual aproveitamento, em algum sentido benéfico, na aplicacdo do dispositivo é
um erro. E tomar, como pressuposto, ser lim&o, uma jaboticaba.

Se apenas na declaracdo jurisdicional do Direito, portanto em concreto,
positivar-se a negativa de presenca da norma em comento, como Valida, legitima e
eficaz, como poderia parecer a pratica jurisprudencial brasileira, assim dada, ocorrem
estragos e retrocessos na realidade judiciéria.

Inevitavelmente, até a consolidacdo dessa prética, todos os advogados, por
oficio de cobrir a defesa integral dos interesses de seus clientes, irdo controverter toda
essa tematica, consoante desenhado por essas linhas, com énfase no debate da
culpa, durante toda instrucédo do processo que resultar dessas separacdes, divorcios
e dissolucdes. Esse desgaste, para além do campo discursivo, se projeta sobre a
maquina judiciaria, ja sobrecarregada e aumenta a duracao do processo jurisdicional.

Reflexo menor, ainda que também indesejavel, é a possibilidade de
propositura de uma acdo de usucapido que ndo possui substancialidade, sendo
fadada a ser improcedente. A norma cria uma acéo anencéfala. Aquilo que seria, na
dimenséo concebida por Pontes, uma acgéo processual sem sua respectiva acéo de
direito material. Uma norma sugerindo a propositura de uma acdo que deveria ter
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objeto impossivel, por ser antijuridico. Trata-se, pois, de anomalia juridica decorrente
do falho procedimento legislativo.

Ao fim desse ensaio, espremida a jaboticaba, quais sumos pdde essa norma
produzir para o banquete do Direito? Nenhum!! E jaboticaba que n&do resulta em
limonada alguma. E mais, deve desde ja ser afastada, preservando a boa ceia.

O exdtico instituto da usucapido por abandono familiar ndo existe e o melhor
caminho seria a supressao do aditivo legal, para que 0S retrocessos N0oS processos
nao se facam sentir, sem que o intérprete possa ter o que fazer, para além de
interpretar.

8 REFERENCIAS

ADORNO, Theodor W. Notas de literatura |. Lisboa: Ed 34, 2012.
ARONNE, Ricardo. Cédigo Civil anotado. Sdo Paulo: IOB/Thomson, 2005.

ARONNE, Ricardo. Direito Civil-Constitucional e Teoria do Caos: Estudos
Preliminares. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2006.

ARONNE, Ricardo. O principio do livre convencimento do juiz. Porto Alegre: SAFE,
1994.

ARONNE, Ricardo. Propriedade e dominio. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2014.

ARONNE, Ricardo. Razdo & Caos no Discurso Juridico. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2010.

ARONNE, Ricardo.Por uma nova hermenéutica dos direitos reais limitados. Rio
de Janeiro: Renovar, 2001.

BAUDRILLARD. Jean. O sistema dos objetos. 4. ed. Sdo Paulo: Perspectiva, 2004.
BAUDRILLARD. Jean. Tela total. 3. ed. Porto Alegre: Sulina, 2005.

BEVILAQUA, Clovis. Direito das coisas. 5. ed. Rio de Janeiro: Forense, s.d., Vol. 1.
BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. Brasilia: UNB, 1992.

CANARIS, Claus. Pensamento sistematico e conceito de sistema na ciéncia do
direito. Lisboa: Fund. Calouste Gulbenkian, 1989.

CARBONNIER, Jean. Flexible droit: pour une sociologie du droit sans riguer. Paris:
LGDJ, 1992.

CATALAN, Marcos Jorge. A morte da culpa na responsabilidade contratual. S&o
Paulo: RT, 2013.

CHALHUB, Melhim Namem. Curso de direito civil: Direitos reais. Rio de Janeiro:
Forense, 2003.

DERRIDA, Jacques. A Farmécia de Platdo. Sao Paulo: lluminuras, 1991.

Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. 193
Curitiba, 2015, vol. 7, n. 12, Jan.-Jun. p. 183-195.




L —
! I I I ' i Ricardo Aronne
{
\
M ' \ Academia Brasileira de
4

DERRIDA, Jacques. Gramatologia. 2. ed. Sdo Paulo: Perspectiva, 2004.
DWORKIN, Ronald. Taking rights seriously. Harvard: Harvard Press, 1984.

FACHIN, Luiz Edson. (org). Repensando os fundamentos do direito civil brasileiro
contemporaneo. Rio de Janeiro: Renovar, 1998.

FACHIN, Luiz Edson. A reforma no direito brasileiro: novas notas sobre um velho
debate no direito civil. Revista dos Tribunais. Sao Paulo: RT, n. 757, 1998, p. 64-69.

FACHIN, Luiz Edson. Teoria critica do direito civil. 2a ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2002.

FOUCAULT, Michel. A ordem do discurso. Sédo Paulo: Loyola, 2006.

FOUCAULT, Michel. Arqueologia das ciéncias e a historia dos sistemas de
pensamento. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005.

FOUCAULT, Michel. As palavras e as coisas. Sao Paulo: Martins Fontes, 2002.

FROTA, Pablo Malheiros da Cunha. Os deveres contratuais gerais nas relacdes
civis e de consumo. Curitiba: Jurua, 2013.

GILES, Thomas Ransom. Histéria do existencialismo e dafenomenologia. 2 v. Sdo
Paulo: EDUSP, 1975.

GLEICK, James. Chaos: making a new science. New York: Penguin, 1988.

MEIRELES, Jussara. O ser e o ter na codificacéo civil brasileira: do sujeito virtual a
clausura patrimonial. IN: FACHIN, Luiz Edson. Repensando os fundamentos do
direito civil brasileiro contemporaneo. Rio de Janeiro: Renovar, 1998.

MORIN, Edgar. A cabeca bem-feita: repensar a reforma, reformar o pensamento. 10.
ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2004.

MORIN, Edgar. Introducdo ao pensamento complexo. Lisboa: Inst. Piaget, 1991.

MORIN, Edgar. O publico e o privado. IN: SARLET, Ingo (Org.). O direito publico em
tempos de crise. Porto Alegre: Livraria do advogado, 1999.

MORIN, Edgar. Saberes globais e saberes locais: um olhar transdiciplinar. Rio de
Janeiro: Garamond, 2001.

PASQUALINI, Alexandre. Hermenéutica e sistema juridico. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 1999.

PEREIRA, Caio Mério Silva. Instituicdes de direito civil - direitos reais. 18. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2004, atualizada por Carlos Edison do Rego Monteiro Filho, Vol.
4.

PEREIRA, Lafayette Rodrigues. Direito das Coisas. 5. ed. Rio de Janeiro: Freitas
Bastos, 1943, Vol. 1.

PERLINGIERI, Pietro. Perfis do direito civil: introduc¢ao ao direito civil constitucional.
Rio de Janeiro: Renovar, 1997.

PROVERA, Giuseppe. La distinzione fra diritti reali e diritti di obbligazione alla luce
delle istituzioni di Gaio. Il modello di Gaio nella formazione del giurista. Milao:
Giuffre, 1981.

Constituico, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. 194
Curitiba, 2015, vol. 7, n. 12, Jan.-Jun. p. 183-195.




A usucapido por abandono familiar e o cinismo
{ \ .
M ' \ Academia. Brasileira de
d

REALE, Miguel. Visdo geral do novo Cadigo Civil. In: TAPAI, Giselle de Melo Braga.
Novo Cddigo Civil Brasileiro: Estudo Comparativo do Codigo Civil de 1916,
Constituicao Federal, Legislacdo Codificada e Extravagante. Sdo Paulo: RT, 2002.

RIZZARDO, Arnaldo. Direito das Coisas. Sao Paulo: Forense, 2003.

SARLET, Ingo Wolfgang. (Org.). A Constituicdo concretizada: construindo pontes
com o publico e o privado. Porto Alegre: Livraria do advogado, 2000.

SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2004.

SARLET, Ingo Wolfgang. (Org.). O novo Cédigo Civil e a Constituicdo. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2006.

Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. 195
Curitiba, 2015, vol. 7, n. 12, Jan.-Jun. p. 183-195.




' ! I I I ' l Georges Abboud e Rafael Tomaz de Oliveira
{
\ —
M ' \ Academia. Brasileira de
4

NEOCONSTITUCIONALISMO:
VALE A PENA ACREDITAR??

NEO-CONSTITUTIONALISM: SHOULD WE BELIEVE IT?

Georges Abboud?
Rafael Tomaz de Oliveira3

Resumo

As presentes reflexdes tiveram por objetivo analisar as idiossincrasias que
envolvem a teoria neoconstitucionalista para afirmar, ao final, que ela ndo representa
a melhor opcéo tedrica para descrever o movimento constitucional que se observa,
em um primeiro momento, na Europa continental pds-bélica espalhando-se
posteriormente para a América Latina. Por um lado, 0s neoconstitucionalistas erram
no diagnéstico de que o principal problema do direito no periodo imediatamente
anterior a 1945 dizia respeito ao formalismo derivado de uma concepc¢éo juridica
baseada em um legicentrismo que apartou os problemas juridicos das questdes
ligadas a justificacao filos6fica do direito, da ética e da justica. Por outro lado, a
descricdo do protagonismo judiciario como uma consequéncia da “descoberta”
europeia da supremacia judicial dos estadunidenses, esconde aquilo que pode ser
considerado o principal elemento relacionado a questdo separacdo de poderes: a
pretensédo de limitagdo do exercicio do poder politico.

Palavras-chave: Neoconstitucionalismo. Pés-positivismo. Formalismo.
Antiformalismo. Supremacia judicial. Separacgéo de poderes.

Abstract

The present paper aims to analyze the idiosyncrasies related to the neo-
constitutional theory in order to affirm, at the end, that it does not present the best
theoretical option to describe the constitutional movement that started in Europe after
the World War Il and spread later on to Latin America. On the one hand, the neo-
constitutionalists make a mistake in affirming that the main problem faced by the Law
immediately before 1945 was related to the formalism of the legal conception based
on a focus on the laws that kept the problems away from a philosophical and ethical
justification of the Law. On the other hand, they described the role of the Judiciary as
a consequence of the European “discovery” of the American judicial supremacy,
which hides what can be considered the main element of the separation of powers:
the wish to limit the exercise of political power.
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Keywords: Neo-constitutionalism. Post-positivism. Formalism. Anti-
formalism. Judicial supremacy. Separation of powers.

Sumario: 1. Introducéo. 2. O neoconstitucionalismo e algumas peculiaridades de sua recepgéo
pelo pensamento juridico brasileiro. 2.1. A falacia antiformalista do
neoconstitucionalismo a brasileira. 2.2. A questdo da “supremacia judicial” e a
necessidade de limitacdo do poder: um problema de engenharia constitucional. 3. E o
neoconstitucionalismo um modelo epistemolégico pos-positivista? 4. Consideracdes
finais. 5. Referéncias.

1 INTRODUCAO

A pergunta langada no titulo tem certo tom provocatorio. Quer ela indicar que
0 neoconstitucionalismo apresenta-se mais como uma crenga que, cada vez com mais
vigor, encontra reduto nos cora¢cdes daqueles que se ocupam do direito constitucional
(especialmente no Brasil), do que, propriamente, como uma teoria cientifica, capaz de
descrever e apontar solucbes adequadas para 0s problemas constitucionais

contemporaneos.

No presente artigo, procuramos torar isso evidente jogando luz,
especialmente, em dois pontos que estdo, na verdade, interconectados: primeiro, o
diagnéstico equivocado de que o principal problema do direito no periodo
imediatamente anterior a 1945 dizia respeito ao formalismo derivado de uma
concepcao juridica baseada em um legicentrismo que apartou os problemas juridicos
das questdes ligadas a justificacao filoséfica do direito, da ética e da justica; segundo,
a descricdo do protagonismo judiciario como uma consequéncia da “descoberta”
europeia da supremacia judicial dos estadunidenses, esconde aquilo que pode ser
considerado o principal elemento relacionado a questdo separacdo de poderes: a
pretensado de limitacdo do exercicio do poder politico.

Com efeito, nas ultimas décadas, assistimos a uma modificacdo significativa
do papel desempenhado pelo direito constitucional no quadro das tradicionais
disciplinas juridicas e ramos do direito. Tornou-se comum a afirmacéo de que o direito
constitucional, de disciplina auxiliar, foi alcado a verdadeira disciplina estruturante,
(CANOTILHO, 2005, passim) que confere sentido e direcdo ao juridico. Uma tal
assertiva, € bom que se diga, ndo se apresenta como um prenuncio tedrico ou

doutrinario vazio mas encontra-se respaldada pela experiéncia de diversos sistemas
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politico-juridicos contemporaneos e pode ser demonstrada a partir do papel decisivo
que as cortes ou tribunais constitucionais tém desempenhado na vida politica dessas

mesmas realidades?.

Nessa medida, tornou-se um lugar comum a afirmacdo de que as
Constituicdes Europeias do segundo poés-guerra transformaram as configuracdes
predominantes no campo juridico uma vez que incorporaram cartas de direitos que
deveriam ser respeitados pelas maiorias eventuais que dirigem os rumos do governo
conferindo a concretizacdo de tais direitos a tribunais que passaram a exercer, com

exclusividade, a funcéo de controle da constitucionalidade.

A teoria constitucional que se edifica em torno do chamado
neoconstitucionalismo procura enquadrar esse fenbmeno de modo a enxergar nele
uma série de elementos que, nem sempre, estdo bem postos ou esclarecidos. Varios
autores, de posicdes tedrico-filoséficas extremamente heterogéneas e que nunca
secundaram expressamente as teses neoconstitucionais, sdo, a despeito disso,
elencados como neoconstitucionalistas. Ronald Dworkin, Robert Alexy, Carlos
Santiago Nino, Luigi Ferrajoli, entre outros, estariam entre agueles que comporiam o
feixe tedrico do neoconstitucionalismo. Afirma-se que, muito embora seja possivel
observar diferencas nas propostas de tais autores, poder-se-ia também identificar
elementos comuns, a partir de uma certa tipologia, que se manifestaria em torno de
temas como: a) a redefinicdo da relacdo entre direito e moral; b) a distincdo entre
regras e principios; e c¢) a ponderacdo como método privilegiado de aplicacdo do
direito e 0 aumento da carga de discricionariedade judicial.

A dificuldade de se apresentar a complexidade do pensamento dos autores
acima citados nessas caixas conceituais € autoevidente. Sem embargo, alguns
desses autores, tido como propulsores ou defensores do neconstitucionalismo,
publicaram trabalhos recentes procurando esclarecer suas propostas, diferenciando-
se dos postulados basicos do neoconstitucionalismo, especialmente a questdo da
separacéo entre direito e moral e a questdo da discricionariedade judicial®.

4 Nesse sentido, € importante mencionar as seguintes obras: TATE, VALLINDER; 1995; SHAPIRO;
SWEET, 2002; HIRSCHL, 2007. Ha& também textos traduzidos para o portugués e publicados
recentemente na Revista de Direito Administrativo da Fundacao Getllio Vargas: HIRSCHL, 2009,
p. 139-175; numa outra perspectiva, mas apontando também para a incisividade do poder judiciario
na conducao da vida politica Cf. DAHL, 2009, p. 25-43.

5 Lenio Streck, por exemplo, tem reiteradamente assinalado em trabalhos recentes que deixou de
utilizar o termo neoconstitucionalismo para se referir as alteragbes paradigmaticas verificadas no
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Um exemplo significativo desse tipo de tratamento tedrico, que desenvolve
uma relacdo critica com o neoconstitucionalismo, pode ser encontrado em Luigi
Ferrajoli. De fato, Ferrajoli procura apontar para o problema contemporaneo do
constitucionalismo e da vinculac&o juridica das Constituicdes ressaltando o fato de
qgue a profusdo de novas teorias juridicas que procuraram dar conta dessa nova
experiéncia constitucional terminou por criar dois grandes modelos de analise que
englobam as mais diversas posi¢bes: ha, de um lado, um constitucionalismo
principialista e, de outro, um constitucionalismo garantista. (FERRAJOLI, 2012, p. 13-
55).

No interior do conceito constitucionalismo principialista, Ferrajoli encaixa as
mais variadas posicbes que compdem o0s chamados pos-positivismo e
neoconstitucionalismo. Nos termos por ele propostos, todas essas posi¢des partilham
da ideia de que a novidade representada pela juridicidade das Constituicdes do Pos-
Guerra deve ser entendida como uma superacao do positivismo juridico — que pregava
uma separacao exclusiva entre direito e moral e descrevia o direito como um simples
sistema de regras, deixando de lado outros padrées normativos, como é o caso dos
principios — em favor de um modelo tedrico que reconheca uma necessaria conexao
entre direito e moral e que reconheca um papel privilegiado dos principios na formacéo
concreta do direito. Esse tipo de posicdo teorica acarreta um modelo de
fundamentacédo do direito tendencialmente “jusnaturalista” ou “ético-objetivista”.

De outra banda, o constitucionalismo garantista — que € a proposta tedrica
defendida por Ferrajoli — afirma que o novo desse movimento constitucionalista
vivenciado pelas democracias do segundo Pds-Guerra s6 pode ser apreendido em
sua plenitude se ele for entendido como um aperfeicoamento do positivismo juridico.
Assevera que, como a questdo da democracia esta no cerne desse debate, é preciso
reconhecer que ha uma relagé@o interna e imanente entre positivismo e democracia,

direito depois do segundo pos-guerra por uma questdo de ajuste epistemoldgico. Com efeito, 0
neoconstitucionalismo, principalmente nos moldes capitaneados mais recentemente por alguns
professores espanhdis e italianos, passou a produzir uma literatura que, como afirma Garcia Amado,
deixou de perseguir um equilibrio entre direitos humanos e soberania popular (preocupacéo que
aparece em autores como Habermas e Dworkin) em favor de uma formulacdo moralizante e
absolutizada dos primeiros (Cf. GARCIA AMADO, 2007). Nessa medida, Streck tem procurado se
diferenciar dessa tradigdo que tem se formado em torno do neoconstitucionalismo afirmando que
esta “representa, apenas, a superagdo — no plano tedrico-interpretativo — do paleojuspositivismo
(Ferrajoli), na medida em que nada mais faz do que afirmar as criticas antiformalistas deduzidas por
partidarios da Escola do Direito Livre, da Jurisprudéncia dos Interesses e daquilo que é a versao
mais contemporanea desta Ultima, ou seja, da Jurisprudéncia dos Valores” (Cf. STRECK, 2011, p.
36).
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de modo que o melhoramento que esse novo modelo constitucional agregou ao
positivismo foi o fato de que os dispositivos guarnecedores de direitos fundamentais
passaram a possibilitar uma submissao conteudistica por parte dos demais poderes —
inclusive a legislacdo — a Constituicdo: além do “quem” e do “como”, que ja eram uma
preocupacdo das manifestacdes posteriores do positivismo juridico, o
constitucionalismo garantista apresenta um modelo de positivismo que prescreve
também uma adequacdo do “que”, vale dizer, dos conteudos veiculados pela
legislacao.

Nessa medida, o presente artigo objetiva analisar as idiossincrasias do
neoconstitucionalismo na perspectiva de demonstrar sua insuficiéncia para dar conta

dos problemas constitucionais contemporaneo.

Em especial, destacamos trés elementos: a) o problema da interpretacao da
constituicdo e o antiformalismo interpretativo preconizado por alguns autores
partidarios do neoconstitucionalismo; b) a pretensa “supremacia judicial’ na relacao
constitucionalismo v. democracia; e c¢) a (im)possibilidade de se falar em um modelo
epistemoldgico pds-positivista no contexto de um teoria neoconstitucionalista.

Assim, no tépico n. 2, ocupar-nos-emos de uma descricdo sumaria das
origens do termo neocontitucionalismo e das principais teses que o envolvem.
Também, aqui demonstraremos 0s problemas que estdo ligados ao antiformalismo
interpretativo e as questdes ligadas a “supremacia judicial”.

J& no item n. 3, estabelecemos uma comparacdo entre aquilo que se
apresenta, de modo delimitado, como uma proposta pos-positivista de teoria do direito
e aquilo que preconiza o neocontitucionalismo. Nesse ponto, objetivamos concluir que
0 neoconstitucionalismo ndo se manifesta como uma teoria verdadeiramente poés-

positivista.

2 O NEOCONSTITUCIONALISMO E ALGUMAS PECULIARIDADES DE SUA
RECEPCAO PELO PENSAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

Miguel Carbonell (2010, n. I-Il, p. 154-155) elenca trés elementos essenciais
para a formacdo do neoconstitucionalismo: o texto constitucional, a pratica

jurisprudencial e o desenvolvimento tedrico.
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Nessa perspectiva, 0 neoconstitucionalismo pretende explicar um conjunto de
textos e experiéncias constitucionais que surgem ap0s a segunda guerra,
especialmente a partir da Lei Fundamental de Bonn de 1949. A origem da expressao,
contudo, é bem mais recente. Sua utilizagdo com intencéo tedrica especifica, segundo
alguns autores, remonta a uma conferéncia proferida em 1997 pela professora italiana
Suzana Pozolo que, posteriormente, deu contornos mais rigorosos ao conceito em
sua tese de doutorado de 2001 chamada Giuspositivismo e neoconstituzionalismo.
(JARAMILLO, 2010, p.212-213).

Tal expressao encontrou forte aceitacdo do direito constitucional espanhol e,
a partir dai, influenciou fortemente a doutrina ibero-americana, tendo sido
apresentada, no Brasil, com ares de novo paradigma cientifico para estudarmos o
direito constitucional. (BARROSO, 2007, p. 129-173).

No Brasil, temos que o0 neoconstitucionalismo acabou sendo cristalizado como
uma postura tedrica antiformalista que aposta no protagonismo do poder judiciario
para a concretizacdo de direitos; na formula da ponderacdo como alternativa ao
dogma da susuncédo; e no império moral dos principios, entendidos como os valores

constitutivos da comunidade.

Alguns desses elementos, contudo, estdo fundamentados em pressupostos.
nao apenas imprecisos, mas, principalmente, questionaveis. Trataremos aqui

suscintamente de alguns deles.

2.1 A falacia antiformalista do neoconstitucionalismo a brasileira

Ha uma interpretacdo sedimentada no contexto atual do constitucionalismo
brasileiro que assume como um pressuposto necessario do neconstitucionalismo, o
discurso de libertacdo do direito com relagdo aos grilhdes do formalismo positivista
que predominou até o final da Segunda Guerra Mundial no continente europeu.
Afirma-se, entre outras coisas, que antes de 1945 prevalecia um modelo de direito
fundado na supremacia do parlamento, que atribuia reduzidas funcbes de controle
para o judiciario, e, em consequéncia, e que, de alguma forma, mostrou-se insuficiente

para conter os desmandos politicos dos totalitarismos, bem como as horrendas
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transgrecdes perpetradas contra a ética, a moral e a dignidade da pessoa humana (o

exemplo sempre mais bem acabado dessa barbarie € a Alemanha nazista).

Em busca de objetividade cientifica, o positivismo equiparou o Direito a lei,
afastou-o da filosofia e de discussdes como legitimidade e justica e dominou
0 pensamento juridico da primeira metade do século XX. Sua decadéncia é
emblematicamente associada a derrota do fascismo na Itdlia e do nazismo
na Alemanha, regimes que promoveram a barbarie sob a protecdo da
legalidade. Ao fim da Guerra, a ética e os valores comegam a retornar ao
Direito. (...) Antes de 1945, vigorava na maior parte da Europa um modelo de
supremacia do Poder Legislativo, na linha da doutrina inglesa de soberania
do Parlamento e da concepgéo francesa da lei como expresséo da vontade
geral. A partir do final da década de 40, todavia, a onda constitucional trouxe
ndo apenas novas constituicbes, mas também um novo modelo, inspirado
pela experiéncia americana: o da supremacia da Constituicdo. (BARROSO,
2007, n. ).

Nota-se, assim, a presenca de dois diagndsticos: 1) que o modelo formalista
de direito — que equipara direito a lei — mostrou-se ineficiente diante da barbarie
porque esta ultima acabou “protegida” pela propria legalidade; 2) que os instrumentos
de controle e limitacdo do poder politico baseados na supremacia do parlamento
mostraram-se insuficientes, reivindicando uma alteracdo de rota, mais ligada a

supremacia judicial, nos moldes estadunidenses.

No primeiro caso, o argumento envolve uma problematizacao relativa a teoria
do direito; no segundo, estamos diante de uma questao de engenharia constitucional.
Deixemos o segundo ponto para uma analise em subitem especifico.

No que tange a necessidade de superacdo do formalismo positivista
(entendido como um pretenso enrijecimento da ideia de legalidade, com baixa
margem de atuacao do interprete-juiz no momento de proferir decisdes “justas” para
0sS casos levados a sua apreciacao), basta dizer que o periodo do entre guerras
caracteriza-se muito mais por possibilitar, principalmente no caso da Alemanha, a
experiéncia de teses libertarias e antiformalistas do que, propriamente, formalistas.
Alias, o problema do formalismo esta muito mais ligado as discussoes juridicas do
século XIX do que aquelas que observamos no desenrolar do século XX.

Como afirma Mario Losano (2010, cap. V., p. 185):

O nacional socialismo levou a extremas consequéncias a critica ao sistema
iniciada pelos jusliberalistas. O direito anterior a 1933 foi esvaziado,
obrigando os juizes a interpreta-lo segundo 0s principios nazistas: os juizes
eram liberados da servidao da norma, para ficar subjugados ao poder politico.
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E importante notar, portanto, que, a pretexto de se retirar o direito de sua
prisdo formalista, os juristas do nacional-socialismo aderiram, em um primeiro
momento, as teses libertarias, e ndo a ideia de defesa da legalidade ou de supremacia
do parlamento. Apenas em um segundo momento, depois que a revolugdo se
cristalizara e o regime pode dar as notas definidoras da politica nacional, é que as
estratégias de endurecimento da legalidade passaram a fazer parte da agenda juridica
de tais regimes.

Portanto, justificar a existéncia de menos formalismo na interpretacdo do
direito com o consequente aumento de poder dos juizes em modelos pretensamente
legicentricos do entre guerras significar reduzir artificialmente um problema que é bem

mais complexo.

No fundo, a questédo aqui remonta, mais uma vez, a relagéo direito e politica
e suas consequéncias para um modelo de estado que se pretenda, efetivamente,
democratico. Parafraseando Losano, em passagem transcrita linhas acima, as teses
antiformalistas ndo deixam de colocar os juizes em uma situagdo de exposicdo aos
jogos da politica: sob a justificativa de libertacdo do direito “formal”, pode-se cair na
l6gica de interpretacdo que melhor serve a pessoa ou grupo que ocupa o poder
politico.

2.2 A questdo da “supremacia judicial” e a necessidade de limitagao do

poder: um problema de engenharia constitucional

Por outro lado, a questéo atinente a “descoberta” da supremacia judicial pelas
democracias europeias do segundo pdés-guerra devem ser encaradas mais como um
movimento da dindmica de separacdo de poderes do que, propriamente, como um
fator de “libertacdo” do poder judiciario. Ao final, o problema central diz respeito a
pretensdo de limitagdo do exercicio do poder politico.

Com efeito, conforme ja analisamos em estudo diretamente relacionado ao
tema (ABBOUD; TOMAZ DE OLIVEIRA, 2014, p.13-42), o conceito de separacédo de
poderes ndo € uma conceito natural de modo que sO exista sua ocorréncia nos casos
em que visualizamos uma divisdo de fungbes, normalmente de forma tripartite. Vale
dizer, ndo se trata de uma conceito estatico, mas, sim, dindmico. Ndo existe uma
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férmula definida e definitiva sobre o que seja e como funciona a divisdo de poderes.
Na verdade, como conceito histérico-politico, a separacdo de poderes sofre alteracdes
de significado constantes, principalmente no contexto das experiéncias
constitucionais de curta duracéo.

Todavia, o elemento subjacente que permanece com uma carga reguladora
do conceito — e que, por isso, desdobra-se em uma dimensao de expectativa ou de
longa duracéo — é a ideia de limitacdo do poder, classicamente presente na formula
de Montesquieu a respeito do “poder que controla o poder”. Portanto, o conceito que
nos orienta na analise da separacdo de poderes é o de limitacdo efetiva do poder
politico e ndo a velha tentativa de analise que se apoia na configuracao tirpartite.

Assim, quando trabalhamos com o conceito de separacdo de poderes
operamos, ao mesmo tempo, com uma perspectiva descritiva e com uma perspectiva
prescritiva.®

Do ponto de vista descritivo, a analise procura estabelecer, a partir de
abordagens histérico-comparativas, o0 modo como as mais diversas experiéncias
constitucionais estabelecem critérios de divisdo das funcdes que compdem o poder
do Estado e operam com elas. Trata-se de uma microanalise de experiéncias

materiais que envolvem distintas realidades constitucionais.

Ja na perspectiva prescritiva — ou regulatéria — perguntamo-nos até que ponto
o modelo de divisdo de poderes efetivamente operante em uma dada realidade

constitucional cumpre o seu principal desiderato: limitar o exercicio do poder politico.

Desse modo, o conceito de divisdo de poderes pode apresentar-se de formas
muito variadas, comportando, inclusive, a previsdo de organismos e fun¢des que nao
se enquadram perfeitamente na classica ideia tripartite, mas que, ainda assim,

perseguem o ideal de concretizagcdo de um governo limitado.

6 A dualidade apresentada no texto e que envolve descricdo e prescricdo é retirada de Giovanni
Sartori e das consideracdes por ele tecidas sobre a polémica acerca do realismo politico. Para
Sartori, o realismo politico — cujo marco é as vezes representado pela obra de Maquiavel — esta
assentado em uma falacia, tanto quanto a sua antitese que € o idealismo politico. No primeiro caso,
ha uma exagero descritivo que acaba levando a analise politica a se perder em meio a
particularismos estéreis; no outro, hA uma exagerada hipostasiacdo que acaba por levar o
pensamento politico para o campo de um ingénuo planejamento racional, incapaz de condicionar
normativamente a realidade. Assim, a analise politica deve estar envolvida em uma circularidade
virtuosa capaz de lidar tanto com as questdes descritivas como prescritivas que envolvem conceitos
politicos como democraica, separacao de poderes, etc.. (Cf. SARTORI, 1965, p. 46 € ss.).
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No momento em que as modifica¢des estruturais — que alteram competéncias,
orgaos ou funcionalidades — se apresentam nao como técnicas de limitagdo do
exercicio do poder, mas, sim, como artificios para o exercicio autocratico do governo,
teriamos, neste caso, uma afronta a separacdo de poderes e, por consequéncia, ao
proprio Estado Constitucional.

Em suma, as premissas do neoconstitucionalismo estdo assentadas no
entendimento de que as novas Constituicbes ndo se limitam mais a apenas
estabelecer a separacédo de poderes e delimitar competéncias do Poder Publico, na
medida em que passam a positivar diversas garantias fundamentais estabelecendo,
assim, maior espaco de atuacao para o Poder Judiciario. (CARBONELL, 2010, n. I-II,
p. 154-155) (POZZOLO, 2010, p. 165 et seq )”.

Convém ressaltar que, no cenario politico, as Constitui¢cdes tiveram profundas
alteracbes em seus textos: elas deixaram de apenas estabelecer a formacdo do
processo legislativo, na medida em que seu enfoque passou a constituir

primordialmente a consagracéo de direitos fundamentais em seu texto.

Em razdo do novo formato desses textos constitucionais, a atuacdo dos

Tribunais Constitucionais e a doutrina também sofreram profundas alteracdes.

Por consequéncia, foi desenvolvido um novo paradigma tedérico e técnicas
interpretativas, buscando assegurar a concretizag&do desse texto constitucional, nesse
interim, ganharam importancia na aplicacéo juridica os principios constitucionais da
razoabilidade e proporcionalidade, bem como a normatizacdo dos direitos
fundamentais que passaram a ser aplicados a partir de sua eficacia horizontal, a
Drittwirkung. (CARBONELL, 2010, n. lI-lll, p. 155-157). No ambito doutrinério,
merecem énfase as novas perspectivas doutrinarias que foram desenvolvidas, e.g., a
teoria dos principios de Dworkin (2002, 2003, 2006) e sua tese sobre a resposta
correta e a técnica da ponderacédo de Robert Alexy (2002).

Para diversos autores, 0 neoconstitucionalismo desenvolve-se sob o
paradigma poés-positivista 8 . Contudo, é importante ndo se confundir

7 Para uma analise da relagdo entre neoconstitucionalismo e positivismo, ver: Comanducci, 2008, p.
141 et seq. Abboud, 2011, n. 1.1.1, p. 46.

8 De se consignar que o proprio termo — pds-positivismo — remonta a Friedrich Miller (2007, n.1, p.
11) e a sua Metddica Estruturante do direito. Com efeito, foi Miiller quem, pela primeira vez, e com
intencdo metodologica, utilizou o termo, ja na primeira edigéo de seu Juristische Methodik em 1971.
Ver também Tomaz de Oliveira, 2008, p. 27 et seq.
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neoconstitucionalismo com pos-positivismo. O neoconstitucionalismo reside em um
fendmeno politico-juridico surgido no pds-guerra, ja o pés-positivismo consiste num
paradigma filoséfico que se originou a partir do giro-linguistico e do giro ontolégico-
linguistico. Se bem compreendido, do pds-positivismo teremos menos, € ndo mais,

discricionariedade judicial®.

3 E O NEOCONSTITUCIONALISMO UM MODELO EPISTEMOLOGICO
POS-POSITIVISTA?

O pos-positivismo consiste em paradigma que analisa o fendmeno juridico
sem dissocia-lo da realidade. Desse modo, para uma teoria juridica desenvolver-se
sob as bases de um paradigma pdés-positivista, 1° faz-se necessério elaborar-se
juntamente uma concepcgao pos-positivista de norma que a distinga do texto
normativo, o que, por sua vez, implica a necessidade de uma estruturacdo pos-
positivista de sentenca ndo mais vista como um processo de subsuncéo. Ou seja, em
qualquer modelo que se pretenda pos-positivista, a forma primordial de aplicacao do
direito ndo pode mais ocorrer via silogismo.

Portanto, a simples alegacdo de que determinada teoria esta embasada no
neoconstitucionalismo, em nada assegura que ela esteja desenvolvendo-se com
fundamento no paradigma pés-positivista, nos termos que expusemos acima.!?

Por conseguinte, ndo se pode considerar determinada teorizacdo como poés-
positivista se esta ainda empregar um conceito de norma de carater semantico de
formato kelseniano — como acontece com Robert Alexy, por exemplo — que confunde,
de alguma maneira, o texto normativo com a prépria norma. Ademais, tal confuséo
redunda numa apropriacdo em sentido subjetivo da base kantiana, que representa a
da matriz do proprio pensamento positivista.

O ponto decisivo na obra de Robert Alexy (1997, p. 162) para a distin¢céo entre
regras e principios reside no fato de que os principios sdo mandados de otimizagéo,
enquanto que as regras tém carater de mandados de definicAo. Como mandados de

9 Referidos conceitos ja foram objeto de nossa analise em: Abboud, n. 1.2, p. 53-60.

10 Para ndo cairmos no risco provocado pela poluicdo semantica, importante consultar as licdes de
Lenio Luiz Streck acerca da acepcao do positivismo, Cf. Streck, 2011. n. 1, p. 31-33.

11 Nesse mesmo sentido, ver: Streck, 2011, n. 2, p. 35-37.
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otimizacado, os principios ordenam que algo seja realizado na maior medida possivel,
desde que respeitadas as possibilidades e os limites faticos e juridicos.

Nessa perspectiva, a ordenacdo principiologica pode ser satisfeita em
diferentes graus, o que depende ndo s6 de suas possibilidades faticas, mas tambéem
juridicas. As limitacdes juridicas sdo derivadas do fato de existirem ndo apenas regras,
mas tambeém principios opostos que estdo em constante pressao uns contra 0s outros.
Esse carater oposicional dos principios implica na suscetibilidade (e até mesmo na
necessidade, segundo Alexy) da ponderagdo. A ponderacgédo, portanto, é a forma de
aplicacao dos principios. (ALEXY, 1997, p. 162).

Por outro lado, as regras sao normas que sempre sao, ou nao, satisfeitas. Nao
ha possibilidade de satisfazer a ordem emanada das regras em diferentes graus, como
acontece com 0s principios, mas sua aplicagdo é uma questdo de tudo-ou-nada.
Assim, ALEXY determina a subsun¢do como a forma caracteristica de aplicagdo do

direito que as regras realizam.

llustrativas nesse sentido sao as assertivas de Lenio Streck que demonstram
a filiacdo de Alexy ao paradigma da filosofia da consciéncia a partir da sua néo
superacdo do esquema sujeito-objeto e da manutencdo, em sua Teoria da
Argumentacdo, do modelo dedutivo baseado na subsuncdo que aparece em sua
justificacao interna (l6gico sistematica) da fundamentacédo das decisdes juridicas nos
chamados “casos simples”, resolvidos pela aplicacdo das regras. Essa distincédo
aponta, ainda, para uma possivel separacao entre direito e fato, o que nos remete a
metodologia juridica construida, no século XIX, sob a égide das teorias sintatico-
semanticas de interpretacdo que j4 foi objeto de nossa andlise nos topicos
antecedentes. (STRECK, 2011, n. 10.1, p. 296 et seq; ALEXY, 1989, p. 205 et seq).

Na realidade, o Neoconstitucionalismo no Brasil, em diversos momentos,
assemelha-se mais a uma recepc¢ao tardia da Jurisprudéncia dos Valores do que
efetivamente de uma aproximacao com o paradigma poés-positivista. (STRECK, 2011,
n. 2, p. 35-37).

A Jurisprudéncia dos valores (Wertungsjurisprudenz), diferentemente de sua

antecessora — a Jurisprudéncia dos Interesses (HECK, 1961, n. lll-IV, p. 59-92) — néo

se limita a uma investigacao socioldgica das questdes juridicas a serem enfrentadas,
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isso porque Jurisprudéncia dos Valores possui uma dimenséao filosofica que objetiva
auxiliar o julgador a identificar os valores que subjazem ao direito naquele dado
conflito levado a sua apreciacdo. Como afirma Lamego: “se a Jurisprudéncia dos
interesses tinha empreendido a critica aos procedimentos abstrato-classificatérios e
l6gico-subsuntivos da Jurisprudéncia dos conceitos mediante o recurso a modos de
pensamento ‘teleoldgicos’ a Jurisprudéncia da valoracdo, em vez de pensamento
‘teleoldgico’, prefere falar de pensamento ‘orientado a valores™. (LAMEGO, 1990, p.
87).

Ademais, a Jurisprudéncia dos Valores tem por objeto principal de sua analise
a jurisprudéncia oriunda das decisbes das Cortes Superiores, diferentemente da
Jurisprudéncia dos Interesses que tinha suas atencOes destinadas a atividade do
Poder Legislativo.

Trata-se de uma época retratada por autores como Larenz, Lamego e
Haverkate, como a da “perda das certezas juridicas” (LARENZ, 2009. p. 1; LAMEGO,
1990, passim).

Isso se deve, em grande aparte, a uma peculiaridade histérica que cerca a
Jurisprudéncia dos valores. O final da Segunda Guerra Mundial representa um marco
para composi¢ao de uma nova ordem, social, politica e juridica, € o inicio do fenbmeno

denominado por Mario Losano de direito pos-bélico. (LOSANO, 2010, p. 185 et seq).

Em termos sociais, 0s anos que se seguiram a 1945 vivenciaram as agruras
do periodo da reconstrucao da Europa e, a partir da década de 1950, desenvolveram
condi¢cbes de vida e igualdade sem paralelo na histéria (a chamada “era de ouro do
capitalismo”). Politicamente, a queda do nazismo e do fascismo — enquanto inimigos
comuns — abriu espaco para a polarizacdo do mundo entre as duas grandes
ideologias: o capitalismo e o socialismo. E o tempo da chamada “guerra fria”.
Juridicamente, a principal mudanca operada pelo fim do periodo bélico €, certamente,
0 novo papel desempenhado pelas Constituicbes e um remapeamento global do
direito publico em face da for¢ca normativa dos direitos fundamentais. Todavia, um
elemento que permanece pouco explorado diz respeito ao papel que a “redescoberta
cultural dos Estados Unidos” (LOSANO, 2010, p. 245) desempenhou nessa

reconfiguracéo do juridico.
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Rainer Wahl ressalta que a década de 50 constitui marco fundamental para
uma nova dimenséo do direito publico. No entendimento do publicista alemé&o, essa
mudanca deve-se, primordialmente a trés fatores: (i) consolidacdo do principio da
proporcionalidade como parametro normativo para atuacdo do Poder Publico; (ii)
intensificacdo da normatividade dos direitos fundamentais tanto no aspecto
interpretativa quanto aplicativo; (iii) principalmente ao triunfo da jurisdicdo
constitucional e de sua atividade interpretativa que assegurou a concretizacdo dos
principios constitucionais e dos direitos fundamentais, consolidando um limite

normativo, até entdo desconhecido pelo Poder Publico. (WAHL, 2013, p. 34).

Ademais, os horrores caracterizados pela Segunda Guerra Mundial
impuseram um alerta aos juristas, principalmente aos Tribunais Constitucionais, que
nao podiam mais examinar o nivel de legitimidade de uma lei, tendo em vista tdo
somente a regularidade de seu processo legislativo. Ou seja, nem todo conteudo,
ainda que em consonancia com o regular tramite do processo legislativo, poderia ser

considerado direito.

No Brasil, é frequente o discurso sobre a chamada constitucionaliza¢do do
direito — em referéncia ao espalhamento das disposi¢cfes constitucionais para todos
os demais ramos do direito. E comum a referéncia ao fato de que o direito
(infraconstitucional) ndo pode ficar imune aos “valores” introduzidos pela nova ordem
constitucional. (Por todos, Cf. BARROSO; BARCELLOS, 2005). Valores esses que
sao conduzidos para dentro do sistema juridico pela via dos principios constitucionais

gue devem ser aplicados segundo as regras da ponderagéo.

Em regra, a doutrina Brasileira tem confundido a introduc&o de valores no
ordenamento com o paradigma pos-positivista. De modo que bastaria argumentar com
base em direitos fundamentais, valores, principios juridicos ou direitos fundamentais

para, automaticamente, situar-se perante o paradigma pos-positivista.

Na verdade, do ponto de vista paradigmatico, nem se poderia optar pela
chamada constitucionalizacdo. Vale dizer: ndo hd uma escolha ao jurista, seja em
teoria ou na pratica, em trabalhar ou ndo com a Constituicdo. Ela tem plena
normatividade. Analisar os institutos juridicos perante o prisma constitucional é tarefa

obrigatoria e ndo mera opc¢ao por paradigma teorico. Por exemplo, pode-se optar em
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utilizar Hart ou Dworkin como referencial tedrico, todavia, ndo se permite escolher
entre trabalhar os institutos juridicos a luz ou ndo da Constitui¢cdo. Isso porque o texto

constitucional, desde sempre, se impde.*?

Entretanto, tal pensamento ainda é refratario a uma concepcdo pos-
positivista, na medida em que ignora a impossibilidade de se conferir carater abstrato,
semantico e autbnomo a norma juridica. Na realidade, a doutrina brasileira ndo se
atenta aos riscos de importar a aplicacao de valores e ponderacdao em detrimento da
legalidade vigente. Hodiernamente, diversos setores da doutrina e dos Tribunais, a
pretexto de trabalharem em um paradigma neoconstitucionalista, passam a
argumentar com fundamento em valores e utilizando a proporcionalidade em
detrimento da legalidade e principalmente a constitucionalidade vigente,
descambando em regra para discricionariedades e arbitrariedades.

Esse ponto € que parece nao ter sido bem compreendido por parte da doutrina
brasileira. Como afirma Streck: “os juristas brasileiros nao atentaram para as distintas
realidades (Brasil e Alemanha). No caso especifico do Brasil, onde, historicamente,
até mesmo a legalidade burguesa tem sido dificil de ‘emplacar’, a grande luta tem sido
estabelecer um espaco democratico de edificacdo da legalidade, plasmado no texto
constitucional”. (STRECK, 2011. Introducéo, n. 4, p. 48 et seq.).

Em suma, ha que se ter presente que a Jurisprudéncia dos Valores produziu
um tipo de discurso metodologico que, ainda hoje, faz parte de nossa doutrina e
jurisprudéncia. As criticas que séo feitas aos partidarios da valoracdo passam pelo
excesso de subjetivismo que existe na ideia de valores (que estdo a depender do
sujeito que os conhece e os articula) chegando as acusacoes de irracionalidade a que

o procedimento da ponderagao submete o direito.

Nesse sentido séo as criticas de Friedrich Muller (2010, n. 3.1, p. 53):

Tal procedimento (a ponderacao) ndo satisfaz as exigéncias, imperativas no
Estado de Direito e nele efetivamente satisfaziveis, a uma formacado da
decisdo e representacdo da fundamentacdo, controlavel em termos de
objetividade da ciéncia juridica no quadro da concretizagdo da constituicio e
do ordenamento juridico infraconstitucional. O teor material normativo de

12 Jlustrativo, nesse sentido, é o posicionamento de Cassio Scarpinella Bueno (n. 2.5, p. 99): “é como
se sublinhasse que aquele que se predispde a estudar o direito processual civil ndo tivesse muitas
escolhas (se é que as tem) sobre como iniciar o descobrimento do objeto de sua andlise. Ele tem
que comecar pela Constituicdo Federal”. Do mesmo autor, com maior detalhamento, ver: Bueno,
2012, n. 2, p. 76 et seq.
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prescri¢cdes de direitos fundamentais e de outras prescri¢cdes constitucionais
€ cumprido muito mais e de forma mais condizente com o Estado de Direito
com ajuda dos pontos de vista hermenéutica e metodicamente
diferenciadores e estruturante da analise do ambito da norma e com uma
formulacdo substancialmente mais precisa dos elementos de concretizacao
do processo pratico de geracdo do direito, a ser efetuada, do que com
representacdes  necessariamente formais de ponderacdo, que
consegulientemente insinuam no fundo uma reserva de juizo (Urteilsvirbehalt)
em todas as normas constitucionais, do que com categorias de valores,
sistema de valores e valoracdo, necessariamente vagas e conducentes a
insinuacdes ideoldgicas.

Portanto, e numa palavra final, ndo se pode associar o neoconstitucionalismo

ao pos-positivismo, tal qual fossem fendémenos idénticos.

4 CONSIDERACOES FINAIS

As presentes reflexdes tiveram por objetivo analisar as idiossincrasias que
envolvem a teoria neconstitucionalista para afirmar, ao final, que ela ndo representa a
melhor opcao tedrica para descrever o movimento constitucional que se observa, em
um primeiro momento, na Europa continental pds-bélica espalhando-se
posteriormente para a América Latina.

Por um lado, os neconstitucionalistas erram no diagndstico de que o principal
problema do direito no periodo imediatamente anterior a 1945 dizia respeito ao
formalismo derivado de uma concepcéao juridica baseada em um legicentrismo que
apartou os problemas juridicos das questdes ligadas a justificacao filosofica do direito,
da ética e da justica. Ddo como resposta a isso, a emergéncia de um modelo tedrico
antiformalista, mais propenso ao desenvolvimento de problemas morais no seio das
guestdes juridicas, especialmente quando estamos diante de uma questdao que

envolva concretizacao de direitos fundamentais.

Todavia, o antiformalismo estava também presente no periodo entre-guerras,
tendo sido um dos componentes que abasteceram os tedricos do direito partidarios
do nacional-socialismo com muni¢des tedricas para promover uma liberacdo das
amarras juridicas oriundas do regime anterior, possibilitando interpretacdes judicias

mais adequadas aos ocupantes do poder politico.

Por outro lado, a descricdo do protagonismo judiciario como uma
consequéncia da “descoberta” europeia da supremacia judicial dos estadunidenses,
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esconde aquilo que pode ser considerado o principal elemento relacionado a questéo
separacao de poderes: a pretensao de limitacdo do exercicio do poder politico. Nesse
ambiente, sO existe poder politico legitimo, se seu exercicio estiver devidamente
limitado. O desenvolvimento da engenharia constitucional envolvido nessa questao é
dindmico e a experiéncia europeia pos-bélica mostra-se como um bom exemplo desse
quadro continuo de desenvolvimento de novos arranjos para a separagao de poderes.

Por fim, o neoconstitucionalismo ndo pode ser encarado como uma proposta
epistemologica verdadeiramente pds-positivista. Assim, seguindo as trilhas de
Friedrich Muller, procuramos anotar que o pos-positivismo ndo se refere a um anti-
positivismo qualquer, mas representa uma postura tedrica que, sabedora do problema
nao enfrentado pelo positivismo — qual seja: a questao interpretativa concreta, espaco
da chamada “discricionariedade judicial’ — procura apresentar perspectivas teoricas e
praticas que oferecam soluc¢des para o problema da concretizacéo do direito.

O neoconstitucionalismo pode, de certa forma, ser encarado como algum tipo
de teoria anti-positivista. Mas isso, por si s0, ndo significa pds-positivismo.
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HUMAN RIGHTS:
A SYSTEMIC PERSPECTIVE?

DIREITOS HUMANOS: UMA PERSPECTIVA SISTEMICA

Vitor Galvao Fraga?

Abstract

Niklas Luhmann is a German sociologist who created a very unique theory
of society, a society made of communication instead of men. His ideas help us
understand the Law in a holistic way, and can make us reach different and illuminating
conclusions about the dynamics of law and other kinds of communication as politics.
The goal of this article is to observe through the lenses of Luhmann’s theory the
modern human rights regime. As explained below, human rights are seen in this
article as a particular social mechanism uniting the legal and the political systems,
making possible agency in both of this realms, leading to the conclusion of human
rights being as a world constitution in Luhmann’s sense.

Keywords: Human Rights. Luhmann. Systemic Theory. World Society.

Resumo

Niklas Luhmann € um celebrado soci6logo alemao criador de uma teoria
bastante peculiar sobre a sociedade, uma sociedade feita de comunicac¢des ao invés
de homens, como ensinado pela sociologia classica. Suas ideias nos ajudam a
entender o direito de uma maneira holistica, podendo nos levar a conclusées
interessantes e aclaradoras quanto a dinamica do direito e sua relacdo com outras
espécies de comunicacdo como a politica. O objetivo desse artigo é observar o
moderno regime dos direitos humanos pelas lentes da teoria sistémica de Luhmann.
Como explicado abaixo, os direitos humanos sao interpretados como um mecanismo
social que liga o direito e a politica, tornando possivel a agdo em ambos os sistemas,
levando a concluséo dos direitos humanos como um rascunho de uma constituicdo
centralizante da sociedade mundial, na acep¢ao luhmanniana de constituicéo.

Palavras-chave: Direitos Humanos. Luhmann. Sociedade Mundial. Teoria
Sistémica.

Sumario: 1. Introduction. 2. Luhmann’s terminology. 3. World Society. 4. Human Rights. 5. Global
Constitution. 6. Conclusion. 7. References.
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INTRODUCTION

“The communication is the smallest unity possible of a social system”
(LUHMANN, 2006, p. 58)3

Society is made of communication; that is the main assumption of Luhmann’s
theory of society; the society is not made of men, or actions, but of an ensemble of
communications. This change of perspective in comparison to the classical
sociological thought leads to a series of concepts and to the re-signification of others
in order to create a solid theory of society.

That is the main goal of what we here call the ‘Systemic Theory’, Luhmann’s
theory of society, a society made of communication and divided in functionally
differentiated systems. The view that this theory give us of how society works is rather
different from the so-called ‘classic sociology’, centered in men as units and
constructors of the social environment, as anthropologic actors in intersubjective
relations, idea that mutatis mutandis dominate the concept of society from Durkheim
to Habermas.

When addressing society trough the lenses of the ‘systemic theory’, one get
different and unusual answers to old questions. The goal of this brief text is to show a
systemic perspective on the role of human rights in the ‘World Society’, as both a
mechanism of inclusion and a delineation of a world coupling between the legal and
the political systems, what we could call a sketch of a ‘world constitution’. Firstly, a little
explanation on the luhmannian language is necessary before introducing Luhmann’s

idea of a world society, because it is a very specific theory and not so broadly known.

2 LUHMANN’S TERMINOLOGY

Luhmann’s theory of society is called ‘systemic theory’, because in his theory

the modern society is divided in lots of systems, and those (sub)“systems are

8 Original quote: “La comunicacién es la unidad mas pequefia posible de um sistema social”.

4 Considering society as a system, diferente from psychological systems, for example, the social
systemas — part of the society — would be more properly called “sub-systems”, but, as | wont go deep
in this more general level of analysis, | will call them “social systems” or even only “systems”.
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composed of communications that reproduce themselves in some specific way; for
example, in the legal system labeling what is licit or illicit, or in the political system the
issues of power in creating biding decisions. First, it is important to notice that the
communication is the core concept of the systemic theory and it has a very specific
meaning. Communication is the unity of three different selections: ‘information
(Information), utterance (Mitteilung) and understanding (Verstehen)'. (LUHMANN,
2006, p. 49).

It is important to notice that by “systemic theory” or “modern systems theory” |
am indicating only Luhmann’s theory of society. This observation is important because
there are many theories that understand society by a “systemic” perspective, divided
in social systems. For example, the theory of Talcott Parsons, a major influence of
Luhmann, and also the social theory of Pontes de Miranda, a very known Brazilian
jurist, but not as known by his sociological work.

The modern society is complex, which means that the world presents itself to
the men in a multiplicity of possible experiences and actions (previous
communications) in contraposition to the limited potential in terms of perception,
assimilation of information, and action - each experience presents an evident content
that refers to other possibilities. (LUHMANN, 1983, p. 45) In other words, every reality
is a necessary exclusion of many other possibilities of reality. It may sound confuse,
but it is possible to reduce the idea of complexity to a tautology: to be is not to be what
Is not. For a reality to be, other possible realities are not.

Complexity implies a selection of expectations, of possibilities; for example,
when alter speaks to ego, he first suppose that ego is going to listen, or that ego speaks
his language, and even that ego is awake, he selects a possible reality from the infinity
of possibilities the world offers. In this sense, every communication is a selection made
by both alter and ego, first about the information (one must select the content of a
message), than the utterance (the information previously selected is uttered in some
specific manner at the expense of another) and finally the understanding (it is
understood in some specific way, again a selection).

The reaction to that communication is another communication itself, and it
continues in a chain: communication produces communication. Historically, in this
process of communication generating communication, in a constant increasing of
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complexity, society reacts “specializing” groups of communication, it starts to
differentiate itself functionally in binary codes: truth/not-truth, beautiful/ugly, licit/illicit,
etc. (LUHMANN, 2006, p. 444).

It means that in some moment of history the reproduction of the communication
started to create some pattern, identities, starting to recognize itself, that's what is
called the ‘functionally differentiated systems’, the codification presupposes identity of
communication. (LUHMANN, 2006, p. 170)

A system is a differentiated form, it has two sides, the system itself (the inner
side), and the environment (the outer side); only both sides make the system, and this
is how it identifies itself, as a difference, as something other than the environment, the
system is itself a difference, it is a closed differentiated form, since everything that is
not part of it is part of the environment. “... Everything observable and describable by
this differentiation belongs either to the system or to the environment.” (LUHMANN,
1997, p. 78)

A system reproduces itself by its own elements, its own communication, for
that reason they are called autopoietic, using an expression from the biologists
Humberto Maturana and Francisco Varela. The system moves itself, works with its own
elements, and has as reference its own communication (auto-reference). As Gunther
Teubner® explains:

The idea of auto-reference and autopoiesis presupposes that the pillars or
bases of the system’s behavior reside not in exogenous conditions imposed
by the environment to which they have to adapt in the best way possible (how
the theory of open systems understood), but after all in the own inward of the
system.

For example, considering that ‘The Law’ is an autopoietic system that operates
with the code licit/illicit (Recht/Unrecht), one can only say that some specific case was
licit or illicit by appealing to previous legal communications, communications already
within the system, as a statute or a judicial decision. One cannot communicate licit/illicit

by using religious or economic communications, which means that something cannot

5 *O direito como sistema autopoiético”. Original title: Recht als autopoietisches System). (Original
quote: “A ideia de auto-referéncia e autopoiesis pressupBe que os pilares ou bases do
funcionamento dos sistemas residem, nédo nas condi¢des exdgenas impostas pelo meio envolvente
as quais tenham de se adaptar da melhor forma possivel (como era entendido pela teoria dos
sistemas abertos), mas afinal no préprio seio sistémico.” (TEUBNER, 1989, p. 32)
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be labeled licit or illicit just because it was considered a sin or because someone either

has or does not have money.

The systems operate within its own boundaries, it means that they are
operatively closed, they recognize some communications as part of them and some as
environment, and this differentiation occurs by the system’s inner communication. The
system determines itself autopoietically, by its own elements. Using the legal system
as example again, only the system can recognize some communication as relevant —
as a part of itself — for example: the law courts (pre-established inner communication)
react to some other communication (E.g. a crime, a contract, a treaty, etc.) which are
then labeled as licit or illicit by the system’s criteria and others are just irrelevant (E.g.
why penguins cannot fly or if Romero Brittos’s paintings are artistically valuable). In
this way, the system differentiates itself from the environment. (LUHMANN, 2005, p.
236)

At last, although operatively closed, the systems interact with each other; the
most important of those interactions are the structural couplings. Luhmann refers to
structural coupling “...when a system supposes specific characteristics of its
environment, relying structurally in it...” (LUHMANN, 2005, p. 316)° a structural
coupling is a paradox, because it includes and excludes the system at the same time.
The structural coupling specifies a strict way through which both systems can ‘irritate’
each other, in order to maintain and stronger their independence from the environment.
(CORSI, 2001, p. 169-189)

The coupling makes the functional differentiation stronger, allowing the
systems to “influence” each other, because, when recognizing a strict way of inter-
systemic communication, it is recognizing each system as a separate and independent
unity, but also itself as a special unity. The coupling allows the systems to share a
common structure, but it is not itself a part of any of the systems, in a way that they are
not determining each other. The coupling makes the autopoiesis stronger, and that is

how it cannot be mistaken by some kind of systemic corruption.

For us, the most important structural coupling is “The Constitution”, a coupling
between the legal and the political systems. From the Law perspective, it is a
substitution of the notion of natural law, it is a positivation of its foundations; from the

6 QOriginal quote: “...cuando um sistema supone determinadas caracteristicas de su entorno, confiando
estructuralmente em ello...”
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perspective of the political system it is the source of political power trough sovereignty;
it is both a legal limit of the political power and a political limit of the Law.

By the power, for example, the political system can produce law, that will be a
parameter for legal decisions, within the constitutional frame; and at the same time,
law controls the legality and constitutionality of political decisions, inside the
parameters of the constitution. Both systems recreate their own limits by the
constitution, finding new constitutional ways of keeping each other in check. It is a
manner of double legitimization; they do not need legitimization outside themselves,
prejudicing  autopoiesis, because they have this common structure.
(NEUENSCHWANDER, 2011, p. 29-64)

3 WORLD SOCIETY

When conceiving communication as the component of society and recognizing
that there is communication all around the globe (internet, television, etc.), it is
undeniable, under these premises, the existence of a world society embracing these
communications. From the idea of society as an omni-embracing system of
communication follows that for all communication with global capacity exists only one
society. (LUHMANN, 2006, p. 108)

The idea of world society drifts from other similar concepts such as the
‘International Society’ of the English School of International Relations. The
international society of the English School refers to a society of states, in the sense of
a community of states bounded together under common rules in their relations with
one another. (BULL, 2002, p. 13)

The first notable difference is the central role states have in international
society that emphasizes the idea of a community of states normatively or culturally
bounded. In its turn, systemic theory concept of a world society is about communicative
structures that reproduce differentiated communication worldwide. In some sense, it
confounds what Bull calls (international) society and system, where States have such
contact with each other that even indirectly they affect each other’'s behavior. (BULL,
2002, p. 9)
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For example, a war between two countries in the Middle East can influence
Brazil's choice in constructing relations with one of them because the other is allied
with the U.S.A. and Brazil, wanting a chair in UN’s Security Council, needs U.S.
support. This is what Bull calls an international system, States do not need to stablish

direct relation to each other to be influenced be each other’s behavior.

In Luhmann’s theory, this is the sign of existence of a communicative structure
worldwide between states, hence a world society; but it is important to notice that
Luhmann’s world society is not the same thing as an international system in Bull's

connotation, because of the central role states play as unities of the system.

The expression world society is also used in some other sense outside the
systemic theory, most prominently Barry Buzan conceptualizes world society as the
‘interplay amongst the interstate, interhuman and transnational domains.” (BUZAN,
2004, p. 269). As he argues, no domain is predominant over the other two as in the

idea of international society; he even says that world society:

...would be based on principles of functional differentiation amongst the
various types of entities in play,(...) States and firms, for example, would have
to accept the historical evidence that neither performs efficiently when it tries
to do the other’s job... (BUZAN, 2004, p. 203).

Although this concept excludes the protagonism of States, it only adds more
‘members’ to the society, and yet keeps the idea of members bounded together
normatively or culturally. As it was already said, in Luhmann’s sense, world society
does not have to do fundamentally with norms and must be differentiated from more
‘communitarian’ concepts of society; society is not normatively integrated; in the words
of Thomas Diez (2004, p. 34):

Luhmann’s world society does not fall, at least at first sight, either into the
“territorial trap”, or into the normative trap. The systems of Modern Systems
Theory are constituted and reproduced by a non-territorial force,
communication — not a single norm within a particular territorial space, be it
given or discursively “agreed” upon.

Of course the traditional ‘agents’ in the other theories, such as the people or
the States, participate in the reproduction of the communication and the systems
dynamics. When | talk about participation | am oversimplifying a very complex theory

to fit the purpose of this text; strictly speaking in terms of the systemic theory,
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individuals cannot ‘be part’ of the society, they reproduce communication as part of the
environment, they have their own autopoietic closure as minds and are structurally
coupled with the autopoiesis of the social system (society with its subsystems).

As said above in a footnote, in this article | will not go further in a more general
level of analysis, that is why | am using the term “participation” and its derivatives, but
| left here this observation that strictly speaking one cannot talk about “agency” in the
systemic theory, which means that, technically, individuals do not act or participate in
the society, they interact with its communication as minds and bodies coupled with it.

When using the term ‘agent’ | am stressing that the idea of inclusion/exclusion
does not only apply to individuals, but also to other entities such as firms or States.
When talking about States as agents, you can either conceive it as the communication
by men in the head of a country, its leaders whose decisions are received
internationally as decisions of States, and in this sense we can absorb the idea above
explained about minds structurally coupled with a social system. Alternatively, what |
think is a better way of understanding, States are specific inputs in the political system.

Of course the action of firms and States are indirectly actions of people, they
are human creation, a communication itself, and do not act independently of human
will; in this sense, there are interesting studies that use it as a premise, as the adepts
of Foreign Policy Analysis. However, one cannot undermine that firms and States are
also something other than their people when they act, especially when referring to
States acting in the international level; States are more than their people and much

more than their government.

As an example, one can refer to the history of the Brazilian State and a
Brazilian way of conducting international relations that cannot be reduced to Mrs.
Rousseff’'s government or Mr. Silva’s. The action of a State is severable from the action
of its leaders, at least in theoretical terms. Such separation will be here taken in
account, however it is relevant to left this observation about the State-individual relation
that, depending on the theoretical premises, can be reduced to one or another. For this
text, States will be considered as specific inputs in the political system.

Input is another problematic word in the systemic theory, because it can
suggest some kind of determination of the system by the environment. It is important
to specify that when | say that States are specific inputs | am just saying States are
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conceived by each system as a fiction with specific functions, most notably in the legal
system a State is a subject of rights and obligations, it can litigate judicially, it can claim
rights and it is obliged by international law. The important thing to notice is that it is
only a concept, it can reproduce communication but strictly as the system allows it, as

long as it fulfils its role as a subject of rights, a mere logical element of juridical relations.

By the political system it is conceived rather differently, it is no more a subject
of rights, but a subject of power. In the world’s political system states relate to each
other under relations of power as making war, strategic alliances, discussing policies,
and so on. However, a state is only conceived as so and only take part on these
relations when it fulfils also a function in the system, not a subject of rights, as in the

legal system, but as a sovereign political unit.

As explained above relatively to the legal and the political system, we can one
more time assert that a ‘State’ is a ‘agent’ of a system as a kind of inner function of it,
a specific fiction or program that reproduces the system’s communication under its

strict boundaries.

The systems react to this ‘agency’ by the metacode inclusion/exclusion,
meaning that each system assigns ‘roles’ for the subjects to act. (LUHMANN, 2006, p.
492). Differently from stratified societies such as in the Middle Ages, the world society
is functionally differentiated which means that the metacode inclusion/exclusion
operates in each system; someone can vote and participate in the political system but
at the same time not have means to participate in the economy. (VERSCHRAEGEN,
2002, p. 266).

Following this idea, some authors such as Marcelo Neves talk about a
differentiation of center/periphery territorially in the world society, that happens
because some systems based on cognitive expectations (that means they are more
adaptable, they create new expectations based on rejection, they are more susceptible
to changes in the environment) expand more easily worldwide; when thinking about
any Phisics’ rule — scientifical system — it is easy to see that only one case proving it
wrong suffices to invalidate it.

Systems based in normative expectations, such as Law and Politics, tend to
suffer this second differentiation territorially (a vertical differentiation) because they are
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more stable, norms are not invalidated by their violation. A red light, for example, does
not stop to oblige the drivers by the fact that some of them have disrespected it.

According to Neves, this was even Luhmann’s initial idea, although he
changed opinion in later works (NEVES, 2006, p. 218). Therefore, there are some
‘agents’ excluded in the dynamics of the world society, primary in the world politics and
world law communication, this happens, for example, with poor and small countries,
that sometimes are not even recognized as a State.

4 HUMAN RIGHTS

As already said, systems such as Law and Politics, that operate with normative
expectations tend to have more difficulties to expand worldwide and end up suffering
a ‘vertical differentiation’; In this sense, one could ask if there really are a political and
a legal system in the world society.

About politics, the answer seems obvious when thinking about the existence
of an international system, as in Bull's sense mentioned before. There are evident
relations between States all over the world, States that are not even neighbors, but
whose actions affect the behavior of other states. Using Bull’'s example:

Nepal and Bolivia are neither neighbors, nor competitors, nor partners in a
common enterprise (except, perhaps, as members of the United Nations). But
they affect each other through the chain of links among states in which both
participate. (BULL, 2002, p. 10)

It is a clear example of world communication under the political system,
disputes over power and war, even the existence of the United Nations; all of these

show the existence of a ‘world politics’ besides the ‘domestic politics’.

Within the legal system there are also some structures that provide evidence
for the existence of a legal system of the world society. First, the so-called ‘international
law’ is today more than a bunch of advices; it acts worldwide stabilizing normative
expectations. The problem of compliance is not that relevant to the recognition of a
valid international legal system, as could argue some authors (HATHAWAY, 2002),

not at least in the Systemic theory perspective, because the normative expectations
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are contrafactual, they do not adapt to eventual non-compliance. LUHMANN, 2006, p.
50).

This is not all; the legal system in world society is developed not only in
international and supranational law, but also in neo-spontaneous forms of law. The
supranational refers to those regimes characterized by the delegation of decisional
autonomy from states to other independent juridical institution, for example the
International Criminal Court or the European Court of human rights. The neo-
spontaneous regimes are those without any participation of States; they are a material
law form without treaties institutionalizing them; for example, the FIFA deciding matters
of sporting law. (MASCARENO, 2007, p. 13-19).

Saying that, both systems would need mechanisms of inclusion, especially
these also being ‘vertically’ differentiated; that is how we can conceive human rights,
as both a mechanism that maintains the functional differentiation of world society and

of inclusion of persons and states in the law and politics of the world society.

Subjective rights, as human rights, symbolizes that individuals are
independent from social positions (that totally include or exclude) but are potentially
included in the social systems. Freedom and equality, centered in the idea of the
Human, inalienable condition of the being, indicates that each individual has access to

the social systems, but it is up to him or her to decide how to exercise this.

The equality is the grounds for keeping off segmentary differentiation, making
social positions to have no role in determining the inclusion of the person in society.
The freedom aspect completes equality by maintaining the functional differentiation,
keeping systems apart from controlling each other; for example, religious freedom is a
way of keeping political decisions without control over religion. (VERSCHRAEGEN,
2002, p. 268-269). In Gert Verschraegen'’s (2002, p. 270) words:

By encouraging the individual to participate freely in different function systems
and by preventing one subsystem or social group from completely controlling
him or her, human rights strengthen and protect the high degree of individual
mobility and communicative openness upon which modern society is built.
Thus, by protecting the individual, the social institution of human rights also
protects the complex and differentiated order of modern society. Only by
giving inalienable rights to the individual can society protect its own level of
differentiation and weaken tendencies towards regression or dedifferentiation.
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The greatest fear human rights have is the expansion of the political system,
and its tendency of totalizing. As a response fundamental rights of autonomy are born,
either to institutions as to individuals. (TEUBNER, 2006, p. 172). This dominance of
the political system means not only functional dedifferentiation, but also a
strengthening of the vertical differentiation, meaning the exclusion of the world society.
In this sense, human rights are an important mechanism of inclusion and the

maintenance of society’s functional differentiation.

5 GLOBAL CONSTITUTION

As said above, Luhmann developed a very specific concept of constitution, a
constitution as a structural coupling between the legal and the political systems. The
question that in some way is still open is about the possibility of a world constitution, a
constitution of the world society in Luhmann’s sense.

Some posterior developments of Luhmann’s theory identified “conditions of
globalization” of the constitution as it is separated from the State, because the political-
monopolistic structure of the States and the exaggerated internalism of the national
societies have become very fluid, which conducts to a fragmentation and pluralization
of legal regimes. That means that even constitutional norms can be produced outside
the state (THORNHILL, 2012, p. 125), as the above mentioned neo-spontaneous
regimes. (MASCARENO, 2007, p. 13-19).

The consequence of that is the conception of “auto-constitutional regimes”,
collective bodies that develop a constitution outside a nation-state. Those regimes
produce rather complex bodies of law — primary and secondary — that determine their
own procedural norms on law-making and also a institutionalized way of making
politics. (FISCHER-LESCANO; TEUBNER, 2004, p. 1015).

In conclusion, the tendency of the development of Luhmann’s sociology of
constitution is associating a global constitution with a highly pluralized perspective of
many semi-politic bodies with multiple legal orders. The World Constitution is — taking
this view — not a public and unified regime of international law, as would normally be
thought, but a network of communications coming from diverse paths both in public
and private governances. In Thornhill words:
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In fact, it is about a constitution that necessarily compromises the traditional
distinction between public and private law, and that conjugate simultaneously
the power of public governance regimes (States, international tribunals,
human rights tribunals) and private governance regimes (companies,
professional associations, international banks). Moreover, since these
constitutions cannot be remounted to any primary act or normative
foundational demand, the norms they conjugate are produced inside law itself:
are formed by plural legal actions or “communicative events” inside the global
legal system and the institutions that apply the law. (THORNHILL, 2012, p.
116)7.

It is in some way clear that the development of a world society would imply a
drift of focus from a state centered theory, in a way that one must focus in a global law
and global politics independent of a central organism, what can be called fuzzy law or
fuzzy politics, and even a fuzzy global constitution. However, this is not the only path
the development of a world constitution follows. It is important to point that the modern
society shows a more centralized pattern of constitution. In this second sense, the
Human Rights regimes have an important role; as teaches Teubner:

(...) In international politics and in international organizations it is happening
a real constitutionalisation process in a harrower sense, as observed by many
International Public Law specialists, and shall not be disputed, but rather
emphasized. The development of worldwide applied human rights in contrast
with the powers of nation-States is the clearest proof of this start. (TEUBNER,
2003, p. 8)&.

In this sense | point out the role human rights have in including States in the
world’s political system. That comes with the idea endorsed by Reus-Smith that the
right of self-determination is tied with the satisfaction of basic human rights, being the
right of self-determination a human (group of humans) right itself. (REUS-SMIT, 2001,
p 535-536). To demonstrate this assumption, the author goes through explaining the

communicative process surrounding the decolonization, especially by refuting the view

7 Original quote: “De hecho, se trata de una constitucion que necesariamente engloba la distinction
tradicional entre derecho public y privado, y que conjuga simultaneamente el poder de los regimens
de gobernanza publica (es decir, Estados, tribunals internacionales, tribunals de derechos humanos)
y de regimens de gobierno privado (es decir, companies, asociaciones profesionales, bancos
internacionales). Ademas, como estas constituciones no pueden ser remontadas a nindin acto
primario o demanda fundacional normative, las normas que comprenden son producidas
internamente dentro del derecho en si: son formadas por acciones legales plurals o ‘acontecimientos
comunicativos’ en el sistema legal global y en las instituciones que aplican la ley.”

8 Original quote: “(...) in der internationalen Politik und in den internationalen Organisationen im
engeren Sinne ein realer Konstitutionalisierungsprozel3 stattfindet, wie er von vielen Vélkerrechtlern
beobachtet wird, soll damit nicht bestritten, sondern gerade hervorgehoben werden. Die Entwicklung
weltweit eltender Menschenrechte mit Verbindlichkeit gegeniber nationalstaatlichen Gewalten ist
dafir der deutlichste Beleg.”
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of Robert Jackson that Human Rights were a reaction to the spread of ramshackle

states in the decolonization process.

That's the main point of Jackson’s argument to explain decolonization, that
prior to the middle of the twentieth century sovereignty was seen as granted only to
those States that could guarantee some standard of civilization; in fact an European
standard of civilization, governments that could grant their peoples some sort of
“political goods”, what he calls a “positive sovereignty”. In this sense, only a little
number of countries could be part of the international society, and was grounded by

this idea that the European justified their domain over their colonies.

On the other hand, by the middle of the XX century, this vision was supplanted
by a new notion of sovereignty, a “negative sovereignty” granted to weaker states even
if they could not show any of the trappings of empirical statehood. Only using this
change in the concept of sovereignty is possible, as says Jackson, to explain the
decolonization and the expansion of the international society. (REUS-SMIT, 2001, p.
523).

Reus-Smit diverges from Jackson in the matter of the role human rights plays
in this process, for Jackson human rights were born as these ramshackle states, fruit
of the decolonization, appeared. For Reus-Smit, on the other side, human rights were
the reason of legitimation for those new states to become sovereign, not only because
the first legal documents concerning human rights existed before the decolonization,

but because the new states were protagonists in the promotion of the new instruments.

As you see, the human rights regime were developed not as a reaction to the
decolonization, but was prior to it. More than that, the states of the “first wave” of
decolonization, such as India and Pakistan, were very active in the debate and
construction of this regime as it created the fundamental basis of self-determination for
those ex-colonies irrespective of their levels of political, economic, and social
development.

The new concept of sovereignty (negative sovereignty) that gave strength for
the decolonization process was grounded on the human rights regime. After the
Second World War, the principle of self-determination is linked to the satisfaction of
basic human rights in a way that the self-determination is itself a human right and
therefore all people, organized in governments, should have a right to sovereignty.
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Nevertheless, sovereignty itself is only granted if respecting the Human Rights regime.
(REUS-SMIT, 2001, p. 536).

Back to Luhmann’s theory, we can interpret these affirmations concluding that
human rights work in the same way giving humans prerogatives to be included in the
differentiated social systems, as in giving states legitimacy to act in the world political
system. Sovereignty and human rights are not at all antagonists, but depend on each

other in creating the legitimate international political agency.

As | see, human rights (elements of the world legal system) act in determining
the conditions to political agency (category under the political system), while at the
same time the political power is the central force in determining human right's content

because the political activity of the states is the source of its positivation.

This seems to be some kind of complex interaction between the legal and the
political systems of the world society, which can indicate a pattern of coupling. What |
am trying to say is that, under the systemic theory, human rights can point to a central
structural coupling between the politics and the law of world society, a sketch of a

centripetal process of constitucionalisation.

6 CONCLUSION

Luhmann created a unique theory of society, a theory of society without men,
driving us to see the social dynamics from a different perspective. The
conceptualization of a society made of differentiated systems of communication implies
also the existence of a world society functionally differentiated. The legal and political
systems, by operating with normative expectations, are less adaptable in the
evolutionary process of world society, suffering also a vertical differentiation. Human
rights act as a mechanism of inclusion in the world society, maintaining also the
functional differentiation; they also indicate some standard of interaction between the
political and the legal system.

Of course, | do not say peremptorily that human rights are a global constitution

in the same sense as the constitutions within States; especially because one of the
results of a domestic constitution is a State of law, and | am not implying the formation
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of some global State. The point here is that human rights show some patterns of
similarity with a national centered constitution concerning some interaction between

politics and law.

Human rights make it possible for the legal system to innovate itself with
politically induced norms, the own semantic content of human rights is politically
created. For example, it is the States’ leader's negotiations that produce the
International Covenants and Conventions making human rights positive law. At the
same time, human rights are parameters to political action; one conditions the other.
Although the systems’ operations do not mix, law is still law and politics are still politics,
they share particular communications through human rights.

The same kind of conditioning happens with the constitutions in domestic
context, the transformation of the law into positive law and the democratization of the
politics are the consequences of the State of Law created by modern constitutions.
(LUHMANN, 2006, p. 620).

In conclusion, human rights as we conceive today are definitely a notable
structure of the modern society, a central piece in the developing of functional
differentiation, and the global mechanisms of integration. Even beyond, they could
point to a possibility of a central global constitution in fieri, in the sense of a coupling
between law and politics in the world society. Or, paraphrasing Luhmann’s maxim in
the last paragraph of Das Recht der Gesellschaft: we shall face the danger of
contingency and human rights end up being only an occidental anomaly losing strength

within the evolution of world society.
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POLITICA DE COTAS DO ENSINO SUPERIOR BRASILEIRO:

UMA ANALISE PERCUCIENTE IN FACIEM DO PRINCIPIO
CONSTITUCIONAL DA IGUALDADE!

AFFIRMATIVE ACTION IN BRAZILIAN UNIVERSITIES: AN ANALYSIS BASED ON THE
CONSTITUTIONAL PRINCIPLE OF EQUALITY

Tayson Ribeiro Teles?

Resumo

O objetivo do presente trabalho é analisar a atual Politica de Cotas do
Ensino Superior brasileiro criada pela Lei Federal n.° 12.711/2012, com especial
andlise das possiveis interpretacdes aplicaveis ao Principio Constitucional da
Igualdade coadunaveis a temética. Para o alcance do objetivo proposto utilizou-se
como metodologia de pesquisa a leitura de bibliografia sobre o tema, bem como se
efetuou cotejo e cruzamento entre pensamentos de varios autores especialistas na
area. Os resultados que se podem inferir apds a conclusédo da pesquisa sédo que 1)
a atual Politica de Cotas patria néo fere o Principio Constitucional da Igualdade, bem
como 2) tal Politica € necesséaria para corrigir comportamentos segregacionistas
erigidos no passado e 3) a melhor interpretacéo aplicavel ao debate é a de que as
pessoas sdo sim iguais perante a lei, mas esta igualdade é apenas formal e
materialmente, na vida prética, as pessoas séao diferentes. Assim, as Cotas do Ensino
Superior sdo importantes e necessarias, porguanto ajudam a amenizar as
desigualdades sociais do Brasil.

Palavras-chave: Politica de Cotas do Ensino Superior brasileiro. Principio
Constitucional da Igualdade. Interpretacdes aplicaveis. Desigualdades sociais.

Abstract

The objective of this paper is to analyze the current Affirmative Action Policy
of Brazilian Universities created by Federal Law n.° 12.711/2012, with special
attention to the possible interpretations pertinent to the Constitutional Principle of
Equality. In order to achieve the proposed objective, we employed as research
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methodology the reading of bibliographical works on the theme, as well as summation
and cross-analysis of ideas of many authors specialized in the area. The results
inferred after the conclusion of the research are that 1) the current Affirmative Action
Policy des not injure the Constitutional Principle of Equality, as well as 2) such Policies
are necessary to correct segregationist behaviors erected in the past and 3) the best
interpretation applicable to the debate is that the people are equal before the law, but
this is only a formal equality and materially, in the practical life, people are different.
Thus, Affirmative Action in Universities are important and necessary, because they
help to minimize the social inequalities of Brazil.

Keywords: Quotas Policy of the Brazilian Superior Teaching. Constitutional
Principle of Equality. Applicable interpretations. Social inequalities.

Sumaério: 1. Introducao. 2. Origem e objetivo das a¢fes afirmativas. 3. Definicdo de cotas e de
principio (constitucional) da igualdade. 4. A atual politica de cotas para ingresso no
ensino superior brasileiro. 4.1. A Lei federal n.° 12.711/2012. 4.2. O Decreto federal n.°
7.824/2012. 5. O debate: as cotas violam ou ndo o principio constitucional da
igualdade?. 6. A melhor forma de enxergar a discusséo: as cotas nao violam o principio
constitucional da igualdade. 7. Conclus&o. 8. Referéncias.

1 INTRODUCAO

O presente trabalho produzira analise acurada e detalhada da atual Politica
de Cotas do Ensino Superior brasileiro, com especial analise das possiveis
interpretacdes aplicaveis ao Principio (Constitucional)® da Igualdade ligadas ao tema.
Nesse rumo, como afirmam Bertulio, Duarte e Silva (2011), as Cotas do Ensino
Superior sdo um poderoso instrumento de inclusdo social, porquanto essas A¢des
Afirmativas constituem medidas estatais especiais e temporarias que, almejando
remediar e minimizar um passado discriminatorio tém por objetivo acelerar o processo
de concretizagcdo da igualdade social, com o alcance da equidade substantiva
(material) por parte de grupos marginalizados e jogados ao vale da vulnerabilidade,
como sdo as minorias étnicas, raciais, as mulheres e tantos outros grupos sociais.

A escolha do tema justifica-se, preliminarmente, pela elevada importancia do
assunto. Quando se fala de Cotas, se esta falando de sociedade, politica, democracia,
republica, direitos individuais e coletivos, administracdo e gestdo da educacao
superior etc. Além do que, se esta lembrando, em elevado relevo, do passado, pois

se esta estudando a historia do mundo e do Brasil.

8 Usar-se-a inicialmente este vocabulo entre parénteses, porquanto se verificard que na verdade o
Principio a ser analisado é o da Igualdade, que no Brasil esta constitucionalizado (escrito no Art. 5.°
da Constituicdo de 1988) e por isso é chamado de Principio Constitucional da Igualdade.
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Outrossim, o tema também possui vultosa relevancia social na medida em que
€ mister minimizar as no¢cfes negativas que se tem sobre as Cotas do Ensino Superior
patrio. Estas existem e atualmente fazem parte das politicas educacionais brasileiras.
Isso, pois 0 povo, por meio de seus representantes, permitiu a elaboracao da 'Lei de

Cotas', a Lei Federal n.° 12.711/2012, atualmente em vigor.

Portanto, o estudo delimita-se a pesquisar a relacao entre a existéncia da atual
Politica de Cotas para acesso ao Ensino Superior brasileiro e o Principio
Constitucional da Igualdade, mormente a determinar se tal Agao Afirmativa fere este

principio ou € por ele conformada.

Para o0 alcance do objetivo proposto utilizou-se como metodologia de pesquisa
a leitura de bibliografia sobre o tema, bem como se efetuou cotejo e cruzamento entre
pensamentos de varios autores especialistas na area. Optou-se por este método de
estudo, pois, como dizem Bastos e Keller (1997), neste tipo de pesquisa, baseada na
leitura de livros ou outros tipos de documentacdo escrita (artigos, periédicos,
dissertacdes, teses etc.), € factivel se obter subsidios para a interpretacdo e
compreensao de um fendmeno ou responder a perguntas de pesquisa.

Ademais, as principais caracteristicas da pesquisa bibliografica sdo a
informalidade, a criatividade e a flexibilidade. Dessa forma, pode-se afirmar que este
tipo de estudo utiliza-se de dados secundarios, isto €, dados que ja foram produzidos
e publicados, e, interligando-os, produz novos dados e novas possibilidades de
entendimento de determinada tematica.

Por fim, na presente empreitada, inicialmente se abordar4 a origem e o
objetivo das Ac¢bes Afirmativas, género de politica publica do qual as Cotas séo
espécie, em seguida definir-se-4 0 que sdo Cotas e qual o conceito de Principio
(Constitucional) da Igualdade; tecer-se-a comentarios sobre a atual Politica de Cotas
brasileira, analisando a Lei Federal n.° 12.711/2012 (‘Lei de Cotas’) e o Decreto
Federal n.° 7.824/2012, regulamento executivo que a regulamenta.

Apos, discorrer-se-a sobre o debate referente a compreender se as Cotas
violam ou nao o Principio Constitucional da Igualdade, bem como se expora a melhor
visdo de enfrentar o debate, qual seja: a ideia que as Cotas ndo ferem o preceito
constitucional da igualdade. Por fim, exalar-se-do consideragbes finais com
rememoracao de tudo 0 que sera exposto.
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ORIGEM E OBJETIVO DAS ACOES AFIRMATIVAS

Em plano historico, conforme diz Alberca (2011), as Acbes Afirmativas
nasceram e tiveram sua origem nos Estados Unidos da América (EUA), na década de
60, durante a presidéncia de Jonh Kennedy, como meio de promover a igualdade entre
negros e brancos norte-americanos, mas, hoje em dia essa forma de Politica Social é
adotada em diversos paises europeus, asiaticos, africanos e latino-americanos, com
as respectivas ressalvas e necessidades de cada regido, sempre com 0 escopo de
estabelecer preceitos, em conformidade com a lei e a ordem social, para a busca da
igualdade entre todos e a conquista da existéncia das mesmas oportunidades.

Nessa perspectiva, como preleciona Piscitelli (2009), as A¢bes Afirmativas,
quer via Cotas no Ensino Superior ou ndo, visam, basicamente, a concretizacédo do
Principio da Igualdade em sentido material (concreto). Nesse intento, € preciso que o
Estado, inicialmente, desiguale os cidadaos, tendo em vista seu proprio estado
originario de desigualdade fatica. Entretanto, para este autor, ha que se ponderar, com
circunspecgao e parcimonia, que, pela aplicacdo da regra da proporcionalidade, da
necessidade e da adequacao, as interferéncias estatais nesse processo devem ser
limitadas, porquanto os sujeitos devem sempre ter mantida certa parcela de liberdade
social.

Por fim, Rocha (1996) afirma que as Acdes Afirmativas, nas quais se
enquadram as Cotas, sdo medidas estatais especiais e temporarias, tomadas ou
determinadas pelo Estado, espontanea ou compulsoriamente com o objetivo de
amenizar desigualdades sociais historicamente acumuladas, garantindo a igualdade
de oportunidade e tratamento, bem como compensando perdas eliciadas pela
discriminagéo e marginalizaco, resultantes de motivacdes raciais, étnicas, religiosas,
de género e outros. Assim, para esta autora, as A¢des Afirmativas visam a combater
os efeitos acumulados em virtude das discrimina¢gdes que ocorreram no passado.

3 DEFINICAO DE COTAS E DE PRINCIPIO (CONSTITUCIONAL) DA
IGUALDADE

Assevera Wanderley (2007) que as Cotas, espécie do género AcOes

Afirmativas, sdo medidas de excecdo ao Principio da Igualdade e, por constituirem
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excecado a um principio tdo valioso, submetem-se a dois principais requisitos de
legitimidade e validade, quais sejam: a relevancia social e a provisoriedade. Em
relacdo aquele, afirma-se que toda Ag¢do Afirmativa deve ter um objetivo relevante
para as sociedades e procurar promover a inclusdo de grupos sociais marginalizados

e, brutalmente, discriminados.

Em certo modo de enxergar, para o autor, diz-se que se trata de compensar
os desequilibrios existentes na sociedade por meio de discriminacdes licitas. Ja no
que atine a este ultimo requisito, as A¢des Afirmativas devem sempre se apresentar
sobre um plano de temporalidade limitada, em caso contrario estar-se-a criando

privilégios para determinadas camadas das sociedades.

Nesse direcionamento, consoante Gomes (2001), a Politica de Cotas néo se
confunde com a definicdo de Acédo Afirmativa. O Sistema de Cotas nada mais é do
que uma espécie de Acao Afirmativa. Meio que um tipo de A¢bes Afirmativas, as quais
abrangem uma série de medidas sociais, como concessdo de bolsas de estudos,
elaboracdo de programas de distribuicdo de renda (Bolsa Familia# etc) e de
treinamento, ministracdo de cursos de refor¢co escolar para jovens e criancas e de
reciclagem para trabalhadores em atividade ou em situacdo de desemprego

involuntério, entre outros.

Quanto ao Principio da Igualdade, que no Brasil esta no Art. 5° da Constituicao
da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88)° e por isso é chamado de
Principio Constitucional da Igualdade, Mello (2003) diz que a atual nocéo de igualdade
presente no Brasil deriva das revolucdes burguesas dos séculos XVIII e XIX. Tais
sublevagfes institucionalizaram o postulado do igualitarismo, proveniente da ética
cristd, segundo o qual todos os seres humanos, somente por serem dotados de
humanidade, sdo possuidores do mesmo quantum de dignidade.

Nessa fase, o direito a igualdade surgiu como oposi¢cao aos privilégios reais
absolutistas, ocasido em que a burguesia reivindicou a vez a igual dignidade de que
gozavam o0s clérigos, os reis, os politicos etc. As pressBes dessas revolucdes

4 No tema Cotas universitarias o Programa Bolsa Familia possui relevavel importancia. Segundo
dados do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) de 2007, das familias recebedoras do
programa, 24% sé&o chefiadas por negros (as). Logo se percebe que os filhos desses (as) chefes de
familia sdo os mesmo que la na frente, quando crescerem, farao uso de Cotas.

5 O caput do art. 5° da CRFB/88 diz que “Todos séo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do
direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade (EC n.° 45/2004)".

Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. 237
Curitiba, 2015, vol. 7, n. 12, Jan.-Jun. p. 233-255.




' ! I I I ' l Tayson Ribeiro Teles
t
\\
M ' \ Academia Brasileira de
'l

impuseram ao Estado o dever de editar regras gerais e impessoais, nao
individualizadas ou especificas, a fim de distribuirem-se os bens e as vantagens da
sociedade de forma equanime, com base nas potencialidades humanas e ndo em
privilégios de classe.

Atualmente a igualdade é albergada CRFB/88 como sendo um direito e uma
garantia fundamentais. Nesse enfoque, para Canotilho (2006), a Constituicdo de uma
nacao € um sistema normativo aberto formado por dois tipos de normas, 0s principios
e as regras, ambos espécies do género norma constitucional, revestidos da mesma
dignidade e da mesma forca de lei e de direito positivo, porém, com diferentes formas
de concretizacdo. Para este autor, os principios séo enunciados de valores, padroes,
normas impositivas de otimizacéo, liberdade, igualdade, dignidade e democracia. Sao
os valores politicos fundamentais de um povo, caracterizando-se pelo enorme grau

de abstracao.

Nessa vertente, em sede de definicdo do Principio da Igualdade, para Jr. Silva
(2002), em sua acepc¢ao mais conhecida, o Principio da Igualdade aparece como um
direito fundamental a cidadania, vez que este é um dever negativo imputado ao Estado
e aos particulares, qual seja: a obrigacdo de ndo discriminar. E uma obrigacéo
negativa, a partir da qual € vedada a producdo de leis e normas diversas que
estabelecam privilégios. Para este autor, o Principio da Igualdade seria uma proibicéo

tacita de diferenciar as pessoas®.

Entdo, sabendo o que sdo Ac¢les Afirmativas, Cotas e o0 Principio
Constitucional da Igualdade, Alberca (2011) afirma ser necessario questionar se tal
principio, presente na CRFB/88, pode ser aplicado ao Sistema de Cotas brasileiro, a
fim de conforma-lo como uma politica publica ou néo. Isto é, é necessario saber se as
Cotas podem ser justificadas pelo Principio Constitucional da Igualdade no sentido de
que todos, por serem ‘iguais’, merecem iguais oportunidades. Além do que, para este

autor, também é mister indagar se a Politica de Cotas acaba definitivamente com um

6 OQutra compreensao interessante do que seja a igualdade como principio, conforme se depreende
dos pensamentos de Rodrigues (2010), é a ideia de que esta €é resultado de um constante processo
evolutivo que oportuniza o alargamento de seu conteddo e a producédo de distintos e diferentes
conceitos do que ela vem a ser, em si mesma. Além do que, para este autor, o sentido de igualdade
pode sofrer variacdo, do mesmo modo que o0 seu correspondente oposto, a desigualdade. Esses
dois conceitos, sempre fizeram parte das preocupac¢des da humanidade, porquanto ser igual ou ser
diferente, ainda nos dias atuais, atormenta o ser humano.
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setor marginalizado ou se apenas resolve uma parcela do problema, visto que néo

tem forca para atingir todos os setores em vulnerabilidade social.

Nesse contexto, como consignam Bertulio, Duarte e Silva (2011, p. 22):

Faz-se necessario combinar a proibicdo da segregacdo com politicas
compensatorias que acelerem a igualdade, no sentido de que ela se configure
como um processo. Isto é, para assegurar a igualdade ndo basta apenas
proibir a discriminagdo, mediante legislagcdo repressiva. Sdo essenciais as
estratégias promocionais capazes de estimular a inser¢do e inclusdo de
grupos socialmente vulneraveis [...] a igualdade pressupde formas de
incluséo social, a discriminagdo implica na violenta excluséo e intolerancia a
diferenca e a diversidade. O que se percebe é que a proibicdo da exclusao,
em si mesma, ndo resulta automaticamente na incluséo.

Por fim, Feres Junior e Souza Neto (2008) dizem que as razées normalmente
trazidas a tona para explicar a necessidade de tratamento desigual de individuos
considerados negros, pobres, pardos e indigenas em face daqueles tidos como
brancos e ricos nos processos seletivos para ingresso em Universidades publicas
podem ser, de modo geral, resumidas em duas vertentes: a) o argumento da
reparacao histérica, mediante o qual a sociedade teria uma imensa divida a pagar aos
seres recebedores da discriminacédo legal (as Cotas) em decorréncia dos séculos de
escravidao e exploracdo a que eles (na verdade seus antepassados) teriam sido
submetidos; e b) o argumento da inclusdo social, segundo o qual os seres
discriminados pela lei (os cotistas) estariam atualmente em uma situagéao de excluséo
social resultante de um passado gravemente discriminador e exploratério e, por isso,

merecem ser inclusos na sociedade.

4 A ATUAL POLITICA DE COTAS PARA INGRESSO NO ENSINO
SUPERIOR BRASILEIRO

Aduz Ferreira (2013) que, apés 13 anos de tramitacdo no Congresso
Nacional, o polémico Projeto de Lei 180/2008, o qual cria uma politica de Acgao
Afirmativa nas Instituicbes Federais de Ensino Superior (IFES), foi sancionado pela
presidenta da Republica Dilma Vana Rousseff em 2012, tornando-se a Lei Federal
12.711. Segundo este autor o texto normativo € a base da Politica de Cotas patria.
Por isso, a referida Lei é conhecida como 'Lei de Cotas’.
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Em breve panorama sobre as A¢Ges Afirmativas educacionais brasileiras, este
autor revela que antes da 'Lei de Cotas', das 274 IFES publicas, apenas 84 (29,6%)
ja reservavam certa parcela de suas vagas para O acesso de negros,
afrodescendentes, pobres etc. Diz o autor que com a nova lei, somente nas
Universidades federais, cerca de 50 mil vagas para negros e indigenas serdo
disponibilizadas por ano.

Dourado (2013) afirma que a nova 'Lei de Cotas' traz consigo um impacto
inclusivo nas instituicbes de ensino superior, porquanto serd determinante para
diversificar as elites brasileiras das proximas geracoes. Este autor diz que a lei
representa um passo importante para a democratizacdo das politicas publicas de
acesso a educagao superior publica.

Para ele, a norma, ao estabelecer 50% de vagas para estudantes de escolas
publicas, resgata uma divida histérica do Estado brasileiro com seu povo e sua
efetivacdo contribuira para o estabelecimento de vinculo mais organico entre as
instituicdes publicas de educacéo basica e de ensino superior do pais. O autor acredita
gue a nova lei € um complemento aos programas que ja existiam, como Programa
Universidade para Todos (ProUni), Programa de Reestruturacdo das Universidades
Federais (REUNI) e Programa Nacional de Acesso ao Trabalho e ao Ensino Técnico
(Pronatec).

Nessa analise global da Politica de, para Ferreira (2013), € importante frisar
gue com a nova 'Lei de Cotas' nenhum estudante vai entrar na Universidade sem ter
conhecimentos minimos necessarios, de acordo com os critérios da instituicdo. Os
estudantes cotistas ainda terdo de ser aprovados em processos seletivos, seja
vestibular ou outro método - consoante o Ministério da Educacdo (MEC)’, atualmente
a maioria das selecbes de Universidades publicas € feita por meio do Sistema
Unificado de Selecao (Sisu), com a utilizagdo das notas do Exame Nacional do Ensino
Médio (ENEM) - a diferenca € que 0s cotistas concorrerao apenas ente si.

Pereira (2012) diz ser evidente que o Sistema de Cotas aprovado né&o
soluciona o problema estrutural da Educacédo Superior brasileira - nem é esta sua

intencdo. A melhoria do ensino publico, incentivos financeiros para que criangas de

7 MINISTERIO DA EDUCACAO. Entenda as Cotas para quem estudou todo o Ensino Médio em
Escolas Publicas. Portal do MEC. Brasilia, Set. 2012. Disponivel em:
<portal.mec.gov.br/cotas/perguntas’frequentes.html>. Acesso em: 25 jul. 2015.
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baixa renda permanegam na escola, e todo tipo de mecanismo que promova a
equiparacdo de oportunidades desde o inicio da educacdo basica ainda sé&o
indispensaveis e necessarios. Porém, para este autor, é preciso também preconizar a
insercdo de uma geracdo de individuos marginalizados para que se inicie,
efetivamente, um processo de mudanca de paradigmas, bem como equiparacéo de

oportunidades e inclusédo social®.

Na mesma direcdo de pensamento, Ferreira (2013) afirma que o sistema de
reserva de vagas cumpre um primeiro passo, qual seja: o de tornar possivel e real o
sonho de um estudante de escola publica ingressar em uma Universidade publica
federal, contribuindo, dessa forma, para a pluralizacdo do ambiente académico. Em
um segundo momento, atinge a finalidade de oportunizar a insergéo de grupos sociais
historicamente marginalizados nos ambientes profissionais mais qualificados e

intelectualizados do pais.

Nesse foco, quadra anotar que a Organizacdo das Nacfes Unidas (ONU),
ainda em 2012, quando da producéo da ‘Lei de Cotas’, explanou apoio a Politica de
Cotas brasileira, dizendo em nota que:

O Sistema das Nag¢des Unidas no Brasil reconhece a adogao de politicas que
possibilitem a maior integracdo de grupos cujas oportunidades do exercicio
pleno de direitos tém sido historicamente restringidas, como as populacfes
de afrodescendentes, indigenas, mulheres e pessoas com deficiéncia®.

Por fim, ainda para Pereira (2012), é evidente que uma comunidade
académica mais diversificada e plural, que espelhe fielmente os grupos existentes na
sociedade, sera muito mais rica e desenvolvivel. De igual forma, um profissional
formado nesse ambiente, seja ele branco, negro ou indigena, serd muito mais
completo, humano e conectado com a realidade de seu pais.

Para este autor, a Lei Federal 12.711/2012 conduz as Universidades a
assumirem o seu verdadeiro papel na sociedade, o qual vai muito além de
simplesmente selecionar aqueles que obtém as melhores notas no vestibular ou

8 Percebe-se, embora ainda existam problemas, falhas e déficits, que os negros e os pobres ha um
tempo no Brasil tém tido suas condi¢Bes de vida melhoradas. Conforme dados do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE) de 2010, compilados pelo IPEA, em 1992 a taxa de analfabetismo
no pais era de 10,6% para brancos e 25,7% para negros. Em 2009 tais percentagens reduziram-se
para 5,94% e 13,42%, respectivamente.

9 Disponivel em: <noticias.terra.com.br/onu-defende-cotas-em-universidades-publicas-do-brasil-
500a42ba>. Acesso em: 25 jul. 2015.

Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. 241
Curitiba, 2015, vol. 7, n. 12, Jan.-Jun. p. 233-255.




' ! I I I ' l Tayson Ribeiro Teles
t
\\
M ' \ Academia Brasileira de
'l

ENEM, devendo contribuir para a formacédo de uma sociedade mais plural, em que
todos 0s grupos sociais estejam equitativamente representados, o que é fundamental

para o progresso civilizatério do mundo.

4.1 A Lei Federal n.°12.711/2012

Sancionada em agosto de 2012 e ja em vigor atualmente, segundo o MEC
(2012), a 'Lei de Cotas', Lei Federal n.° 12.711, garante a reserva de 50% das
matriculas por curso e turno nas 59 Universidades Federais e 38 Institutos Federais
de Educacéo, Ciéncia e Tecnologia a alunos oriundos integralmente do Ensino Médio
publico, de cursos regulares desde com baixa renda familiar e de Educacéo de Jovens
e Adultos (EJA), sendo que ndo sao inseridos alunos de baixa renda que tenha
estudado como bolsistas em escolas da rede privada, estes deverédo pleitear vagas
como alunos baixa renda somente, bem como os demais 50% das vagas continuam

para a ampla concorréncia.

Ainda consoante o MEC (2012), as vagas destinadas ao preenchimento por
Cotas (50% do total no Ensino Superior) séo subdivididas em 2 classes: metade para
estudantes provenientes de escolas publicas com renda familiar bruta (total) igual ou
inferior a um salario minimo e meio per capta (por cada membro da familia) e metade
para estudantes provenientes de escolas publicas com renda familiar bruta (total)
maior a um salario minimo e meio per capta. Sendo que, em cada uma dessas
classes, € levado em conta o percentual minimo atinente a soma de pretos, pardos
(afrodescendentes), amarelos e indigenas em cada Estado da federacdo, de acordo

com o ultimo censo demografico do IBGE.

Nos dizeres do MEC (2012), no que atine ao método de constatacdo da 'raca’
do candidato, existe certa discricionariedade e liberdade. O concorrente que afirmar
ser negro, pardo ou indigena deve apenas se autodeclarar o que julga ser por meio
de uma declaracédo escrita, como ocorre no censo demografico do IBGE, em qual os
recenseadores indagam cada morador dos municipios de um Estado acerca de qual
'raca’ ele acredita pertencer. Ja quanto a comprovacao da renda familiar, deve-se
apresentar documentacdo comprobatoria, sendo tais documentos estipulados e

pormenorizados pelo proprio MEC e pelas IFES.
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Nessa perspectiva, cumpre dizer que, conforme o MEC (2012), a 'Lei de
Cotas' ja estd em vigor desde agosto de 2012, porém, foram reservadas apenas
12,5% de vagas por Cotas para o0 ano de 2013. A norma prevé a implantagéo dos 50%
de forma gradual até o ano de 2016, em qual se tera metade das vagas do Ensino
Superior patrio preenchida por alunos provenientes de escolas publicas que sejam
negros, indigenas ou pardos (afrodescendentes), em propor¢cdo de suas rendas
familiares e outras especificidades.

Por fim, dados atuais (de 2012 a 2015) sobre o ingresso de Cotistas nas
Universidades ainda sdo prematuros ou quase inexistentes, mas utilizando-se por
base dados anteriores a 2012 — quando houve a edi¢do da ‘Lei de Cotas’ — em analise
de Universidades que ja tinham Cotas mesmo antes da leil®, percebe-se, conforme
diz o IPEA, que em 2002 a frequéncia de negros em Universidades era de 20,8% e
em 2009 passou para 38,9%. Logo, 0s negros, por exemplo, quando tém
oportunidades as aproveitam. Ademais, quanto aos resultados relativos aos impactos
da ‘Lei de Cotas’ na conclusdo de cursos superiores pelos cotistas, cumpre que se
espere serem erigidas futuramente pesquisas contundentes, sendo que no presente
trabalho havera no seu ultimo tépico analise de uma pesquisa de 2013.

4.2 O Decreto Federal n.© 7.824/2012

Para Meirelles (2014) Decretos, em sentido proprio e restrito, sdo atos
administrativos da competéncia exclusiva dos chefes do Poder Executivo, destinados
a prover situacdes genéricas ou individuais, abstratamente previstas de modo literal,
explicito ou velado pela legislacdo. Para este autor, o Decreto € uma instrucédo que
diz como uma lei sera aplicada no seio da sociedade.

Nesse diapaséo, segundo o MEC (2012), o Decreto Federal n.° 7.824/2012 foi
a norma editada pelo Poder Executivo Federal para regulamentar as condi¢des gerais
de reservas de vagas por Cotas em instituicbes de ensino superior. Isto €, a atual 'Lei
de Cotas' patria é regulamentada por esse Decreto. H4, também, a Portaria Normativa

10 Algumas IFES com base na autonomia universitaria antes de 2012 ja adotavam Acdes Afirmativas
para ingressantes negros, pardos, indigenas e brancos pobres. Atualmente quase todas as IFES as
adotam, a excecdo da Universidade de S&do Paulo (USP) e algumas outras.

11 Levantamento feito no “Boletim Politicas Sociais: acompanhamento e analise n.° 19”.
Disponivel em: <www.ipea.gov.br/igualdaderacial>. Acesso em: 25 jul. 2015.

Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. 243
Curitiba, 2015, vol. 7, n. 12, Jan.-Jun. p. 233-255.




' ! I I I ' l Tayson Ribeiro Teles
t
\\
M ' \ Academia Brasileira de
'l

n.° 18/2012 do MEC, a qual estabelece os conceitos basicos para a aplicacdo da lei
n.° 12.711/2012, prevé as modalidades das reservas de vagas, as formulas para
calculo, fixa as condi¢cdes para concorrer as vagas reservadas e estabelece a
sistematica de preenchimento.

5 O DEBATE: AS COTAS VIOLAM OU NAO O PRINCIPIO
CONSTITUCIONAL DA IGUALDADE?

Diante de todas as pondera¢ces engendradas até o momento, apresenta-se
a seguinte indagacao: como interpretar o Principio Constitucional da Igualdade na
justificativa da existéncia de Cotas no Ensino Superior brasileiro no Século XXI? Em
plano de resposta, verificar-se que, conforme a maioria dos especialistas no tema,
como Bertulio, Duarte e Silva (2011), ha a possibilidade de duas principais
interpretacdes, quais sejam: 1) todos séo iguais perante a lei e, por isso, ttm a mesma
capacidade de ingressar no Ensino Superior, sendo as Cotas, nesse pensar,
desnecessarias e até violadoras do Principio Constitucional da Igualdade; e 2) todos
sao iguais perante a lei, mas, fora dela, na realidade pratica da vida cambiante, n&do
sdo e por conta de um passado escravocrata, explorador e segregacionista devem

existir medidas compensatdrias para 0s grupos menos favorecidos na atualidade.

Rodrigues (2010) afirma que os adeptos da primeira possibilidade
interpretativa, com o desiderato de conformarem seu pensamento, mencionam o
caput do Art. 5.° da CRFB/88, segundo o qual “Todos sédo iguais perante a lei, sem
distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca e a propriedade”. Para este autor, desse dispositivo, que inicia o capitulo
da CRFB/88 que trata dos Direitos e Garantias Fundamentais, percebe-se a heranca
maior da Revolucdo Francesa - a igualdade, uma das bases que formaram a triplice
sustentadora daquela sublevacéo (as outras foram a liberdade e a fraternidade).

O Problema é que, segundo Jensen (2010), os adeptos dessa primeira
corrente interpretativa, notoriamente contrarios as Cotas, mencionam o caput do Art.
5.° apenas de forma pontual e literal. Aduzem, taxativamente, que 'todos sdo iguais
perante a lei' e, por isso, ndo pode haver 'privilégios' para alguns no que atine ao
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acesso ao Ensino Superior. Todavia, para Silva (2009), as pessoas nao sao
absolutamente iguais perante a lei, porquanto ha determinadas excec¢des ao Principio
da Igualdade formuladas na propria CRFB/88, quais sejam: a) imunidades
parlamentares; b) prerrogativas de foro para determinados agentes politicos; c)
exclusividade do exercicio de determinados cargos publicos somente a brasileiros
natos; d) vedacao da alistabilidade eleitoral a determinadas pessoas etc.

No mesmo raciocinio, Alberca (2011) diz que o préprio Supremo Tribunal
Federal (STF) preconiza exce¢des ao Principio Constitucional da Igualdade afirmando
que a igualdade perante a lei que a CRFB/88 assegura aos brasileiros e estrangeiros
residentes no pais ndo compreende a Unido e as demais pessoas de direito publico,
em cujo favor pode a lei conceder 'privilégios', albergados, sempre, pelo interesse
publico.

Com espeque em tais premissas, Novelino (2010) diz que a doutrina vem
reconhecendo que o Principio da Igualdade traz a autorizacdo, mesmo que implicita,
para que o Estado erija tratamento desigual, desde que o faga justificadamente. Nesse
caminhar, os principais argumentos contrarios as Cotas sao:

I) a adogdo de programas desta natureza viola o principio da isonomia, por
criar discriminacdo reversa, ou seja, por violar o direito daqueles que nao
estdo inseridos em determinado grupo e que, por consequéncia, ndo sao
beneficiados por aquelas acdes; Il) o sistema de cotas desprivilegia o critério
republicano do mérito, segundo o qual as pessoas devem ser recompensadas
de acordo com o seu esforco e aperfeicoamento. Nesse sentido, sao
invocados os dispositivos constitucionais que consagram a igualdade de
acesso ao ensino (CRFB, Art. 206, |) e o ingresso nos niveis mais elevados
de ensino segundo a capacidade individual (CRFB, Art. 208, V); Ill) cada
pessoa tem o direito de ser reconhecida individualmente e ndo como membro
de um grupo ao qual pertenca [...]; IV o sistema de cotas é uma soluc¢éo fragil
e superficial para a real solugdo do problema (NOVELINO, 2010, p.

395).

Prosseguindo no raciocinio, para Bertulio, Duarte e Silva (2011), os adeptos
da segunda corrente interpretativa - para quem todos séo iguais perante a lei, mas,
fora dela, na realidade da vida pratica, ndo sédo e, por conta de um passado
escravocrata, explorador e segregacionista, devem existir medidas compensatorias
para os grupos menos favorecidos na atualidade - utilizam, além do caput do art. 5°

da CRFB/88, o art. 3° do mesmo diploma para defenderem seu ponto de vista.

Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. 245
Curitiba, 2015, vol. 7, n. 12, Jan.-Jun. p. 233-255.




' ! I I I ' l Tayson Ribeiro Teles
t
\ =
M ' \ Academia Brasileira de
'l

Para estes autores, aqueles mencionam o art. 3°, pois tal dispositivo diz que
“Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: [...] Il —
erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais”. Ou seja, alegam os favoraveis as Cotas que, embora todos sejam iguais
perante a lei (Art. 5.° da CRFB/88), no Brasil ha muita desigualdade social e, conforme
o Art. 3.° da Carta Magna, é objetivo fundamental da nacdo a erradicacdo ou
amenizacao/reducdo de tais desigualdades. Infere-se que ha plausibilidade neste
segundo modo de interpretar o problema, pois, conforme aduz Picitelli (2009), o caput
do art. 5° da CRFB/88 deve ser interpretado concomitantemente ao art. 3°, inciso lll,

da mesma norma.

Nesse meandro, 0s principais argumentos favoraveis as Cotas podem ser

separados em trés grupos:

I) argumentos de justica compensatéria: tentam buscar a justica pelo
passado, baseando-se na 'retificacdo de injusticas ou de falhas cometidas
contra individuos no passado' (por particulares ou governo). Seu principal
objetivo é a reparacdo de um dano por meio do resgate de uma divida
histérica, como no caso da escravidao; Il) argumentos de justica social: trata-
se de um pleito de justica no presente, que visa a '‘promocéao de oportunidades
para agqueles que ndo conseguem se fazer representar de maneira igualitaria'.
Seriam uma espécie de reivindicacdo legitima que um individuo ou grupo
poderiam fazer em relacdo aos beneficios, vantagens e posi¢des que teriam
conseguido, se tivessem sob condic¢des justas; Ill) promocao da diversidade:
a adocdo de um sistema de cotas para negros, pessoas carentes ou com
algum tipo de deficiéncia pode contribuir para o 'surgimento de uma
sociedade mais diversificada, aberta, tolerante, miscigenada e multicultural'.
No julgamento de um caso envolvendo a Universidade de Michigan, a
Suprema Corte dos EUA considerou que as Acfes Afirmativas seriam
constitucionais desde que tivesses o objetivo de promover a diversidade
(NOVELINO, 2010, p. 396).

Em exalacbes também favoraveis as Cotas, Rodrigues (2010) diz que
enquanto o argumento da reparacgao historica volta-se para o passado, o0 da inclusao
social procura analisar tdo somente a situacdo do individuo considerado negro,
indigena ou pobre na sociedade brasileira do presente. Segundo tal argumento, estes
individuos se encontrariam, hoje em dia, em uma situacao de inferioridade na disputa
por vagas em Universidades publicas, pois seriam socialmente excluidos em funcéo
do que seus antepassados sofreram. Desse modo, para este autor as Cotas séo

legitimas, pois, funcionam como um instrumento de igualdade fatica maior dos negros,
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indigenas, pardos e pobres em relagédo aos brancos e ricos nos processos de selecao

para ingresso em cursos superiores.

6 A MELHOR FORMA DE ENXERGAR A DISCUSSAO: AS COTAS NAO
VIOLAM O PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA IGUALDADE

ApoOs a andlise até aqui suscitada, depreende-se dos pensamentos da maioria
dos especialistas na area, como Piscitelli (2009), que, em sede de observacdo dos
elementos gerais historico-sociais da formacgao da polémica em torno da relacao entre
a igualdade juridica e a existéncia de Cotas no Ensino Superior brasileiro, afastar
juridicamente a condi¢ao de vulnerabilidade dos afrodescendentes, dos pobres, dos
negros e dos descendentes de indigenas € eliminar e olvidar toda uma histéria de
segregacao étnica, ndo reconhecendo que as lesdes (fisicas e morais) causadas aos
marginalizados e segregados geraram, e continuardo gerando por muito tempo,
desmedidos prejuizos. Frisa este autor ser preciso clarificar que essas lesdes ndo séo
puramente abstratas como os patriarcais persistem em dizer, bem como para se
observar a materialidade das desigualdades existentes ndo € preciso forjar um
exemplo complexo de situacdo que descreva um caso isolado, basta direcionar as
retinas para a atual realidade brasileira das camadas menos favorecidas.

Nessa senda, para Bertulio, Duarte e Silva (2011), € fora de davidas que os
descendentes de brancos, sejam negros ou brancos, trazem uma positiva e superior
experiéncia de vida, sobretudo intelectual, em relacdo aos negros, aos indigenas e
aos pobres. Aqueles herdam bens de seus antepassados e tiveram em datas
pretéritas melhores condicdes de estudo e desenvolvimento humano e social.
Diferentemente, aos afrodescendentes, por exemplo, ndo sdo comuns tais privilégios,
servindo de consolo apenas uma heranca cultural, repassada de geracdo a geracéao,
como a religido afro-brasileira - a qual também ainda é alvo de muita discriminacdo e
preconceito por parte de grande quantidade da sociedade.

Em observacdo dessas premissas, relevante € o pensamento de Rodrigues
(2010) para quem a cultura e sociedade sédo realidades construidas, devendo a
igualdade ser ponderada pela equidade e pelas reais necessidades das pessoas.
Nessa visdo, para este autor, a globalizacdo deixou as sociedades mais
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individualistas, minimizando drasticamente valores pautados na importancia da

familia, da coletividade e do amor ao proximo, enquanto congénere.

Nesse prisma, para Jensen (2010), pior ficou quando este individualismo uniu
grupos por ideais comuns de discriminar grupos diferentes, massacrando fisica e
moralmente minorias ou maiorias mais frageis. Para a autora, ja teve quem
sustentasse que a sociedade perfeita, em analogia a teoria da evolucéo, deveria ser
integrada por 'mais fortes’, que exerceriam o poder, e por 'mais fracos', inuteis, que
deveriam permanecer a margem da sociedade e jogados no vale da exploracéo.

Conforme Rodrigues (2010), a verdade é que por muitas vezes na histéria o
ser humano demonstrou retrocesso intelectual, mormente no que atine a
demonstracao de preconceitos. O progresso do pensamento social, principalmente no
Brasil, surgiu com o sistema democratico e seus dispositivos normativos de
exigibilidade e determinabilidade de condi¢fes igualitarias. Sendo que tal modo de
pensar veio para interromper, embora para este autor tenha conseguido apenas
desacelerar, coercitivamente as praticas de segregacionismo e preconceito.

Nesse caminhar, € que, consoante o MEC (2012), a adocao da atual Politica
de Cotas foi aprovada e considerada constitucional, por unanimidade, no dia 26 de
abril de 2012, no plenario do STF*2. Com a aprovacdo, Universidades, faculdades e
institutos federais publicos e privados podem legalmente dedicar uma percentagem
especifica de suas vagas para estudantes de origem negra, parda e/ou indigena, de
proveniéncia de escolas publicas e com renda familiar per capita baixa.

Afinal, como preconiza Jensen (2010) e a maioria dos especialistas na area
do direito educacional e da administracdo da educacéo, as Cotas devem ser vistas
como instituto nao violador do Principio Constitucional da Igualdade e
garantidor da manutencdo do processo de minimizagdo das desigualdades
sociais e demais comportamentos segregacionistas.

Ademais, conforme Piscitelli (2009), para conformar a existéncia de Cotas no
Século XXI ndo se deve utilizar como argumento apenas o caput do Art. 5.° da
CRFB/88 (“Todos sao iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza [...]"),

12 O STF se manifestou sobre as Cotas quando julgou improcedente a Arguicdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental (ADPF) n. 186, ajuizada pelo Partido Politico DEM, que pedia a Suprema
Corte que declarasse a inconstitucionalidade das Cotas para negros nas Universidades publicas. A
decisao foi unanime: 10 x 0, com o Ministro Dias Toffoli tendo se declarado impedido por ja haver
emitido, como Advogado Geral da Unidao, um parecer favoravel as cotas.
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€ preciso também mencionar o Art. 3° (“Constituem objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil: [...] lll - Erradicar as desigualdades sociais e regionais

[...]") da mesma norma.

Além do que, para Novelino (2010), as Cotas devem ser provisorias, servindo
apenas como agente igualador das oportunidades primeiras. Deve-se chegar a um
certo estagio de desenvolvimento social em que tais A¢des Afirmativas ndo sejam

mais necessarias.

Nesse modo de enxergar a questdo, para o autor, é de elevada importancia
fugir do senso comum e de convicgdes pessoais, a fim de se enxergar objetivamente
os resultados da Politicas de Cotas. A discriminacdo legal (permitida) erigida pelas
Cotas € uma medida de carater emergencial e que deve se tornar rotina na defesa do
direito fundamental a igualdade de oportunidades.

Nessa visdo, em andlise aguda do tema, pode-se estabelecer a ideia de que:

N&o ha, portanto, prima facie, violagao ao Principio da Isonomia quando a
propria Constituicdo pondera e reconhece a existéncia de grupos em situagéo
de desvantagem social. Ademais, tao evidente é a situagdo do grupo negro
gue quando se inicia um debate sobre a discriminagdo em nosso pais ele se
torna uma referéncia de tal modo significativa que a ideia de racismo tende a
se confundir com o reconhecimento da existéncia da discriminag&o racial
contra negros (BERTULIO, DUARTE e SILVA, 2011, p. 111).

Em mesmo modo de pensar, Bonavides (1996) diz que a Politica de Cotas
para alguns viola o Principio da Igualdade, porquanto cria uma discriminacao reversa.
Viola o direito daqueles que nao estdo inseridos no grupo beneficiado. Tal
sustentacdo, para este autor, ndo se mostra razoavel, pois para ele o Principio da
Igualdade néo se resume a vertente ‘formal’ (0 texto escrito na lei ou na Constitui¢cao),
deve ser visto também em seu aspecto 'material’, 'substancial’. Nesse sentido, para o
autor € impossivel tratar de forma igual pessoas que sdo desiguais; cidadaos
gue nao tiveram as mesmas oportunidades e que se encontram em situacao

oposta faticamente falando.

Dessa forma, tem-se que as Cotas sdo necessarias e, como afirma Novelino
(2010), tais Acgbes Afirmativas devem ser temporarias, e, tdo logo cesse a sua
necessidade devem ser extirpadas. Portanto, infere-se dai que no atual momento
historico brasileiro, uma acéo estatal desta natureza ndo viola a igualdade, ao
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contrario, a concretiza, na medida em que reduz as desigualdades sociais, reducao
esta que € um dos objetivos precipuos da Republica Brasileira.

Em oposicdo a tais ideias, conforme diz Jensen (2010), ha um argumento
contrario as Cotas que aponta ser a reserva de vagas uma medida imediatista e
inapropriada, porquanto ndo resolve o problema de forma definitiva. Porém, tal
afirmacéo tange a uma critica politica e nao juridica. Diz esta autora que resolver a
questao definitivamente € medida a ser tomada pelo Poder Executivo, por meio de
investimentos na Educacao Basica e criagdo de outros programas.

Ao intérprete do Direito, da Administracdo e da Economia, cabe dizer como
se concretiza o direito fundamental a igualdade e a dignidade da pessoa humana,
tendo por base a realidade fatica do presente. Assim, para a autora, por Obvio, 0
problema tem de ser resolvido nas searas inferiores, em especial no ensino
fundamental e médio, para que todos cheguem aos processos seletivos em igualdade

de condicdes.

Arrematando o debate, diz Novelino (2010, p. 396-397):

Em sintese conclusiva, parece-nos que, sob uma perspectiva juridica, as
acOes afirmativas representam uma evolucdo do principio da igualdade em
seu aspecto substancial. S4o medidas tomadas com o intuito de implementar
um dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: a reducéo
das desigualdades sociais (CF, art. 3°, Ill). Nessa perspectiva, representam
uma tentativa do Estado no sentido de restaurar o equilibrio social
promovendo a concretizacdo do principio isondmico. Com efeito, ndo ha
gualquer impedimento constitucional a adocéo das acdes afirmativas, desde
gue pautadas por critérios justificaveis, objetivos, razoaveis, proporcionais e
adequados aos fins almejados. Do ponto de vista das politicas publicas, ainda
gue o sistema de cotas (reserva de vagas) ndo seja a solugdo mais justa e
adequada para resolver o problema de forma definitiva, ndo se pode fechar
os olhos para a realidade atual daqueles que nédo tiveram igualdade real de
condicdes e oportunidades para alcancar determinadas posicées na
sociedade.

Portanto, infere-se do pensamento dos autores mencionados que a Agao
Afirmativa do tipo Cotas para ingresso ao Ensino Superior brasileiro é
importante, porquanto solidifica a dignidade da pessoa humana, valor constitucional
supremo e fundamento da Republica Federativa do Brasil, bem como néo viola do
Principio Constitucional da Igualdade, pois este se refere somente a uma
igualdade formal e ha, além disso, uma igualdade material que deve ser
ambicionada e buscada, qual seja aquela da realidade pratica da vida.
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Desse modus, depreende-se do cotejo e cruzamento entre 0os pensamentos
dos autores mencionados que a melhor interpretacédo do Principio Constitucional da
Igualdade na justificativa da existéncia de Cotas no Ensino Superior patrio no século
XXI é a de que todos sao iguais perante a lei, mas, por razées diversas, € preciso
também que todos tenham as mesmas oportunidades.

Nessa direcdo, percebe-se que quando o Estado oportuniza 0 acesso ao
Ensino Superior as camadas mais pobres da sociedade brasileira, os beneficiarios das
politicas publicas estatais aproveitam as oportunidades que Ihes sdo dadas. Como
narrado pelo IPEA®3, nos anos 1990 os brancos viviam com um ingresso nas
Universidades 2,4 vezes superior aos negros, dado que caiu em 2007 para 2,06.
Dessa forma, se esta reducao for mantida — e presume-se que com a nova ‘Lei de
Cotas’ sera — a igualdade entre os brancos e negros, com relagcdo ao ingresso no
Ensino Superior, sera obtida em 2029.

Patente se faz analisar, também, dados de 2013 do Grupo de Estudos
Multidisciplinares da Acdo Afirmativa (GEMAA)*4, um grupo de pesquisa do Conselho
Nacional de Pesquisa e Desenvolvimento Cientifico (CNPq) vinculado a Universidade

do Estado do Rio de Janeiro (UERJ), transformados em graficos neste trabalho:

Figura 1: Percentagem de negros e pardos como alunos de Universidades
federais

P Negros
20,00% 5, 909, 8,72%
Pardos
0,00% .
2003 2010

Dos dados retro se percebe que em 2003 de todos os alunos das
Universidades federais do Brasil apenas 5,90% eram negros e 28,30% pardos. Em
2010 tais mensuracdes elevaram-se para 8,72% e 32,08% respectivamente.

13 Andlise feita pelo Técnico do IPEA Sergei Soares, registrada em artigo integrante do livro “As
politicas publicas e a desigualdade racial no Brasil — 120 anos ap6s a abolicdo”. Disponivel
em: <www.ipea.gov.br>. Acesso em: 25 jul. 2015.

14 Disponivel em:  <http://brasilemdebate.com.br/cotas-nas-universidades-federais-a-lei-e-seus-
efeitos>. Acesso em: 25 jul. 2015.
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Sao elevagdes consideraveis na medida em que até 2010 ndo havia uma
Politica de Cotas oficial e, como ja dito em linhas anteriores, apenas algumas poucas
Universidades reservavam vagas para as camadas mais pobres, 0s negros, 0s pardos
e indigenas da sociedade brasileira.

Ademais, outros dados relevantes, ainda do GEMAA, mas agora de 2013 —
portanto depois da ‘Lei de Cotas’, sdo o0s seguintes, também transformados em grafico
neste trabalho:

Figura 2: Porcentagem de negros e pardos na populacéo brasileira
gue cursam ou portam diploma de graduacéao
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Destes dados, percebe-se que em 2013, apenas 1 ano depois da implantagéo
da ‘Lei de Cotas’, em relacdo a 1997 o quantitativo de negros e pardos brasileiros que
cursavam ou haviam concluido o nivel superior aumentou respectivamente oito e 6
vezes. Dessa maneira, parece gque realmente os beneficiados com as Cotas tém
utilizado este direito que Ihes foi garantido. Portanto, as Cotas tem tido resultados e
alcancado algum impacto social. Quanto aos resultados de 2013 a 2015, resta esperar
gue outras pesquisas sejam feitas.

7 CONCLUSAO

O presente estudo teve como objetivo analisar acurada e
pormenorizadamente a atual Politica de Cotas do Ensino Superior brasileiro com
especial andlise das possiveis interpretacdes aplicaveis ao Principio Constitucional da
Igualdade relacionadas a temaética.

Como resposta ao debate, que investigou como interpretar o Principio
Constitucional da Igualdade na justificativa da existéncia de Cotas no Ensino Superior
patrio no Século XXI, os resultados encontrados por meio de pesquisa bibliografica
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qualitativa, com estudo agudo de obras de especialistas na area e cotejo e cruzamento
entre 0s pensamentos de tais autores, indicam que a Politica de Cotas brasileira,
como Acdo Afirmativa estatal, ndo é um instituto violador do Principio
Constitucional da Igualdade e é garantidora da manutencdo do processo de
minimizacdo das desigualdades sociais e demais comportamentos
segregacionistas.

s

Portanto, € factivel inferir, apdés a conclusdo da pesquisa, que,
inarredavelmente, existem duas concepc¢des pertinentes & interpretagdo do Principio
Constitucional da Igualdade face a Politica de Cotas brasileira, quais sejam: a) Todos
sao iguais perante a lei e, por isso, devem (ou deviam) ter a mesma capacidade
intelectual para ingressar no Ensino Superior. Assim, ndo € necessario haver Cotas,
porquanto estas, em si mesmas, seriam uma elevada ofensa ao Principio
Constitucional da Igualdade, isto €, Cotas endossariam uma desigualdade ja
existente; e b) Todos séo iguais perante a lei, mas a histéria do Brasil privou certo
fragmento da sociedade de obter conhecimento intelectual e desenvolvimento social,
fato que ocasionou relevante nivel inferior na capacidade desta parcela de ingressar
no Ensino Superior em face da outra parcela proveniente das elites.

Contudo, as inferéncias acima descritas devem ser analisadas dentro de seu
contexto, considerando algumas limitagbes do estudo. Os resultados ndo séo
conclusivos, porquanto o que se pode dizer, apenas, € que sim é preciso haver Cotas,
visto que estas fazem justica ao passado pétrio. Nessa perspectiva, uma leitura
acurada e percuciente de todo o trabalho revela que a interpretacdo mais adequada
as realidades do século XXI é a aventada no item ‘b’ retro - é tanto que, a 'Lei de

Cotas' surgiu, foi aprovada e esta em vigor.

O propdsito do trabalho foi proporcionar novas discussdes sobre o tema Cotas
no Ensino Superior, pois, em sentido lato, prima facie, pode-se pensar ser um fato
Obvio a necessidade de haver Cotas para ingresso na Educacao Superior brasileira.
Mas, este trabalho objetivou descortinar as nuances existentes nas opinides contrarias
as Cotas, mormente as teorias que propalam haver violacgdo ao Principio
Constitucional da Igualdade, sob a otica de que o impede os negros, os pobres, 0s
indigenas e os afrodescendentes de ingressarem nas Universidades € a mesma coisa
que impede os brancos pobres de fazerem o mesmo caminho, qual seja: a pobreza.
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Percebeu-se que ha a possibilidade de aprofundamento sobre o tema, pois,
para todos o0s seus destinatarios (brancos, negros, indigenas, pardos,
afrodescendentes e pobres) as A¢des Afirmativas devem comecgar com boas escolas
publicas, assegurando-se, também, aos alunos o direito de alimentarem-se
saudavelmente e desfrutar do mesmo respeito dos professores e administradores do
ensino.

Uma proposta para estudos futuros, de modo a garantir maior robustez a
discussdo, € a realizacdo de pesquisa que vise a aperfeicoar o tema pesquisado,
como entronar a ideia de que, dada a provisoriedade das Cotas, € mister se pensar
em manter, no futuro, as Cotas para pobres, porquanto sempre havera pessoas
de baixa renda e seres humanos explorados. S6 o fato de ser negro, pardo ou
indigena nao torna alguém incapaz de frequentar boas escolas, alimentar-se bem, ter
saude e amparo familiar que o preparem para vencer 0s exames vestibulares e o
ENEM. Afinal, embora seja sabido que o legado da escraviddo ainda pesa sobre a
comunidade negra, pobre e indigena, ha familias negras e indigenas de classe média,
com bons rendimentos e nivel cultural elevado.
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A MOBILIDADE URBANA SUSTENTAVEL PARA
PROMOCAO DA DIGNIDADE HUMANA E DE
DIREITOS FUNDAMENTAIS?

SUSTAINABLE URBAN MOBILITY AS PROMOTION OF
HUMAN DIGNITY AND FUNDAMENTAL RIGHTS

Daisy Rafaela da Silva?
Sérgio Luis Pacheco Machado Junior3

Resumo

Os direitos humanos tém na dignidade humana o seu fundamento, assim no
contexto historico, a cada nova violacdo a dignidade surgiram novas dimensdes de
direitos humanos, que positivados nas legislagdes democréticas, adentram no direito
patrio como direito fundamental a ser concretizado. A constituicdo federal de 1988,
declara a dignidade humana como um de seus fundamentos, e positivos direitos
fundamentais de diferentes dimensodes, reconhecendo o direito a vida, a salude, ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado, dentre outros. No contexto da atual
mobilidade urbana, o excesso de utilizacdo do automével vem impedido o exercicio
de uma vida digna. Assim, foi editada a lei 12.587/12, criando a politica nacional de
mobilidade urbana, que tem como principios e diretrizes a mobilidade urbana
sustentavel, e como objetivo a concretizacdo de direitos fundamentais e da dignidade
humana, em contrapartida sofre criticas por faltarem recursos capazes de torna-la
eficaz.

Palavras-chave: Dignidade humana. Direitos fundamentais. Mobilidade
urbana. Sustentabilidade.

Abstract

Human rights have their basis on human dignity, and as history tells, every
new violation to human dignity brings on new human rights dimensions, which,
standing on democratic law, take their place on civil rights as a fundamental right yet
to be obtained. Brazil's 1988 federal constitution declares human dignity as a
fundament, and positive fundamental rights of different dimensions, acknowledging
the right to life, health, balanced environment, among others. In current urban mobility
context, using vehicles excessively prevents access to a dignified life. It was then
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edited the 12.587/12 law, creating the urban mobility national policy, having
sustainable mobility as both a principle and a directive, aiming to fulfill fundamental
rights and human dignity, but facing critics for the lack of resources to make it
effective.

Keywords: Human dignity. Fundamental rights. Urban mobility. Sustainable.

Sumaério: 1. Introducdo. 2. A dignidade humana e os direitos fundamentais. 3. Mobilidade
Urbana. 3.1. A problematica da mobilidade por automovel. 3.2. Da Politica Nacional de
Mobilidade Urbana. 4. Concluséo. 5. Referéncias.

1 INTRODUCAO

A dignidade humana teve papel fundamental na introducdo da moral ao
direito, e na descoberta das diversas dimensdes dos direitos fundamentais, formando
assim o nucleo comum de todas as dimensdes. Sendo certo que para garantir uma
vida digna, devem-se efetivar os diferentes direitos fundamentais.

A Constituicdo Federal de 1988 concedeu ao direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, o direito a vida, a saude o status de direitos fundamentais,
ligados intimamente com o principio fundamental da dignidade da pessoa humana.

No Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001), em seu artigo 2°, |, esta o direito
a cidade sustentavel, que implica na soma de diversos direitos dentre eles o direito a
circulacao, a partir do investimento em infraestrutura e transporte.

Contudo, sabe-se que as Cidades vém se degenerando, vém tornando-se um
habitat inGspito, com poluicdo do ar, aquecimento global, acidentes de transito,
congestionamento, estamos diante de um verdadeiro caos na mobilidade urbana, no
meio ambiente, em razdo da falta de Politicas Publicas por uma mobilidade urbana
sustentavel, trazendo ineficacia a dignidade humana, aos direitos fundamentais, e aos
principios da Politica Nacional de Mobilidade Urbana (Lei n:° 12.587/2012)

A Lei da Politica Nacional de Mobilidade Urbana divide os modos e espécies
de transporte, e as estruturas de mobilidade, e ainda estabelece as normas gerais que
devem ser adotadas pela politica de mobilidade dos municipios. Entre essas linhas
gerais, encontram-se principios, diretrizes da politica nacional, onde se destaca a
mobilidade urbana sustentavel como forma de se atingir o principal objetivo da lei que

€ a promogdao da dignidade humana e na concretizacdo de direitos fundamentais.
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Este trabalho pretende demonstrar a insustentabilidade do atual sistema de
mobilidade urbana que interfere diretamente na qualidade de vida das pessoas, haja
vista a adogéo de politicas econdmicas voltadas para o incentivo do automovel, sendo
o mercado de combustiveis e de veiculos as principais empresas no mercado
nacional, e com isso vé-se ano a ano o0 aumento de veiculos nas ruas, sem
observancia da legislacéo federal.

Por meio de pesquisa das legislacbes em vigor, de documentos nacionais e
internacionais e de politicas e planos governamentais demonstra o surgimento de um
novo conceito de mobilidade urbana, diante da observancia de direitos fundamentais
do homem.

A pesquisa objetiva promover reflexdes acerca da necessidade de politicas
publicas para o controle do uso excessivo do automoével individual no transito das
cidades, identificando uma verdadeira afronta aos principios e diretrizes impostas pela
lei de mobilidade, que tem como principal diretriz a sustentabilidade, priorizando

veiculos coletivos a individuais e ndo motorizados aos motorizados.

2 A DIGNIDADE HUMANA E OS DIREITOS FUNDAMENTAIS

Muito embora o conceito filosofico de dignidade humana tenha surgido nos
textos de direito, apenas apos o final da Segunda Guerra, com a Declaracéao Universal
dos Direitos Humanos, promulgada pelas Na¢des Unidas em 10 de dezembro de
1948, o conceito de dignidade humana como conceito juridico ndo aparece nem na
declaracéo dos direitos humanos, nem nas codificagdes do século XIX. (HABERMAS,
2012)

Para Habermas, este surgimento tardio do conceito de dignidade humana nos
textos de direito, apoia a ideia de que:

[...] os documentos de fundacdo das Nacdes Unidas, que estabelecem
expressamente o vinculo dos direitos humanos com a dignidade humana,
foram uma resposta evidente aos crimes de massa cometidos sob o regime
nazista e aos massacres da Segunda Guerra Mundial. [...] (2012, p. 9).

Apesar de o conceito filosofico de dignidade humana tenha surgido
tardiamente no direito das gentes, os direitos humanos remontam do século XVII, o

Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. 258
Curitiba, 2015, vol. 7, n. 12, Jan.-Jun. p. 256-280.




. T Daisy Rafaela da Silva e Sérgio Luis Pacheco Machado Junior
{ \ _
M ' \ Academia Brasileira de
4

que fez supor que a carga moral do conceito de direitos humanos, foi atribuida
retrospectivamente pela dignidade humana, porém, para Habermas, desde o inicio,
sempre houve um vinculo conceitual entre ambos os conceitos. (2012, p. 10-11).

[...] O apelo aos direitos humanos alimenta-se da indignacéo dos humilhados
pela violacdo de sua dignidade humana. Se esse vinculo conceitual se
encontra desde o inicio, ele deve poder ser demonstrado também no préprio
desenvolvimento do direito. [...] (HABERMAS, 2012, p. 11)

s

Com isso, Habermas sustenta que a dignidade humana é “[...] a “fonte” moral
da qual os direitos fundamentais extraem seu conteudo [...]” (2012, p.11), e que
desempenhou importante papel catalisador na composi¢céo dos direitos humanos a
partir da moral racional e da forma do direito. (2012, p. 11-12).

Por conta da universalidade abstrata dos direitos humanos, legisladores e
juizes chegam a resultados muito distintos em contextos culturais diferentes, desta
forma, um “[...] apelo ao conceito de dignidade humana sem duvida facilitou a
producdo de um consenso sobreposto entre as partes de diferentes origens culturais.
[...]" (HABERMAS, 2012, p. 12)

Contudo, para Habermas a dignidade humana ja estava inscrita nos direitos
humanos desde o inicio, porém, apenas com as condi¢cfes histéricas modificadas,
puderam trazer seu conceito juridico tardiamente (2012).

A dignidade humana tende a ser expandida, e a cada experiéncia de sua
violacdo tem uma funcédo de descoberta, uma vez que o apelo aos direitos humanos
alimenta-se da indignacdo dos humilhados pela violacdo de sua dignidade humana
(HABERMAS, 2012).

[...] A luz dos desafios histéricos, em cada momento s&o atualizadas outras
dimensbes do sentido da dignidade humana. Essas caracteristicas da
dignidade humana, especificadas em cada ocasido, podem levar tanto a uma
maior exploracdo do conteddo normativo dos direitos fundamentais
assegurados, como ao descobrimento e a construcdo de novos direitos
fundamentais. [...] (HABERMAS, 2012, p. 14)

A Declaracao Universal dos Direitos Humanos, no artigo 22 estabelece:

Toda pessoa, como membro da sociedade, tem direito a seguranca social e
a realizagdo, pelo esfor¢co nacional, pela cooperacdo internacional e de
acordo com organizacéo e recursos de cada Estado, dos direitos econémicos,
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sociais e culturais indispensaveis a sua dignidade e ao livre desenvolvimento
da sua personalidade. (ONU, 1948)

Desde a declaracdo da ONU, falam em diferentes “geracdes” de direitos
humanos. Porém, o que deve ficar claro € que a dignidade humana € o vinculo l6gico
de todas as dimensbes: “[...] os direitos fundamentais apenas podem resgatar
politicamente a promessa moral de respeitar a dignidade humana de cada um se eles

interagirem igualmente em todas as suas categorias.” (HABERMAS, 2012, p. 15).

Os chamados direitos fundamentais classicos consistem nos direitos de
liberdade, que servem para impedir a intromissdo do Estado na esfera privada e

econdmica, e os direitos de participacdo democratica.

[...] Experiéncias de excluséo, sofrimento e discriminacdo ensinam que 0s
direitos fundamentais classicos s6 adquirem um “valor igual” (Rawls) para
todos os cidaddos quando acrescidos de direitos sociais e culturais. [...] A
dignidade humana, que é una e a mesma em todo lugar e para cada um,
fundamenta a indivisibilidade dos direitos fundamentais. (HABERMAS, 2012,
p. 16).

O autor conclui afirmando que “[...] Somente a garantia desses direitos
humanos cria o status de cidadaos que, como sujeitos de direitos iguais, pretendem
ser respeitados em sua dignidade humana.” (HABERMAS, 2012, p. 17)

[...] A dignidade humana forma algo como o portal por meio do qual o
conteldo igualitario-universalista da moral é importado ao direito. A ideia da
dignidade humana é a dobradica conceitual que conecta a moral do respeito
igual por cada um com o direito positivo e com a legislacdo democratica de
tal modo que, na sua coopera¢do sob circunstancias histéricas favoraveis,
péde emergir uma ordem politica fundamentada nos direitos humanos. [...]
(HABERMAS, 2012, p. 17-18)

Habermas enfatiza de forma esclarecedora o elo da moral com o direito,
traduzindo a dignidade em direitos humanos, que mais tarde, a partir de sua

positivacdo na realidade politica, em direitos fundamentais efetivos.

[...]Portanto, os direitos humanos circunscrevem precisamente a parte de
uma moral esclarecida que pode ser traduzida no medium do direito coercitivo
e ter realidade politica efetiva na robusta configuragdo de direitos
fundamentais efetivos. (HABERMAS, 2012, p.18-19)
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Dignidade humana e direitos fundamentais na Constituicao
Federal de 1988

A Constituicdo Federal inicia com os fundamentos da Republica Federativa, e
em seu artigo 1°, lll, consagra a dignidade da pessoa humana como um de seus
fundamentos, resultando na obrigacdo do Estado em garantir & pessoa humana um
patamar minimo de recursos, capaz de prover-lhe a subsisténcia - conhecido como
minimo existencial, reconhecendo que o Estado existe em func¢do da pessoa humana,
e ndo o contrario. (SARLET, 2013)

Na evolugao constitucional brasileira, a constituicdo de 1988 foi a primeira a
lancar mao da expressao direitos e garantias fundamentais, abrangendo as diversas
espécies de direitos humanos positivados (SARLET, 2013).

Considerando que os interesses humanos se modificam na evolugdo do
tempo, e os analisando partindo da premissa de dignidade humana formada por

Habermas, temos a necessidade de se promover um constante estudo de tais direitos.

O elenco dos direitos do homem se maodificou, e continua a se modificar, com
a mudanca das condi¢Bes histéricas, ou seja, dos carecimentos e dos
interesses das classes no poder, dos meios disponiveis para a realizagéo dos
mesmos, das transformacfes técnicas, etc. Direitos que foram declarados
absolutos no final do século XVIII, como a propriedade, foram submetidos a
radicais limitacdes nas declaracdes contemporaneas; direitos que as
declaracbes do século XVIII nem sequer mencionavam, como os direitos
sociais, sdo agora proclamados com grande ostentacdo nas recentes
declaracdes. (BOBBIO, 2004, p. 18)

Os direitos fundamentais, conforme sua evolucao no decorrer do tempo, foram
classificados em dimensdes, que sdo unidas com as demais dimensodes, por for¢ca do
nucleo comum de todos os direitos fundamentais, a dignidade da pessoa humana.

Sintetizando os conceitos ora trazidos, vale citar trecho de classico voto
proferido pelo Ministro Celso de Mello, quando do julgamento do Mandado de
Seguranca 22.164/SP, pelo Supremo Tribunal Federal:

Enquanto os direitos de primeira geracao (direitos civis e politicos) — que
compreendem as liberdades classicas, negativas ou formais — realcam o
principio da liberdade e os direitos de segunda geracao (direitos econémicos,
sociais e culturais) — que se identificam com as liberdades positivas, reais ou
concretas — acentuam o principio da igualdade, os direitos de terceira
geragdo, que materializam poderes de titularidade coletiva atribuidos

Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. 261
Curitiba, 2015, vol. 7, n. 12, Jan.-Jun. p. 256-280.




. —n«—-~f- A mobilidade urbana sustentavel...
¢ \ M
M ' \ Academia Brasileira de
4

genericamente a todas as formagdes sociais, consagram o0 principio da
solidariedade e constituem um momento importante no processo de
desenvolvimento, expansdo e reconhecimento dos direitos humanos,
caracterizados enquanto valores fundamentais indisponiveis, pela nota de
uma essencial inexauribilidade. (MELLO, 1995, p. 23)

Assim, temos que a Constituicdo Federal brasileira positivou importantes
direitos humanos em fundamentais, e adotou como um de seus fundamentos o
principio da dignidade da pessoa humana, e a sua atuacdo como diretriz
hermenéutica, norteando a atuacao do Estado, enquanto garantidor de direitos.

O primeiro direito fundamental previsto na Constituicdo Federal, o direito a
vida é o mais fundamental de todos os direitos, ja que constitui em pré-requisito a

existéncia e exercicio de todos os demais direitos.

Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes. (BRASIL, 1988)

O caput do artigo 5° obriga ao Estado, entdo, assegurar a vida em seus dois
aspectos, sendo o primeiro o direito de manter-se vivo e o segundo o direito de manter
vida digna quanto a sua subsisténcia.

Desta maneira, o direito a vida, se liga intimamente com a dignidade, ou com
a plenitude da vida. Assim, o direito a vida ndo € apenas o direito de manter-se vivo,

mas de viver dignamente.

O direito a saude, assim como os demais direitos fundamentais, possui seu
nacleo umbilicalmente ligado a dignidade humana, com isso, deve-se abandonar a
antiga conceituacdo de que o ser humano saudavel era apenas aquele livre de
doencas, sendo ampliado para um conceito influenciado pelas condi¢gdes de vida e de
trabalho de cada individuo, nos valores individuais e nas convencgdes da coletividade
sobre o que representa 0 bem viver também integram o conceito (AYRES, 2007,
SCLIAR, 2007).

Neste sentido, vale ressaltar o conceito de saude estabelecido na Constituicéo
da Organizacdo Mundial de Saude como o estado de completo bem estar fisico,

mental e social, ndo se tratando, certamente, da mera auséncia de doenca.
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Identificado pela doutrina como direito de segunda dimensao e incluido, pelo
legislador constituinte, no rol dos direitos sociais (art. 6°, CR/88), o direito a saude &,
portanto, um corolario da garantia ao bem estar, prevista no preambulo de nossa Carta
Politica, bem como do direito a vida e do postulado da dignidade da pessoa humana,
fundamento de nosso Estado, cujos principais caracteres ja foram analisados, nao
sendo demais relembrar que se trata de verdadeiro principio estruturante, indicativo
“das ideias directivas basicas de toda a ordem constitucional” (CANOTILHO, 1999, p.
1099).

O mencionado direito reclama a atuacdo do Estado ndo s6 com prestacoes
positivas relacionadas a area médica e hospitalar, mas também regulando-se a
atuacdo dos particulares nas mais diversas areas, cujas condutas podem, em tese,
lesionar o direito ora em apreco; trata-se da assim chamada dimensao defensa do

direito, relacionada a eficacia horizontal dos direitos fundamentais. (SARLET, 2002)

No ambito da assim denominada dimenséo negativa, o direito a sadde nao
assume a condicdo de algo que o Estado (ou a sociedade) deve fornecer aos
cidaddos, a0 menos ndo como uma prestacao concreta, tal como acesso a
hospitais, servico médico, medicamentos etc. Na assim chamada dimensé&o
negativa, ou seja, dos direitos fundamentais como direitos negativos (ou
direitos de defesa), basicamente isto quer significar que a salde, como bem
juridico fundamental, encontra-se protegida contra qualquer agressédo de
terceiros. Ou seja, o Estado (assim como os demais particulares) tem o dever
juridico de néo afetar a saude das pessoas, de nada fazer (por isto direito
negativo) no sentido de prejudicar a salde. Assim, qualquer acdo do poder
publico (e mesmo de particulares) ofensiva ao direito a saude é, pelo menos
em principio, inconstitucional, e podera ser objeto de uma demanda judicial
individual ou coletiva, em sede de controle concreto ou abstrato de
constitucionalidade. [...] (SARLET, 2002, p. 10)

Assim, se tratando de um direito fundamental, ha clara relagdo com o principio
da solidariedade, vez que toda a sociedade é responsavel pela efetivacéo e protecéo
do direito a saude de cada um de seus pares, cujos efeitos serdo sentidos nao sé por

esta geracao, como também pelas futuras (SARLET, 2002).

Por fim, quanto ao direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, este foi expressamente estabelecido na Constituicdo da Republica de
1988, em seu artigo 225, o qual garante aos individuos defesas contra agressées

materiais, assim como imp&e ao Poder Publico o dever de atuar para sua efetivagao.
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Tido como direito fundamental de terceira dimenséo, possui como base o0s
interesses coletivos que ultrapassam a esfera do individuo e, por isso, tem como
titulares tanto as pessoas individualmente como a sociedade como um todo.

Desta forma dispde o primeiro principio da Declaracdo do Rio sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, divulgada pelos paises participantes da Conferéncia
das Nacdes Unidas sobre o Ambiente e o Desenvolvimento, realizada no Rio de
Janeiro, em 1992 e por isso carinhosamente apelidada de ECO-92, “Os seres
humanos estdo no centro das preocupacdes do desenvolvimento sustentavel. Tém

direito a uma vida saudavel e produtiva, em harmonia com a natureza.” (ONU, 1992)

Ademais, deve ser considerado o homem como Unico ser vivo capaz de
garantir o meio ambiente ecologicamente equilibrado, tendo em vista ser o Unico
racional, capaz de preservar o meio ambiente, garantindo a preservacao de todas as
espécies, inclusive a sua. (FIORILLO, 2013)

Assim, para assegurar as condicbes para uma futura vida humana com
dignidade, impde ao Poder Publico e a sociedade em geral que garantam
preventivamente 0S recursos naturais, 0s ecossistemas e que nao produzam riscos
duradouros para a vida humana na Terra.

Com isso, percebe-se que a dignidade humana, por ser o portal pelo qual se
perpassa a moral ao direito, integra o nucleo, como parte comum de todos direitos
humanos positivados, e para que se tenha uma vida digna, devem-se concretizar os
direitos fundamentais. Neste sentido, Habermas afirma:

[...] as proprias pretens@es normativas fundamenta-se a partir de uma moral
universalista cujo conteddo ha algum tempo foi introduzido, por meio da ideia
de dignidade humana, nos direitos humanos e nos direitos dos cidadaos das
constituicbes democréaticas. Somente esse vinculo interno entre dignidade
humana e direitos humanos produz aquela fusdo explosiva da moral no
medium do direito, no interior do qual deve ser efetuada a construgédo das
ordens politicas justas. (HABERMAS, 2012, p. 35-37)

3 MOBILIDADE URBANA

O tema mobilidade urbana é antigo, afinal todo ser humano se move e por
isso é dotado de mobilidade. Ainda na Roma pré imperial ja se tem noticias de
problemas com a mobilidade urbana, uma vez que os carros e carro¢as da época,
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com grandes rodas de ferro, produziam muitos ruidos no centro da cidade, razao pelo
qual Julio César se viu obrigado a normatizar o transito no centro da cidade, limitando
o trafego desses veiculos “barulhentos”. (SILVA, 2014)

A mobilidade foi modificada no decorrer do tempo, em que o fluxo econémico
estimulava a mobilidade, quando vieram as guerras napolebnicas, o trafego de
humanos, carros e animais aumentou consideravelmente, o que fez com que a
tecnologia de mobilidade se desenvolvesse com mais celeridade, até o
desenvolvimento da “civilizagdo do automovel” na qual ainda vivemos. (SILVA, 2014)

Ocorre que, em virtude do fascinio e dependéncia pelo automdével, os grandes
centros urbanos vém sofrendo com a grande densidade de trafego, onde os
engarrafamentos estdo por toda a parte, causando uma verdadeira antimobilidade,
tendo como consequéncia, problemas sociais, econémicos, de salde e ambientais
gue perturbam a vida de milhares de pessoas, tendo surgido nas grandes cidades,

diversas medidas de contencédo do uso de veiculos. (SILVA, 2014)

3.1 A problematica da mobilidade por automovel

A industria automobilistica e a de petréleo representam grande parte da
economia mundial, e o incentivo para a producéo e comercializacao de novos veiculos
vem crescendo assustadoramente nas ultimas décadas, segundo ALVES, no ano de
2010, 100 anos apos a fabricagdo do primeiro Ford T, o mundo atingiu a marca de 1
bilhdo de automoveis, e a estimativa € de que em 2036 tenhamos 2 bilhdes de
automoveis e em 2050 atingir a surpreendente marca de 3 bilhdes de veiculos
automotores. (2012)

Ainda de acordo com Alves, considerando o numero de veiculos por pessoa,
em 1960 tinhamos 24 habitantes do mundo para cada veiculo automotor, ja em 2010
guando atingimos a marca de 1 bilhdo de automodveis, esta marca passou para 6,8
habitantes por veiculo, e em 2050 deve atingir a marca de 3,2 habitantes por veiculo,
ou seja, se hoje os engarrafamentos ja fazem parte de nosso cotidiano, em 2050 os
veiculos ficardo estagnados em grandes engarrafamentos. (2012)

No Brasil, ndo diferente do resto do mundo, o numero de carros nao para de
crescer, e segundo pesquisa realizada no ano de 2013, ja sdo 4,4 habitantes por carro,
e 11 habitantes por moto, numero superior a média mundial. (REIS, 2013) Somado
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isto ao fato de que o atual modelo de mobilidade adotado pelas cidades brasileiras
privilegia o transporte individual por carros ou motos, e que 64% dos quildmetros
viajados sdo urbanos temos um enorme fluxo de veiculo nos centros urbanos,
ocasionando a cada ano, 0 aumento nos congestionamentos, no nimero de pessoas
mortas e feridas em acidentes de transito, no aumento da emisséo de gases de efeito
estufa, no crescimento de gastos publicos ligados a construcao de infraestruturas para
os automdaveis, além das despesas publicas ligadas aos prejuizos causados por estas
infraestruturas e etc. (SILVA, 2014)

O lobby criado pela industria automobilistica e de petréleo incentivam cada
vez mais a compra de automoveis, inicialmente o ideal era de um carro por familia,
depois passou para um ideal de um carro por pessoa. Outro mito criado pela industria
era que os impostos pagos pela industria automobilistica representam 6% do total
arrecadado pelo governo federal, sendo este o motivo dos incentivos, porém, caso se
descontem desses 6% o total gasto com salde dos danos causados pelos
automoveis, tanto de poluicdo atmosférica, quanto de acidentes, com a previdéncia,
em razdo do numero de pessoas que perdem a capacidade laborativa em virtude de
acidentes de transito, assim como o total gasto com vias para utilizar os automoveis,
e a perda de produtividade do trabalhador que fica horas no congestionamento, muito
provavelmente esta saldo esta negativo. (SILVA, 2014)

N&o pode negar o fator de que no Brasil em muitos locais a auséncia do
automovel causa um transtorno muito grande para os individuos, em que demorariam
um tempo muito superior para chegar ao local de destino, ou até mesmo nem
chegariam, o que reforca a ideia do sonho do automdvel individual. Porém,
considerando um mundo em com quase 9 bilhdes de habitantes, com grande parte
morando nas cidades, este sonho fica cada vez mais impossivel, tanto pela falta de
espaco, quanto pela degradacao ambiental. (SILVA, 2014)

Em consequéncia ao aumento de veiculos em circulagdo, imediatamente
temos quatro importantes problemas, a poluicdo sonora, a de emissao de gases
poluentes, os congestionamentos e os acidentes de transito.

No primeiro problema, a poluicdo sonora é causada pela emisséo de ruidos,
gue é o som ou conjunto de sons indesejaveis e perturbadores ao ouvido humano, e
tem natureza juridica de agente poluente. (FIORILLO, 2013)

Os ruidos sdo hoje um dos principais problemas ambientais dos grandes

centros urbanos, e uma grande preocupacdo com a saude publica. Isso porque, 0s
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efeitos dos ruidos sdo muitos, como estresse, disturbios fisicos, psicoldgicos, mentais,
surdez, dentre outros. (FIORILLO, 2013)

Os veiculos automotores representam 80% dos ruidos urbanos, figurando
como principais causadores de poluicdo sonora, sendo por isso matéria de
regulamentacdo do Conama 8/93 que estabelece os limites maximos de ruido do
veiculo, e a 237/97 do mesmo 0Orgdo, que proibe a utilizagdo de itens de acgéo
indesejaveis, ou seja, que produzam mais ruidos que os desejaveis. (INSTITUTO
SAUDE E SUSTENTABILIDADE, 2013)

De acordo com VASCONCELLOS, os limites de ruidos para o trafego de
veiculos automotores € de 65 decibéis, porém em grandes cidades como Rio de
Janeiro ou Sao Paulo, constantemente temos ruidos muito superiores a estes limites,
0 que seguramente ocasiona danos as pessoas submetidas a estes ruidos. (2012)

Quanto ao segundo problema, a de polui¢cdo atmosférica causada pelos gases
e particulas emitidas pelos veiculos automores, esta é ainda mais grave que a
poluicdo sonora. Podemos falar em poluicdo atmosférica, quando falamos em
alteracéo e degradacéo do ar. (FIORILLO, 2013)

Os principais gases emitidos pelos automoéveis sdo: mondxido de carbono
(CO), di6xido de enxofre (SO;), 6xidos de nitrogénio (NOx), chumbo (Pb), material
particulado (MP) e ozbnio, que causam fadiga, dor de cabeca, irritacdo respiratoria,
falta de ar, doencas cronicas de pulméo, doencas nos rins e morte.
(VASCONCELLOS, 2012)

As leis n° 10.203/2011 e 8.723/1993 adotoram critérios de prevencdo a
poluicdo de automoveis, e impdem medidas de controle de polui¢cdo do ar por veiculos
automotores, e obrigam aos fabricantes e importadores de automoéveis a tomar
providéncias para reducdo de emissdo de poluentes pelos veiculos automotores.
(FIORILLO, 2013)

Ocorre que segundo estudos realizados pelo Instituo Saude e
Sustentabilidade, mais de 17 mil mortes no ano de 2011 no estado de S&o Paulo sédo
atribuidos a poluicdo, sdo quase 100 mil mortes em 6 anos. Além das mortes, no ano
de 2011 foram quase 69 mil internagcdes atribuidas a poluicao, e isto representou 32
% das internacdes no estado. Com um custo anual total de 246 milhdes de reais entre
a saude publica e a privada. (2013)

No terceiro problema imediato, o problema dos congestionamentos causados
pelo excesso de veiculos nas cidades, pois além do tempo de producdo dos
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trabalhadores perdido no transito, em situagdes muito congestionadas, quando 0s
veiculos trafegam na faixa de 20 a 30km/h, a emissdo de gases poluentes pelos
veiculos aumentam em até 50%, o que aumenta ainda mais a poluicdo atmosférica.
(VASCONCELLOS, 2012)

O ultimo problema, e que ocorre ndo somente nos grandes centros, refere-se
aos acidentes causados por veiculos automotores, em que o Brasil apresenta altos
indices, se comparados a paises desenvolvidos, devendo ficar claro que infelizmente
a qualidade dos dados €é baixa, porém ja nos permite avaliar os p€ssimos nimeros no
pais. (VASCONCELLOS, 2012)

De acordo com levantamento realizado pela Organizacdo Mundial da Saude
o Brasil é 4° pais no mundo com mais mortes no transito, ficando atras apenas da
China, india e Nigéria (INSTITUTO SAUDE E SUSTENTABILIDADE, 2013), e com
base nos dados levantados pelo Observatorio Nacional de Seguranca Viaria - ONSV,
no ano de 2012 mais de 44 mil pessoas perderam a vida no transito brasileiro,
ocasionando uma propor¢do de 5,96 mortes pra cada 10 mil veiculos, enquanto no
Reino Unido a proporc¢éo é de 0,5 mortes por 10 mil veiculos. (2014a)

O Observatorio Nacional de Seguranca Viaria utilizando-se de dados obtidos
em relatério da OMS em 2013, realizou um ranking de mortes a cada 100 mil
habitantes por paises, conforme a figura abaixo (2014b):

i Ranking obitos/100 mil hab. (2010)

Reino Unido - 8° 37

lapao - 2
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Brasil - 1

Venezuela -

T ld

27
33
41°
570
620
66°
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Além dos indices de Obitos, € surpreendente o numero de feridos em
acidentes de transito no pais, que apenas no ano de 2012 foram mais de 177 mil
pessoas, infelizmente ultrapassando a marca de 90 feridos a cada 100 mil habitantes.
(ONSV, 2014b)

Em dados obtidos nos dados estatisticos do seguro DPVAT, referentes ao ano
de 2014, mostraram que o numero de indenizacdes por morte em acidente de transito
foram de 52.226, de invalidez permanente 595.693 e de despesas meédicas 115.446
indenizacdes. (BRASIL, 2014)

Além das perdas sentimentais e psicolégicas causadas pelos acidentes de
transito, um relatorio do Observatorio Nacional de Seguranca Viaria de 2015, estima
qgue o custo financeiro com esses acidentes somam mais de 50 bilhdes de reais por
ano. (2015)

ApoOs a analise destes dados, podemos perceber que 0 uso excessivo de
veiculos automotores, e a veneracdo pelo automovel, tem sido uma das maiores
causas de morte, de doencas e dano ao meio ambiente, desta forma impossibilitando
que o ser humano viva com dignidade, sendo titular de direitos fundamentais basicos.

3.2 Da Politica Nacional de Mobilidade Urbana

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar
o pleno desenvolvimento das fun¢Bes sociais da cidade e garantir o bem-
estar de seus habitantes. (BRASIL, 1988)

A Constituicdo Federal estabeleceu em seu artigo 182 a competéncia dos
municipios para executar a politica de desenvolvimento urbano, com base nas
diretrizes gerais fixadas por lei federal. Com isso, em 2001 foi editado o Estatuto das
cidades (Lei 10.257/01), que estabeleceu diretrizes gerais da politica urbana, e adotou
como diretriz geral o direito a cidade sustentavel, “entendido como o direito a terra
urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte
e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracoes;”
(BRASIL, 2001, Art. 2°, inciso ).

O professor José dos Santos Carvalho Filho definiu o direito as cidades
sustentaveis como “[...] o direito fundamental das populacées urbanas. Dai podermos
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assegurar que é esse direito que deve configurar-se como alvo prevalente de toda
politica urbana. [...]" ( 2013, p. 46), podendo entender como o equilibrio entre o

desenvolvimento urbano das cidades e o bem estar da populacéo.

O presente Estatuto da Cidade estabeleceu ainda, no artigo 3°, inciso IV a
competéncia da Unido em editar norma especifica da mobilidade urbana (BRASIL,
2001). Com isso, em 03 de janeiro de 2012 foi promulgada a lei 12.587, estabelecendo
um plano nacional da mobilidade urbana, dando seguimento as diretrizes de politica
urbana, especificadamente em relacdo aos transportes, em obediéncia a norma
constitucional. (GUIMARAES, 2012)

O plano de mobilidade trouxe principios, diretrizes, politicas e a¢des com
vistas a garantir a convivéncia sustentavel da sociedade, a lei possui vinte e sete
artigos e é dividido em sete capitulos, trata-se de um grande marco normativo do tema,
e oferece os instrumentos que a lei prevé para adotar uma mobilidade urbana
sustentavel. (GUIMARAES, 2012)

O artigo 3° da Lei do plano nacional de mobilidade urbana estabelece o
Sistema Nacional de Mobilidade Urbana, com o conjunto organizado e coordenado de

modos e servi¢os de transporte e das infraestruturas de mobilidade, que séo:

Art. 30 O Sistema Nacional de Mobilidade Urbana é o conjunto organizado e
coordenado dos modos de transporte, de servicos e de infraestruturas que
garante os deslocamentos de pessoas e cargas no territério do Municipio.

§ 10 S&o modos de transporte urbano:

| - motorizados; e

Il - n8o motorizados.

§ 20 Os servicos de transporte urbano séo classificados:

| - quanto ao objeto:

a) de passageiros;

b) de cargas;

Il - quanto a caracteristica do servigo:

a) coletivo;

b) individual;

[l - quanto a natureza do servico:

a) publico;

b) privado.

§ 30 Séo infraestruturas de mobilidade urbana:

| - vias e demais logradouros publicos, inclusive metroferrovias, hidrovias e
ciclovias;

Il - estacionamentos;

[l - terminais, estaces e demais conexdes;

IV - pontos para embarque e desembarque de passageiros e cargas;

V - sinalizacéo viéria e de transito;

VI - equipamentos e instalacdes; e

VII - instrumentos de controle, fiscalizac&o, arrecadacéo de taxas e tarifas e
difuséo de informacdes. (BRASIL, 2012)
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O objetivo deste sistema nacional é garantir os deslocamentos de pessoas e
cargas nos municipios, todos estes instrumentos disponibilizados, deverdo ser
implantados observando os principios, diretrizes e objetivos da lei nacional.

Art. 50 A Politica Nacional de Mobilidade Urbana estd fundamentada nos
seguintes principios:

| - acessibilidade universal;

I - desenvolvimento sustentdvel das cidades, nas dimensoes
socioecon6micas e ambientais;

Il - equidade no acesso dos cidadaos ao transporte publico coletivo;

IV - eficiéncia, eficacia e efetividade na prestacédo dos servigos de transporte
urbano;

V - gestdo democrética e controle social do planejamento e avaliacdo da
Politica Nacional de Mobilidade Urbana;

VI - seguranga nos deslocamentos das pessoas;

VIl - justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do uso dos
diferentes modos e servicos;

VIII - equidade no uso do espaco publico de circulacéo, vias e logradouros; e
IX - eficiéncia, eficacia e efetividade na circulacdo urbana. (BRASIL, 2012)

Dentre os principios estabelecidos na lei, destaca-se para o estudo deste
artigo, o da acessibilidade universal, que estabelece uma generalidade de acesso aos
diferentes modais, democratizando as oportunidades de transporte dos cidadaos.
(GUIMARAES, 2012)

O principio do desenvolvimento sustentavel das cidades, ja mencionado
anteriormente, que neste contexto determina ao Estado a escolha com consciéncia
da priorizacdo da vida comunitéria, com acdes eficientes do desestimulo do uso do
veiculo particular nas cidades, e para isso apenas uma politica de transporte eficiente
pode resultar na mudanca de habitos, em um sistema que tenha sustentabilidade
ambiental, mas também socioecondmica. (GUIMARAES, 2012)

Quanto ao principio da equidade no transporte publico coletivo, destaca-se a
afirmacao de Geraldo Spagno Guimarédes que estabelece o que segue:

[...] termo que denota ao mesmo tempo equivaléncia e integridade. A
equivaléncia é estabelecida quando todos, ou ao menos a grande maioria das
pessoas converge para uma consciéncia de compartilhamento do espaco
urbano, quando as cidades oferecem uma infraestrutura tal, que mesmo
quem possua carro possa escolher com integridade ndo sacar essa opgéo. E
qguando o proprietario de um SUV (Sport Utility Vehicle), ao deslocar-se
sozinho, prefere valer-se do énibus ou do metrd que passa a trezentos metros
de sua casa para ir a um ponto que o deixa a trezentos metros do trabalho.
Essa € a opc¢éo da integridade pessoal que, em conjunto com equivaléncia
social evidente na hipétese, representa a equidade no acesso por escolhas

de reta razdo, uma razdo social em respeito aos direitos alheios. E um
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principio de primeiro mundo, que tem ligagdo umbilical com o principio da
boa-fé. (GUIMARAES, 2012, p.131)

Por dltimo, temos o principio da equidade no uso do espaco publico de
circulacao, vias e logradouros, que muito embora trate de equidade, neste caso € mais
amplo que o principio anterior, admitindo a presenca de desigualdade quanto ao modo
ou caracteristica do transporte, preferindo o coletivo ao individual e o ndo motorizado
ao motorizado. (GUIMARAES, 2012)

Art. 60 A Politica Nacional de Mobilidade Urbana é orientada pelas seguintes
diretrizes:

| - integracdo com a politica de desenvolvimento urbano e respectivas
politicas setoriais de habita¢do, saneamento basico, planejamento e gestdo
do uso do solo no &mbito dos entes federativos;

Il - prioridade dos modos de transportes ndo motorizados sobre os
motorizados e dos servicos de transporte publico coletivo sobre o transporte
individual motorizado;

Il - integracdo entre os modos e servicos de transporte urbano;

IV - mitigacdo dos custos ambientais, sociais e econdmicos dos
deslocamentos de pessoas e cargas na cidade;

V - incentivo ao desenvolvimento cientifico-tecnoldgico e ao uso de energias
renovaveis e menos poluentes;

VI - priorizagdo de projetos de transporte publico coletivo estruturadores do
territério e indutores do desenvolvimento urbano integrado; e

VIl - integracgédo entre as cidades gémeas localizadas na faixa de fronteira com
outros paises sobre a linha divisoria internacional. (BRASIL, 2012)

Nas sete diretrizes fixadas pela politica nacional de mobilidade urbana,
devem-se destacar trés delas, as quais tratam de beneficios gerais nao integradores,

em busca da sustentabilidade.

A diretriz da prioridade dos modos de transportes ndo motorizados sobre 0s
motorizados e dos servi¢os de transporte publico coletivo sobre o transporte individual
motorizado (art. 6°, Il), que visa claramente orientar uma reducdo do incentivo ao uso
do automoével nas cidades, privilegiando sempre o transporte coletivo e 0 nédo
motorizado; a diretriz da mitigacdo dos custos ambientais, sociais e econdmicos dos
deslocamentos (art. 6°, 1V), que estabelece um dever do administrador publico em
observar os principios ambientais da prevencdo e precaugcdo, na exploracdo
sustentavel da mobilidade urbana; e a de incentivo ao desenvolvimento cientifico-
tecnoldgico e ao uso de energias renovaveis e menos poluentes, que visa claramente

a previséao legal para incentivos para estudos em implantacao de estruturas e de meios
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de transporte que utilizem do espaco urbano de forma sustentavel. (GUIMARAES,
2012)

A constituicdo federal atribuiu competéncia comum a Unido, Estados, Distrito
Federal e aos Municipios proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em
guaisquer de suas formas (art. 23, inciso VI), competindo a Unido estabelecer normas
gerais. E o seu artigo 225, caput, tornou compulsdria a atuagdo em busca de um meio
ambiente sadio para atual, e futuras geracoes, referindo ndo s6 ao ambiente em sim,
mas a qualidade dele, sendo esta qualidade um bem juridico. (GUIMARAES, 2012)

Em recente decisdo, o ministro do STF Celso de Melo, deixou claro a
imposicao do bem-estar ambiental sob as demais atividades, ainda que de interesse
publico, social ou econémico. Ainda observou que a atividade econbmica devera
observar os principios destinados a efetiva protecdo ao meio ambiente, sendo este
um direito irrenunciavel.

EMENT A: MEIO AMBIENTE - DIREITO A PRESERVACAO DE SUA
INTEGRIDADE (CF, ART. 225) - PRERROGATIVA QUALIFICADA POR SEU
CARATER DE METAINDIVIDUALIDADE - DIREITO DE TERCEIRA
GERACAO (OU DE NOVISSIMA DIMENSAO) QUE CONSAGRA O
POSTULADO DA SOLIDARIEDADE - NECESSIDADE DE IMPEDIR QUE A
TRANSGRESSAO A ESSE DIREITO FACA IRROMPER, NO SEIO DA
COLETIVIDADE, CONFLITOS INTERGENERACIONAIS - ESPACOS
TERRITORIAIS ESPECIALMENTE PROTEGIDOS (CF, ART. 225, § 10, llI) -
ALTERACAO E SUPRESSAO DO REGIME JURIDICO A ELES
PERTINENTE - MEDIDAS SUJEITAS AO PRINCIPIO CONSTITUCIONAL
DA RESERVA DE LEl - SUPRESSAO DE VEGETACAO EM AREA DE
PRESERVACAO PERMANENTE - POSSIBILIDADE DE A
ADMINISTRACAO PUBLICA, CUMPRIDAS AS EXIGENCIAS LEGAIS,
AUTORIZAR, LICENCIAR OU PERMITIR OBRAS E/OU ATIVIDADES NOS
ESPACOS TERRITORIAIS PROTEGIDOS, DESDE QUE RESPEITADA,
QUANTO AESTES, A INTEGRIDADE DOS ATRIBUTOS JUSTIFICADORES
DO REGIME DE PROTECAO ESPECIAL - RELACOES ENTRE ECONOMIA
(CF, ART. 3°, Il, C/C O ART. 170, VI) E ECOLOGIA (CF, ART. 225) -
COLISAO DE DIREITOS FUNDAMENTAIS - CRITERIOS DE SUPERACAO
DESSE ESTADO DE TENSAO ENTRE VALORES CONSTITUCIONAIS
RELEVANTES - OS DIREITOS BASICOS DA PESSOA HUMANA E AS
SUCESSIVAS GERACOES (FASES OU DIMENSOES) DE DIREITOS (RTJ
164/158, 160-161) - A QUESTAO DA PRECEDENCIA DO DIREITO A
PRESERVACAO DO MEIO AMBIENTE: UMA  LIMITACAO
CONSTITUCIONAL EXPLICITA A ATIVIDADE ECONOMICA (CF, ART. 170,
VI) - DECISAO NAO REFERENDADA - CONSEQUENTE INDEFERIMENTO
DO PEDIDO DE MEDIDA CAUTELAR. A PRESERVACAO DA
INTEGRIDADE DO MEIO AMBIENTE: EXPRESSAO CONSTITUCIONAL DE
UM DIREITO FUNDAMENTAL QUE ASSISTE A GENERALIDADE DAS
PESSOAS. - Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.
Trata-se de um tipico direito de terceira geracéo (ou de novissima dimenséo),
gue assiste a todo o género humano (RTJ 158/205-206). Incumbe, ao Estado
e a prépria coletividade, a especial obrigacdo de defender e preservar, em
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beneficio das presentes e futuras geracdes, esse direito de titularidade
coletiva e de carater transindividual (RTJ 164/158-161). O adimplemento
desse encargo, que é irrenunciavel, representa a garantia de que néo se
instaurardo, no seio da coletividade, os graves conflitos intergeneracionais
marcados pelo desrespeito ao dever de solidariedade, que a todos se impde,
na protecao desse bem essencial de uso comum das pessoas em geral.
Doutrina. A ATIVIDADE ECONOMICA NAO PODE SER EXERCIDA EM
DESARMONIA COM OS PRINCIPIOS DESTINADOS A TORNAR EFETIVA
A PROTECAO AO MEIO AMBIENTE. - A incolumidade do meio ambiente n&o
pode ser comprometida por interesses empresariais nem ficar dependente de
motivacBes de indole meramente econdmica, ainda mais se se tiver presente
gue a atividade econémica, considerada a disciplina constitucional que a
rege, esta subordinada, dentre outros principios gerais, aquele que privilegia
a "defesa do meio ambiente" (CF, art. 170, VI), que traduz conceito amplo e
abrangente das no¢Bes de meio ambiente natural, de meio ambiente cultural,
de meio ambiente artificial (espaco urbano) e de meio ambiente laboral.
Doutrina. Os instrumentos juridicos de carater legal e de natureza
constitucional objetivam viabilizar a tutela efetiva do meio ambiente, para que
nao se alterem as propriedades e os atributos que Ihe séo inerentes, 0 que
provocaria inaceitdvel comprometimento da salde, seguranca, cultura,
trabalho e bem-estar da populagéo, além de causar graves danos ecolégicos
ao patrimdnio ambiental, considerado este em seu aspecto fisico ou natural.
A QUESTAO DO DESENVOLVIMENTO NACIONAL (CF, ART. 39, 1) E A
NECESSIDADE DE PRESERVAQAO DA INTEGRIDADE DO MEIO
AMBIENTE (CF, ART. 225): O PRINCIPIO DO DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL COMO FATOR DE OBTENGAO DO JUSTO EQUILIBRIO
ENTRE AS EXIGENCIAS DA ECONOMIA E AS DA ECOLOGIA. -0 principio
do desenvolvimento sustentavel, além de impregnado de carater
eminentemente  constitucional, encontra suporte legitimador em
compromissos internacionais assumidos pelo Estado brasileiro e representa
fator de obtencao do justo equilibrio entre as exigéncias da economia e as da
ecologia, subordinada, no entanto, a invocacdo desse postulado, quando
ocorrente situagdo de conflito entre valores constitucionais relevantes, a uma
condicao inafastavel, cuja observancia ndo comprometa nem esvazie 0
contetdo essencial de um dos mais significativos direitos fundamentais: o
direito a preservacdo do meio ambiente, que traduz bem de uso comum da
generalidade das pessoas, a ser resguardado em favor das presentes e
futuras geracdes. [...].(ADI 3540 MC, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO,
Tribunal Pleno, julgado em 01/09/2005, DJ 03-02-2006 PP-00014 EMENT
VOL-02219-03 PP-00528)

Na seara da mobilidade urbana, a degradacdo do meio ambiente vai além da
poluicdo sonora e atmosférica, mas inclui também os congestionamentos como uma
poluicdo espacial e os acidentes de transito, que nesse caso também configura
sustentabilidade, neste caso da mobilidade urbana. E por isso, o poder publico, devera
adotar medidas de precaucdo e prevencdo com vistas a preservar os direitos
fundamentais. (GUIMARAES, 2012)

A mobilidade urbana ndo pode ser entendida somente como o nimero de
viagens que uma pessoa consegue realizar durante determinado periodo,
mas a capacidade de fazer as viagens necessarias para a realizagdo dos
seus direitos basicos de cidaddo, com o menor gasto de energia possivel e
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menor impacto no meio ambiente, tornando-a ecologicamente sustentavel. E
necessario efetivamente tratar da necessidade de deslocamentos das
pessoas a partir do conceito de mobilidade urbana, acrescido da preocupacao
de sua sustentabilidade ecolégica. Assim, a mobilidade urbana sustentavel
pode ser definida como o resultado de um conjunto de politicas de transporte
e circulacdo que visam proporcionar 0 acesso amplo e democratico ao
espaco urbano, através da priorizacdo dos modos ndo motorizados e
coletivos de transportes, de forma efetiva, socialmente inclusiva e
ecologicamente sustentavel, baseado nas pessoas e ndo nos veiculos.
(BOARETO, 2003, p.49)

Assim, temos que compete aos governos municipais em suas politicas
publicas de transportes, seguir as diretrizes propostas pela lei federal, de forma a
conduzir uma mudanca cultural, com a finalidade de se obter uma mobilidade
sustentavel.

Art. 70 A Politica Nacional de Mobilidade Urbana possui 0s seguintes
objetivos:

| - reduzir as desigualdades e promover a incluséo social;

Il - promover o0 acesso aos servigos basicos e equipamentos sociais;

lIl - proporcionar melhoria nas condi¢cdes urbanas da populacdo no que se
refere a acessibilidade e a mobilidade;

IV - promover o desenvolvimento sustentavel com a mitigacdo dos custos
ambientais e socioeconémicos dos deslocamentos de pessoas e cargas has
cidades; e

V - consolidar a gestdo democratica como instrumento e garantia da
construgdo continua do aprimoramento da mobilidade urbana. (BRASIL,
2012)

Por fim, temos os objetivos da politica nacional da mobilidade urbana,
previstos no artigo 7° da lei federal, como forma de concretizar os principios e
diretrizes tratadas nos artigos anteriores. S&o metas que surgem, sobretudo, a partir
de direitos fundamentais visando claramente a promocéo da dignidade humana no
ambito da mobilidade urbana, garantindo o bem-estar da populacdo em seus
deslocamentos diarios. (GUIMARAES, 2012)

A lei federal buscou como foco a concretizacao de direitos fundamentais e a
promocao da dignidade humana, utilizando-se de principios e diretrizes sustentaveis,
estabelecendo linhas gerais para a mobilidade urbana nos municipios, porém sofreu
sérias criticas a respeito de sua aplicabilidade, uma vez que ela permite, mas néo
garante a mobilidade sustentavel, pois segundo SILVA “deixou de estabelecer
incentivos e puni¢des para induzir comportamentos no sentido almejado.” (SILVA,
2014, p. 274)
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CONCLUSAO

A histoéria dos direitos humanos nos remetem ao século XVII, que apesar de
reconhecidos, possuiam uma universalidade abstrata, e com isso dificultava-se um
consenso e sua concretizagdo. No inicio do século XX, surge nos textos de direito, o
reconhecimento filoséfico da dignidade humana, o que tornou possivel a reconciliacao
da moral com o direito, que havia se desprendido no tempo.

Para Habermas, este conhecimento so foi possivel, em razdo de condicdes
histéricas favoraveis, porém que a dignidade humana, teve importante papel na
formacao dos direitos humanos, e que a cada experiéncia de violagao da dignidade

humana, tem um papel de novos direitos humanos, de dimensdes distintas.

Por ser o nucleo moral dos diferentes direitos humanos, o reconhecimento
juridico da dignidade da pessoa humana, possibilitou a positivacdo dos direitos
humanos em direitos fundamentais das diferentes dimensdes nas constituicoes

federais e no direito das gentes.

Apoés se falar em diferentes dimensdes, ou geracdes de direitos fundamentais,
Habermas reconhece a necessidade de efetivacdo de todos eles para que possa

resgatar a promessa moral de promoc¢ao da dignidade humana.

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 foi a primeira a reconhecer os
direitos fundamentais abrangendo as diversas dimensofes. A positivagdo dos direitos
humanos teve grande relevancia juridica, ndo bastando, contudo, o reconhecimento
desses direitos, sendo necessaria a adocao de politicas com vistas a concretiza-los.

Assim, positivados o direito a vida, a saude e ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado para a presente e as futuras geracdes, esta a constituicdo
tutelando o principio fundamental da dignidade da pessoa humana, contribuindo para

a garantia de que os membros de nossa sociedade possuam qualidade de vida digna.

Como demonstrado no presente artigo, o atual estado da mobilidade urbana
(ou imobilidade urbana) é cadtico, 0 uso excessivo do automdével nos centros urbanos,
vem causando um estado de polui¢cdo do ar, poluicdo sonora e poluigao espacial, que
vem gerando diversos problemas de saude, destruicdo do meio ambiente, e perda da

vida, em numeros alarmantes.
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E o automovel é uma das principais causas de morte ou de problemas de
saude no Brasil, seja por acidentes ou pela poluicdo causada, sendo ainda uma das
principais fontes poluidoras do efeito estufa, sendo certo ainda, que com a politica
econdbmica adotada, e o lobby das industrias automotivas e do petréleo o nimero de

carro s6 aumenta, o retrospecto do atual modelo é catastrofico.

No ano 2012, em cumprimento ao determinado na Constituicdo Federal e no
Estatuto da Cidade (Lei 10.257/01) foi editada a Lei 12.587/12 que cria a politica
nacional da mobilidade urbana, onde estabelece principios e diretrizes gerais de

mobilidade para serem seguidos pelos municipios.

Claramente pautada na mobilidade urbana sustentavel, a lei, privilegia o uso
dos transportes coletivos aos individuais, e dos ndo motorizados aos motorizados, e
tem como objetivo a eficicia de direitos fundamentais, e a promoc¢ado da dignidade
humana.

Apesar de principios, diretrizes e objetivos dignos de nota, estando em total
sintonia com a Constituicdo Federal, a lei pecou ao néao atribuir san¢des ou privilégios
para que o gestor publico municipal possa cumpri-la, apenas sugerindo o seu

cumprimento.

Com isso, deve se reconhecer que a concretizacao de direitos fundamentais,
e, com isso, a promocao da dignidade da pessoa humana, ocorrer4 apenas com a
adocéao pelos municipios de politicas publicas de mobilidade sustentavel.
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INTRODUCAO

A resenha apresentada explora o texto publicado pela Editora Saraiva, na
forma de livro, e que constitui a condensacéao e aperfeicoamento da tese doutoral do
autor defendida perante banca do programa de Direito da UFPR. O carater
novidadeiro da abordagem consiste na incorporacdo ao repertorio da teoria
constitucional da expressao accountability, com seus contornos e conteudos sob a
tutela do Estado Democratico de Direito. Em 3 capitulos o autor discorre a estrutura
de accountability, as relacdes com a Constituicdo nacional brasileiro e, no fim, a
relacbes com o orgdo criado pela EC 45, de 2004, que é o Conselho Nacional de
Justica - CNJ. A proposta da obra Conselho Nacional de Justica: Estado Democrético
de Direito e Accountability, de lliton Norberto Robl Filho, compete na analise descritiva
dos mecanismos de controle embasados pela doutrina nacional e internacional e
prospectiva no sentido de compatibiliz4-los com a Constituicdo brasileira de 1988. A
resenha se propde a apresentar o panorama geral da obra, sob a forma de resumo
dos principais pontos orientadores do texto do autor.

2 O DESENVOLVIMENTO DA OBRA

A perspectiva do Direito no campo politico mostra-se cada vez mais intrinseca
com os debates institucionais e as limitacbes mutuas entre os poderes com seus
respectivos titulares. A proposta da obra Conselho Nacional de Justica: Estado
Democrético de Direito e Accountability, de Ilton Norberto Robl Filho, compete na
analise descritiva dos mecanismos de controle embasados pela doutrina nacional e
internacional e prospectiva no sentido de compatibiliza-los com a nossa Constituicao
de 1988.

Logo naintroducao j& se pode deparar com a metodologia empregada no livro.
[lton escolhe direcionar o inicio de sua obra para uma analise da construcéo politica
da sociedade através dos contratualistas e dos Federalistas, mesclando
posteriormente um diapaséao sobre os pilares do Estado Democratico de Direito e suas
relacbes com o Rule of Law, para posteriormente introduzir os conceitos gerais da
tematica do accountability. Sendo um tema amplamente rico em discussdes, escolhe
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0 autor como objeto mais acirrado de delimitacdo propedéutica a andlise em especifica
da accountability no Poder Judiciario, énfase esta nos Conselhos de Justica, por logo,
em nosso Conselho Nacional de Justica (CNJ).

Pautar-se-4 a presente resenha, para melhor compreensdo dos pontos
centrais defendidos pelo autor, dividi-la na mesma metodologia proposta pelas
discussbes da obra. Explica-se: a) Em primeiro momento, uma breve analise atraves
dos conhecimentos da Ciéncia Politica na construcdo do contrato social, partindo de
Hobbes, Locke, Montesquieu, Rosseau e os Federalistas e da construcdo do Estado
de Direito ao Estado Constitucional e suas relaces no Brasil; b) O segundo momento
compreende a analise do termo accountability e pontuando suas relacées no Brasil
nas modalidades vertical eleitoral e horizontal; c) A terceira e ultima parte versara
acerca da especifica relacdo entre accountability e Poder Judiciario, bem como o caso
brasileiro de sua evolucéo histérica até o CNJ.

Mas antes, € preciso identificarmos genericamente 0 que seria 0 termo
accountability, pouco estudado e com dificuldades enormes em definir um vocabulo
luso como sindnimo. Define o autor sendo a “necessidade de uma pessoa fisica ou
juridica que recebeu uma atribuicdo ou delegacdo de poder prestar informacoes e
justificacdes”, cabendo inumeros meios politicos, juridicos e sociais para sancionarem
essa atuacao (ROBL FILHO, 2013, p. 30). Importa dizer sobre as referentes
modalidades. O accountability vertical eleitoral é a avaliacdo do povo através do voto
de seus representantes; jA a modalidade vertical social é a san¢édo que a imprensa e
0s 6rgaos da sociedade civil através da exposi¢cdo publica dos atos corrobora aos
agentes estatais eleitos ou ndo. O accountability horizontal € aquele entre os poderes,
em que os agentes devem prestar informagdes e justificacbes para outros agentes
estatais de seus atos e decisdes. Quanto ao accountability judicial, divide-se em trés
subtipos: a decisional se refere as informacdes e justificacdes dos magistrados para
compor suas decisdes judiciais, a comportamental é acerca do comportamento pelo
zélo da instituicdo que o magistrado deve ter e a institucional € com relagéo as acoes
institucionais que nao sao propriamente judiciais, mas compde parte necessaria na
formacdo do 6rgdo, como administracdo, orcamento e relagdes com 0S outros
poderes.

Para conceituar accountability o Autor se vale da incursédo pelos classicos

como Rousseau, Montesquieu, Locke. A importancia dessa analise fundamental da
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Ciéncia Politica é colocada por llton em saber que “o argumento da independéncia do
poder ndo pode ser utilizado para gerar um poder sem limites (unnacountable),
devendo os outros dois poderes por meio de mecanismos institucionais exercerem
esse controle (accountability)” (ROBL FILHO, 2013, p. 43). ApOs conceituar a origem
do fundamento de accountability da relacdo entre os poderes, deve-se construir sua
relacdo com a propria fundamentacdo do Rechtsstaat. A expressdo nasce na
Alemanha, século XIX, com a chamada “Escola do Estado de Direito”. Kant, um pilar
para toda a compreensdo do direito moderno, identifica pela sua filosofia empirista
que a igualdade e liberdade eram ditames racionais, independentes da propositura
pelo Estado. Dever do Estado era apenas estabelecer leis para que esses valores
fossem definidos na sociedade. Partindo do conceito colocado inicialmente pelo autor
de accountability como limitagdo, o Estado de Direito tinha como pressuposto a
accountability legal. Esse modelo kantiano, apesar de se identificar como base para a
construcdo do Estado, foi conceitualmente moldado através dos estudiosos criticos
desse pensamento.

O Autor se vale de Mohl e Stahl, para quem nao ha na historia institucional
um conjunto de direitos universais e um modelo universal de Estado. O perigo da
accountability legal € de ser exercida apenas em seu ambito formal e ser
negligenciada no aspecto material. Ha a necessidade do Estado intervir para que
exista liberdade e igualdade, entendendo o raciocinio trazido pelo autor através dos
criticos como o oposto da racionalidade a priori de Kant. E assim que Stahl conclui
que o Estado de Direito € um Estado que atua por meio da forma juridica, e sem
conteudos universais definidores. Compreende o autor que “essa leitura do Estado de
Direito permite que a comunidade estatal prescreva qualquer fim desde que legitimado
pelo direito” (ROBL FILHO, 2013, p. 47). Na sequéncia, usa Dicey e Constant para
corporificar a teoria do Estado de Direito - ou do rule of law.

Segundo o Autor, o Brasil passou por periodos histéricos diferentes na
construcéo do Estado de Direito, bem como da accountability em suas instituigbes. A
Republica brasileira nasceu com dois pressupostos: de um lado, a grande reveréncia
pela constru¢cdo da Republica Federal norte-americana; por outro lado, o medo da
insurgéncia de uma Revolta escrava que tornasse o Brasil um segundo Haiti. Com a
Constituicdo de 1824, politicamente o Brasil ainda conservava sua relacdo com a
Dinastia dos Bragancas, porque a ideia de nagéo brasileira inexistia até o conflito com
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o Paraguai, e através da limitacao formulada pelo Poder Moderador, vontade popular
nao era necessariamente sinbnima de vontade geral. Esse desenho institucional,
como colocou o autor, € inadequado para os ideais do accountability, pois centraliza
muito poder na mao apenas do Imperador. E consequentemente, a partir de uma nao
limitacdo, a protecéo constitucional de relevantes direitos civis ndo foram efetivadas
no periodo imperial e a concessdo de politicas publicas de educacéo, trabalho e
moradia ap6s o término da escravidao era vista como mera benesse do Estado. Tendo
o Brasil se tornado uma Republica em 15 de Novembro de 1889, vislumbra-se aqueles
dois pilares mencionados anteriormente. O federalismo serviu para construir
elementos que beneficiassem as elites politicas locais, em especial das grandes
provincias (ROBL FILHO, 2013, p. 61).

Para a discussédo do Estado Constitucional, os alemdes no século XIX
concebiam o Poder Judiciario na ideia de limitar a discricionariedade da administracéo
publica, controlando seus atos. Assim, com a obra de Kelsen, ha uma transformacao
do antigo Estado de Direito para o Estado Constitucional, em que o mero controle de
legalidade passa a ser tido como o controle de constitucionalidade. Como Kelsen ndo
deseja explicar a origem de seu sistema através da politica, afastando o poder
constituinte originario como produto de revolugdes, confecciona llton o motivo da
criacao da ideia da norma hipotética fundamental. “O Estado é norma juridica e nédo
um produto da ordem do ser” (ROBL FILHO, 2013, p. 68). A proposta contraria é
defendida por Carl Schimitt, que observa a Constituicdo como decisbes politicas
fundamentais, tendo o melhor guardido o Poder Executivo e ndo o Judiciario. Porém,
hoje, esses elementos por si mostram-se insuficientes na descri¢cdo tanto da estrutura
dos Estados Democraticos de Direito quanto na prescricdo de seu agir. Por ideia do
autor, deve-se reconhecer a necessidade de buscar uma justica social com a reflexédo
das novas funcdes do Poder Judiciario. Se no Estado Democratico de Direito a
soberania encontra-se no povo, ha uma necessidade de existir legitimidade né&o
apenas no Poder Legislativo, e sim em todos os poderes.

No Brasil, o0 panorama do Estado de Democratico de Direito passou por trés
fases marcantes até a Constituicdo de 1988 e que o autor reporta em seu livro:
Republica Velha, Estado Novo e o governo da Ditadura Militar. Na Republica Velha,
apesar do federalismo, o poder das oligarquias locais descentralizava o governo no
todo e centralizava nas maos das elites fundiarias mais poderosas a atuacdo das
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instituicbes de limitacdo e fiscalizagédo, observando um intenso atraso econémico e
corrupcdo. Com o momento de 1937 a 1945, apesar da figura de Vargas com sua
intensa legislacao social de concretizacao e consolidacao de direitos, a auséncia de
eleicbes e fiscalizagcdo significavam que n&o ocorria accountability eleitoral e
horizontal. Afirma o autor que néo existiu democracia nessa época (ROBL FILHO, p.
83). Apesar de em momento anterior a ConstituicAho de 1934 prever
constitucionalmente um rol de direitos sociais progressistas, Vargas estabelece o
Estado Novo em 1937 que desconstroi essa figura de tentativa de implantacdo do
Estado Social no Brasil. Antes da Ditadura, o periodo de 1946 a 1964 constitui em
ampliar a democracia com o accountability eleitoral na nacionalizagdo partidaria e o
equilibrio na separacéo dos poderes (accountability horizontal). O processo do Golpe
de Estado de 1964 serviu para impedir as alteracées sociais antecedentes e
concretizar uma doutrina autoritaria no pais.

A accountability eleitoral discute sobre as relagdes entre liberdade, poder e
controle. As elei¢Bes funcionam como 0 mecanismo vertical e eleitoral para sancionar
as acOes ou omissdes dos agentes. O autor assevera que ha uma critica atraves do
sistema do sufragio, pautada na ocupac¢ao primaria de interesses de grupos ou elites
locais nos principais cargos das democracias contemporaneas. Outra tematica de
igual problema € que o voto quase nunca tem por pauta em suas razfes uma relacao
direta com o mandato. Outro importante dado trazido pelo autor é que na analise
eleitoral, os cidaddos votam retrospectivamente, ou seja, comparam os resultados
obtidos pelos agentes eleitos em governos anteriores. Classifica Ilton o accountability
vertical eleitoral dessa forma como rudimentar, pois em suas palavras “0s governos
tomam inumeras decisGes todos o dias que impactam a vida dos cidadaos. Os
cidadaos, por sua vez, por um unico instrumento julgam todos os atos do governo”
(ROBL FILHO, 2013, p. 114). Quanto a questéo do financiamento como método desse
tipo de controle, o posicionamento sobre o financiamento publico adequa-se com a
pauta proposta pelo autor, visto que ha uma defesa em sua tese de que as doacgbes
particulares vinculam os atos do governo e a producao de atos legislativos.

A proposta defendida pelo autor é trazida na citacdo do colacionado por
Arauto, na modalidade de um parlamentarismo unicameral. Quando existe apenas
uma camara e um partido majoritario que indica o cabinete (Executivo), ha a
possibilidade de adequar a responsabilizacdo para cada um dos agentes. O governo
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de coalizagdo, como 0 nosso presidencialismo, dificulta a identificacdo dos

responsaveis pelas decisdes, logo do accountability eleitoral.

A ideia de accountability horizontal, defende o autor, dota-se da pratica de que
um governo dividido € necessariamente limitado, pois ha a necessidade de uma
cooperacao entre os poderes, evitando o modelo de um Poder Legislativo
superpoderoso. Quanto ao Executivo, para impedir que se torne ilimitado, atrelou-se
seus atos ao principio da legalidade e a atuacéo direta do Executivo apenas nas
matérias de reserva legal pela Constituicdo. A concepcdo de um accountability
horizontal pressupfe que internamente ha um agente accountable e outro que se faca
capaz de exigir as justificacoes e limitacdes desse agente accountable. Portanto, é
uma fiscalizagdo entre os poderes.

A questdo brasileira e argentina é de uma discussao sobre a efetividade dessa
modalidade, em que o autor traz para dentro de sua obra as incursdes sobre
democracia delegativa de O’Donnell. Para esse autor, as constantes crises
econbmicas e sociais sao utilizadas como pretexto para praticas de democracia
delegativa, centrada num Executivo unchecked e um Legislativo e Judiciario
funcionando ineficientemente como centros de accountability horizontal. Ilton resume
a deficiéncia da efetivacdo dessa modalidade no Brasil e Argentina através da
auséncia ou insuficiente “controle das ac¢fes delituosas ou nédo dos diversos agentes
estatais por meio da andlise das informacdes e justificacbes e da aplicacdo de
sanc¢des legais ou politicas” (ROBL FILHO, 2013, p. 124).

O principal tipo de agente da accountability horizontal independente € o
Judiciario, tema que focaremos para finalizar essa segunda parte da resenha para
inciarmos a terceira e ultima. Esse € o tema da accountability judicial. Propde o autor
a questdo de como criar instituicbes de accountability sendo elas mesmas
accountable. Trés respostas sao fornecidas: a) O mecanismo eleitoral para esses
agentes; b) Desenhar relacdes institucionais entre 0s agentes estatais; c)
Desenvolvimento da relagdes internas de accountability dentro de uma agéncia ou
poder.

Delicada é a tematica da elei¢do, visto ndo ser a melhor modalidade. O autor
apresenta diversos exemplos na obra utilizando-se do Judiciario norte-americano
(ROBL FILHO, 2013, p. 137-144), em que ha uma eleicdo de retencdo para a
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magistratura. Esse perigo reside de forma que a eleicdo afronta diretamente a
independéncia judicial nas decisdes, visto que uma pessoa ou entidade dotada de
influéncia é uma ameaca quando pauta-se por afronte a decisdo pessoal e ndo pelo
zélo no bom comportamento juridico-institucional. Define o autor o trinbnimo de
interesse, poder e vontade como o afastamento da funcdo neutra desse método de
accountability judicial. A independéncia judicial € condicdo necessaria, porém nao
Unica, para que os magistrados possam realizar uma livre e justa interpretacdo da

Constituicao.

Quanto a terceira proposta, inclui-se aqui a criagdo dos Conselhos de Justica.
No Brasil, a EC n° 45/2004 da Reforma do Judiciario introduz a discusséo sobre o
Conselho Nacional de Justica. O CNJ foi previsto no art. 103-B da Constituicdo
Federal de 1988, e compde-se por quinze membros com mandato de dois anos e
possibilidade de reconducdo. Discutiu-se a casualidade de talvez um Conselho
Nacional ndo afrontar o federalismo e as justicas estaduais. A tese do Poder Judiciério
nacional e uno ndo é argumentativamente valida. O que existe € uma uniformizacao
das interpretacdes da lei, dando entdo acervo positivo para a existéncia de um
Conselho Nacional. O papel do CNJ no Brasil é o da accountability horizontal.
Entretanto, afirma o autor que algumas vezes, excepcionalmente, desempenha
funcdes de accountability vertical ndo eleitoral. A atuacdo do CNJ é basicamente no
redesenho das relagbes do Poder Judiciario com o poder administrativo, disciplinar,
orcamentario e financeiro. Isso retirou poder das dire¢Ges dos tribunais, mas garante
uma maior uniformizacéo de determinados procedimentos e instituicdes para o Poder

Judiciario como um todo.

3 CONSIDERACOES FINAIS

A obra do Prof. Ilton aventura-se em analisar os problemas das relacdes de
accountability no pais, e para isso utilizando-se de argumentos sélidos da doutrina
constitucional e politica, e de referéncias estatisticas e comparativas com outras
democracias. Dentro de tantas modalidades, escolheu o autor dizer sobre o Poder
Judiciario e a necessidade de cada vez mais se repensar quem e como se fara a
prestacéo de contas de um poder dotado de accountability, e que ao mesmo tempo
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deve ser accountable. Afastando-se dos juizos de valor sem bases académicas, llton
analisa cada problematica com a perspicacia de analista politico-constitucional,
abracando os argumentos construidos no passado e presente, analisando a historia
institucional e concluindo no melhor redesenho para a democracia.
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Chamada de Artigos, Resenhas e Ensaios para o Periddico
Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista Eletronica da Academia
Brasileira de Direito Constitucional (QUALIS B.1)

Invitacion a publicar Articulos, Resefias y Ensayos en la Revista
Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista Eletr6nica da Academia
Brasileira de Direito Constitucional (QUALIS B.1)

Call for Articles, Reviews and Essays for the publication Constituicao,
Economia e Desenvolvimento: Revista Eletronica da Academia Brasileira de
Direito Constitucional (Constitution, Economics and Development: Law
Journal of the Brazilian Academy of Constitutional Law) (QUALIS rank: B.1)

A Revista Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista
Eletrbnica da Academia Brasileira de Direito Constitucional (ISSN 2177-8256,
disponivel em: <http://www.abdconst.com.br/revistas.php>, com periodicidade
semestral, esta recebendo artigos, resenhas e ensaios inéditos em portugués, inglés
e espanhol para a publicacdo do seus décimo primeiro e décimo segundo numeros
(2014, jul. adez. e 2015, jan. a jun.) até 20 de Janeiro, de acordo com as informacdes
abaixo.

Buscando ampliar a internacionalizagcdo e exceléncia da Revista,
sera priorizada a publicacdo de trabalhos escritos em lingua inglesa e

submetidos por autores com Doutorado.
Cordialmente,
llton Norberto Robl Filho - Editor Responsavel (ilton@abdconst.com.br)

Rafael dos Santos Pinto - Editor Assistente (rafael@abdconst.com.br)
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La Revista Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista Eletrénica
da Academia Brasileira de Direito Constitucional (ISSN 2177-8256, disponible en:
<http://www.abdconst.com.br/revistas.php>, con periodicidad semestral, esta

recibiendo articulos, resefias y ensayos inéditos en portugués, inglés y espafiol para
la publicacién de sus decimoprimero y decimosegundo nimeros (2014, jul. a dec. e
2015, enero a jun.) hasta 20 de Enero, de acuerdo con las informaciones que se
mencionan mas abajo.

Para hacer larevista mas internacional y ampliar su excelencia sera
priorizado la publicacion de trabajos escritos en lenguainglesay sometidos por

autores con Doctorado.
Un cordial saludo,
llton Norberto Robl Filho - Editor Responsable (ilton@abdconst.com.br)

Rafael dos Santos Pinto - Editor Asistente (rafael@abdconst.com.br)

The Law Journal Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista
Eletronica da Academia Brasileira de Direito Constitucional (ISSN 2177-8256,
available at http://www.abdconst.com.br/revistas.php), published every semester, is
receiving original articles, reviews and essays in Portuguese, English and Spanish to
be published in its eleventh and twelfth editions (2014, July-Dec. e 2015, Jan.-June)
until January 20th, according to the information below.

In order to further internationalize Journal and increment its
editorial quality papers submitted in English or by authors with PhD will be
favored in publishing.

Cordially,

llton Norberto Robl Filho — Chief Editor (ilton@abdconst.com.br)

Rafael dos Santos Pinto — Assistant Editor (rafael@abdconst.com.br)

Portugués - Linha Editorial: o periédico cientifico Constituicdo, Economia
e Desenvolvimento: Revista Eletrénica da Academia Brasileira de Direito
Constitucional publica artigos, resenhas e ensaios inéditos nos ambitos da teoria e
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da dogmatica juridica, privilegiando a perspectiva transdisciplinar e comparada, assim
como de outros saberes, sobre Constituicdo, Economia e Desenvolvimento.

Missao: A misséo da Constituicao, Economia e Desenvolvimento: Revista
Eletronica da Academia Brasileira de Direito Constitucional € incentivar a
producdo de estudos das relagbes juridico-constitucionais com a pratica e o
pensamento econdmicos a partir da perspectiva democratica e da efetivagdo dos
direitos fundamentais. Ainda, visa fomentar as discussdes académicas sobre o
desenvolvimento econémico, juridico, humano e social e uma leitura critica da Escola
Law and Economics.

Portugués - Linha Editorial: o periédico cientifico Constituicdo, Economia
e Desenvolvimento: Revista Eletronica da Academia Brasileira de Direito
Constitucional publica artigos, resenhas e ensaios inéditos nos ambitos da teoria e
da dogmatica juridica, privilegiando a perspectiva transdisciplinar e comparada, assim
como de outros saberes, sobre Constituicdo, Economia e Desenvolvimento.

Miss&o: A missao da Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista
Eletrénica da Academia Brasileira de Direito Constitucional é incentivar a producao de
estudos das relacBes juridico-constitucionais com a pratica e 0 pensamento
econdbmicos a partir da perspectiva democratica e da efetivagdo dos direitos
fundamentais. Ainda, visa fomentar as discussfes académicas sobre o
desenvolvimento econémico, juridico, humano e social e uma leitura critica da Escola

Law and Economics.

Avaliacao dos Artigos: Os artigos, resenhas e ensaios sao analisados pelo
Editor Responsavel, primeiramente, para verificar a pertinéncia com a linha editorial
da Revista. Posteriormente, é feito o Double blind peerreview, ou seja, os trabalhos
cientificos sdo remetidos a dois professores-pesquisadores doutores, sem a
identificag@o dos autores, para a devida avaliacdo de forma e de conteddo. Quando
houver um parecer pela aprovacao e outro pela reprovacao do artigo, podera haver a
submissdo a terceiro parecerista para desempate, depois de exame pelo Editor
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Encarregado. Apds a andlise pelos pareceristas, o Editor Responsavel informara aos
autores o parecer negativo pela publicacdo ou requerera as alteragbes sugeridas
pelos pareceristas. Neste caso, 0s autores deverao realizar as modificacdese, a partir
das alteracdes feitas, o Editor Responsavel emitird a opinido pela publicacdo ou néo
do texto. Em cada numero poderdo ser publicados até dois trabalhos (20% do total)
de autores convidados, selecionados pelo Editor Responsavel, de autoria de
pesquisadores estrangeiros ou nacionais de grande renome com especial pertinéncia
tematica com a revista. Dentre os trabalhos aprovados, por politica editorial de
internacionalizacdo e exceléncia, havera preferéncia de publicacdo de trabalhos
escritos em lingua inglesa, trabalhos submetidos por autores com doutorado e

trabalhos com coeréncia teméatica no numero do periddico.

Envio dos Trabalhos Cientificos: todos os artigos, resenhas e ensaios
deverdo ser enviados para o Editor Responsavel da Revista Constituicéo,
Economia e Desenvolvimento: Revista Eletronica da Academia Brasileira de
Direito Constitucional, llton Norberto Robl Filho e Editor assistente Rafael dos

Santos Pinto, no endereco eletronico trabalhosabdconst@googlegroups.com.

O email deve obrigatoriamente conter nome completo e dados para contato

do autor. Deve ser enviado o trabalho em versao aberta (. doc e similares) bem como

acompanhar 0S termos de cessao assinados disponivel em:

http://www.abdconst.com.br/editais.php

Cesséao de Direitos Autorais e Termo de Responsabilidade: Os autores,
ao submeterem seus trabalhos, aceitam plenamente o contetdo do termo de cessdo
de direitos autorais, obrigando-se a assinar a via disponivel no site, o que implica na
transferéncia integral e ndo-onerosa dos direitos patrimoniais de seu trabalho a
Revista. Os autores tambémassinardo termo de responsabilidade em relacdo ao
conteudo do trabalho e atestam que o trabalho submetido € inédito e néo foi veiculado
em outro periédico e que foram tomadas todas as precaucgdes e procedimentos éticos

cabiveis no curso da pesquisa.
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Identificagc&o dos autores: Os autores devem se identificar inscrevendo seu
nome completo logo abaixo do titulo do artigo. Cada nome deve ocupar uma linha e
possuir nota de rodapé com a qualificacdo completa do autor. A qualificacéo do autor
deve obrigatoriamente conter: o vinculo institucional (instituicdo, cidade e estado) do
autor e dados para contato (preferencialmente e-mail). Caso a pesquisa tenha sido
realizada com financiamento de instituicdo publica ou privada, o vinculo deve ser
indicado na ultima linha da qualificagéo.

Principais Normas Editoriais de Formatacéao: os trabalhos seréo redigidos
em portugués, espanhol ou inglés e digitados em processador de texto Word.

Fonte para o corpo do texto: Times New Roman tamanho 13;

Fonte para as notas de rodapé e citacfes longas de mais de 3 linhas: Times
New Roman tamanho 11;

Entrelinhamento para o corpo do texto: 1,5;

Entrelinhamento para as notas de rodapé e cita¢des longas: 1,0;
Preferéncia ao uso da terceira pessoa do singular;

Estilo utilizado nas palavras estrangeiras: italico;

Estilo utilizado para destacar palavras do proprio texto: negrito;

Numero de paginas: no minimo 10 e no maximo 30 péaginas, justificado e com
paginas ndo numeradas, podendo a juizo do Editor Responséavel ser publicado artigo
com mais de 30 péaginas.

Normas Editorias de Estrutura do Texto: os artigos, resenhas e ensaios
deverédo conter os elementos abaixo:

Cabecalho: titulo, subtitulo, nome do(s) autor(es) — o niumero maximo de
autores é trés;

Titulo: deve ser claro e objetivo, podendo ser complementado por um subtitulo
separado por dois pontos, em fonte mailscula e minascula, em negrito e centralizado;

Nome do(s) autor(es): indicacdo por extenso depois do titulo, alinhado a

esquerda;
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Créditos: qualificacdo e endereco eletrénico do(s) autor(es), em nota de
rodapé;

Resumo: sintese do conteddo do artigo de 100 a 250 palavras, incluindo
tabelas e graficos, em voz ativa e na terceira pessoa do singular e localizado antes do
texto (ABNT — NBR 6028); expressar na primeira frase do resumo o assunto tratado,
situando no tempo e no espaco; dar preferéncia ao uso da terceira pessoa do singular;
ressaltar 0os objetivos, métodos, resultados e as conclusdes do trabalho;

Resumo em outra lingua: nos textos em portugués e espanhol, seri
apresentado um resumo em inglés. O Editor Responsavel providenciara, caso 0s
autores ndo encaminhem, a traducéo do resumo, titulo e palavras-chave, bem como
acorrecao gramatical e ortogréfica;

Palavras-chave: até 5 (cinco) palavras significativas que expressem o
conteudo do artigo, escritas em negrito, alinhamento a esquerda, separados por ponto

e virgula ou ponto;

Palavras-chave em outra lingua: nos textos em portugués e espanhol, seréo

apresentadas palavras-chave em inglés.

Sumario: informacdo das secbes que compdem o artigo, numeradas

progressivamente em algarismo arabico;

Texto do artigo: deverd apresentar como partes uma introducao,
desenvolvimento e conclusdo, antecedida pelo resumo, resumo em outra lingua
(portugués e espanhol), palavras-chave e palavras-chave em outra lingua (portugués

e espanhol);

Citacéo, notas de rodapé e referéncias bibliograficas: deve-seseguir a ABNT
— NBR 10520. As referéncias bibliograficas completas devem ser apresentadas no
final do texto;

Anexo: material complementar ao texto, incluido ao final apenas quando
indispensavel;

Tabelas ou gréficos: devem ser adotadas as “normas de apresentacdo

tabular” publicadas pelo IBGE. O corpo editorial pode alterar a estrutura formal do

texto para adequa-lo as regras editoriais da Revista.
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Conselho Editorial: Editor Responsavel Ilton Norberto Robl Filho
(Coordenador de Pesquisa e dos Grupos de Estudos Nacionais da Academia
Brasileira de Direito Constitucional, Professor Adjunto da UFPR e da UPF, Vice-
Presidente da Comissdo de Educacdo Juridica da OAB/PR, Secretario Geral da
Comisséao de Estudos Constitucionais da OAB/PR, Doutor, Mestre e Bacharel em
Direito pela UFPR).

Membros do Conselho Editorial: Antonio Carlos Wolkmer (Professor do
Programa de Pdés-Graduacdo em Direito da UFSC e Doutor em Direito da UFSC),
Antonio José Avelds Nunes (Professor Catedratico da Faculdade de Direito de
Coimbra, Doutor Honoris Causa da UFPR e Doutor em Direito pela Faculdade de
Direito de Coimbra), Eroulths Cortiano Junior (Professor do Programa de Pds-
Graduacao e da Graduacdo em Direito da UFPR e Doutor em Direito pela UFPR),
Fabio Nusdeo (Professor Titular da Faculdade de Direito do Largo S&o Francisco —
USP e Doutor em Economia pela USP), Ingo Wolfgang Sarlet (Doutor em Direito pela
Ludwig-Maximilians-Universitat, LMU, Alemanha. Professor da Faculdade de Direito
da Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul — PUC/RS); Luis Fernando
Sgarbossa (Doutor em Direito pela Universidade Federal do Parand — UFPR.
Professor da Faculdade de Direito da Universidade Federal do Mato Grosso do Sul —
UFMS); Marco Aurélio Marrafon (Presidente da ABDConst, Professor da Faculdade
de Direito da UERJ e Doutor em Direito pela UFPR), Marcos Augusto Maliska
(Professor do Mestrado em Direito da Unibrasil e Doutor em Direito pela UFPR),
Marcus Firmino Santiago (Professor do Instituto Brasileiro de Direito Publico), Mariana
Mota Prado (Professora da Faculdade de Direito da Universidade de Toronto e
Doutora em Direito pela Universidade de Yale) e Ricardo Lobo Torres (Professor
Titular da Faculdade de Direito da UERJ e Doutor em Filosofia pela UGF).

Espafiol - Linea Editorial: la publicacion perioddica cientifica Constituicéo,
Economia e Desenvolvimento: Revista Eletronica da Academia Brasileira de
Direito Constitucional edita articulos, resefias y ensayos inéditos en los ambitos de
la teoria y de la dogmatica juridica, privilegiandosela perspectiva transdisciplinar, asi
como de otros saberes relacionados con laConstitucion, Economia y el Desarrollo.
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Mision: La mision de Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista

Eletronica da Academia Brasileira de Direito Constitucional es incentivar la produccion
de estudios en torno de las relaciones juridico-constitucionales conla practica y el
pensamiento econdmicos desde la perspectiva democratica y de la efectividad de los
derechos fundamentales. Asimismo, fomenta los debates académicos sobre el
desarrollo econdmico, juridico, humano y social y a una lectura critica de la Escuela
Law and Economics.

Evaluacion de los Articulos: Los articulos, resefias y ensayos son
analizados primeramente por el Editor Responsable para verificarsela adecuacion del
trabajo a la linea editorial de la Revista. Posteriormente se realiza una evaluacion blind
peer review que consiste en la remision de dichos trabajos cientificos a dos
profesores-investigadores doctores, sin que conste la identificacion de los autores,
para someterlos a la revision de la forma y del contenido. Cuando ocurrir un parecer
por la aprobacién y otro por la reprobacion del trabajo, podra haber sumisién a tercero
parecerista para desempate, después de examen por lo editor jefe. Tras el analisis de
los evaluadores, el editor jefe les informara a los autores el parecer negativo para la
publicacion o les solicitara los cambios sugeridos por los evaluadores. En este caso,
los autores habran de realizar las rectificaciones pertinentes y lo editor jefe emitira una
opinion para la publicacién o no del texto. En cada volumen podran ser publicados dos
trabajos (20% del total) de autores invitados, seleccionados por lo editor jefe, escritos
por investigadores extranjeros o nacionales de gran renombre con especial
pertinencia de tema con la Revista. Entre los trabajos aprobados, en acuerdo con la
politica editorial de internacionalidad y cualidad, habra orden de preferencia de
publicacion, de trabajos escritos en lengua inglesa, sometidos por autores con
doctorado y trabajos pertinencia tematica en el niumero del periodico.

Envio de los Trabajos Cientificos: todos los articulos, resefias y ensayos
deberan ser enviados al Editor Responsable de la Revista Constituicdo, Economia
e Desenvolvimento: Revista Eletronica da Academia Brasileira de Direito

Constitucional, llton Norberto Robl Filho y Editor Asistente Rafael dos Santos Pinto,

Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. 207
Curitiba, 2015, vol. 7, n. 12, Jan.-Jun.




. —n TETT Regras para a submisséo de trabalhos
$ \ M
M ' \ Academia Brasileira de
4

por correo electronico a la siguiente direccion
trabalhosabdconst@googlegroups.com, acompafiados 1) de una autorizacion
expresa para su publicacion, divulgacién y comercializacién en la editora indicada por
ABDCONST,; y 2) de una declaracion de responsabilidad del autor sobre la autoria de
la obra y su aceptacion a las reglas y a los plazos editoriales, afirmandose
expresamente el caracter inédito del trabajo.

Transferencia de derechos de autor y declaracion de responsabilidad:
Los autores deben obligatoriamente someter conjuntamente con sus trabajos termo
de transferencia de derechos de autor, que implica en la transferencia gratuita de los
derechos patrimoniales de su trabajo a la Revista. Los autores también someteran
declaracion de responsabilidad registrando que lo trabajo es inédito y no fue publicado
en otro periddico, que no existe conflicto de intereses del autor con lo tema abordado
o la pesquisa y que fueran tomadas todas las precauciones y procedimientos éticos
pertinentes a la realizacion de la pesquisa.

Identificacidon de los autores. Los autores debenidentificarse por su nombre
completo abajo del titulo del artigo. Cada nombre debe ocupar una linea y contener
referencia conla cualificacion completa del autor. La cualificacién del autor debe
obligatoriamente contener: la afiliacion completa de todos los autores (instituto de
encino, ciudad, estado y pais) y dados para contacto (enderezo, teléfono o e-mail).
Caso la pesquisa tenga realizandose con financiamiento o ayuda de alguna institucion

publica o privada, lo vinculo debe ser informado en la ultima linea de la cualificacion.

Principales Normas Editoriales y su Formato: los trabajos deberan estar
redactados en portugués, esparfol o inglés y digitalizados en procesador de texto
Word.

Fuente para el cuerpo del texto: Times New Roman tamafio 13;

Fuente para las notas a pie de pagina y para las citas textuales, cuando sean
superiores a 3 lineas: Times New Roman tamafio 11;

Interlineado para el cuerpo del texto: 1,5;

Interlineado para las notas a pie de pagina y citas textuales largas: 1,0;
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Se da preferencia al uso de la tercera persona del singular;
Estilo de fuente para palabras extranjeras: cursiva;
Estilo de fuente para destacar las palabras dentro del propio texto: negrita;

Numero de paginas: no inferior a 10 y no superior a 30 paginas, justificado y
con paginas no enumeradas, el articulo cuya extension supere las 30 paginas podra

ser publicado si el Editor Responsable lo juzga conveniente.

Normas Editoriales para la Estructura del Texto: los articulos, resefias y

ensayos deberan contener los siguientes elementos:

Encabezado: titulo, subtitulo, nombre del autor o autores — el nUmero de
autores no debera exceder de tres;

Titulo: debe ser claro y objetivo y puede ser complementado por un subtitulo

separado por dos puntos, en fuente mayuscula y mindscula, en negrita y centralizado;

Nombre del autor o autores: completo después del titulo, alineado a la
izquierda,
Créditos: cualificacion académica y direccion de correo electronico del autor o autores
gue hayan sido informados debajo del nombre;

Resumen: sintesis del contenido del articulo de entre 100 a 250 palabras,
incluyendo tablas y graficos, en voz activa y en tercera persona del singular y colocado
antes do texto (ABNT — NBR 6028); se debera expresar en la primera frase del
resumen el asunto de que se trata, situandolo en el tiempo y en el espacio; darsele
preferencia al uso de la tercera persona del singular y resaltar los objetivos, métodos,

resultados y las conclusiones del trabajo;

Resumen en otro idioma: los textos redactados en portugués y en espariol,
deberan presentarse acompafiados de un resumen en inglés. Los autores cuyos
trabajos hayan sido redactados en inglés y espafiol, el Editor Responsable se
encargara, en caso de que no lo hagan ellos, de providenciar la traduccion del
resumen en portugues;

Palabras-clave: hasta 5 (cinco) palabras significativas que expresen el
contenido del articulo, escritas en negrita, alineadas a la izquierda, separadas por

punto y coma o punto;
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Palabras-clave en otro idioma: los textos en portugués y espafiol, vendran
acompafados de las palabras-clave en inglés. Los autores cuyos trabajos hayan sido
redactados en inglés y espafiol, el editor responsable se encargara de providenciar,
en caso de queno lo hagan, la correspondiente traduccién de las palabras-clave en
portugueés;

Sumario: la informacion de las secciones que componen el artigo, deberan ir
numeradas en guarismo arabigo por orden de aparicion en el texto;

Texto del articulo: tendrd que presentar como partes: una introduccion, el
desarrollo y la conclusién, antecedida por el resumen, resumen en otro idioma
(portugués y espafol), palabras-clave y palabras-clave en otro idioma (portugués y
espanol);

Citas, notas a pie de pagina y referencias bibliograficas: ABNT — NBR 10520.
Las referencias bibliograficas completas se deberan colocar al final del texto;

Anexo: material complementario al texto se incluira al final apenas cuando sea
indispensable;

Tablas o graficos: los datos deben adoptar las “normas de presentacion
tabular” publicadas por el IBGE (Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica). El
editor puede cambiar la estructura formal del texto para adecualo a las reglas
editoriales de la Revista.

Consejo Editorial: Editor Responsable Ilton Norberto Robl Filho. Coordinador
de Investigacion y de los Grupos de Estudio Nacionales en la Academia Brasileira de
Direito Constitucional, Profesor de la Licenciatura en Derecho de la UFPR, Abogado
Miembro de la Comision de Ensefianza Juridica de la OAB/PR (Colegio de Abogados
de Brasil/ Parana), Doctor, con grado de Maestria y Licenciado en Derecho por la
UFPR (Universidade Federal do Parand).

Miembros del Consejo Editorial: Antonio Carlos Wolkmer. Profesor del
Programa de Posgrado en Derecho dela UFSC (Universidade Federal de Santa
Catarina) y Doctor en Derecho por la UFSC. Antonio José Avelds Nunes. Profesor
Catedratico de la Faculdade de Direito de Coimbra, Doctor Honoris Causa por la UFPR
y Doctor en Derecho por la Faculdade de Direito de Coimbra. Eroulths Cortiano Junior.

Profesor del Programa de Posgrado y de la Licenciatura en Derecho de la UFPR y
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Doctor en Derecho por la UFPR. Fabio Nusdeo. Profesor Titular de la Faculdade de
Direito do Largo S&o Francisco — USP (Universidade de S&o Paulo) y Doctor en
Economia por la USP. Ingo Wolfgang Sarlet (Doctor en Derecho por la Ludwig-
Maximilians-Universitat, LMU, Alemania. Professor de la Faculdade de Direito da
Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul — PUC/RS); Luis Fernando
Sgarbossa (Doctor en Derecho por la Universidade Federal do Parand — UFPR.
Profesor de la Faculdade de Direito de la Universidade Federal do Mato Grosso do
Sul — UFMS). Marco Aurélio Marrafon. Presidente dela Academia Brasileira de Direito
Constitucional, Profesor de la Facultad de Derecho dela UERJ (Universidade do
Estado de Rio de Janeiro) y Doctor em Derecho por la UFPR. Marcos Augusto
Maliska. Profesor del Curso de Maestria en Derecho dela Unibrasil y Doctor en
Derecho por la UFPR. Marcus Firmino Santiago es Profesor en lo Instituto Brasileiro
de Direito Publico y Doctor en Derecho por la UGF (Universidade Gama Filho).
Mariana Mota Prado es Profesora en la Facultad de Derecho dela Universidad de
Toronto y Doctora en Derecho por la Universidad de Yale. Ricardo Lobo Torres.
Profesor Titular de la Facultad de Derecho de la UERJ (Universidade do Estado de
Rio de Janeiro) y Doctor en Filosofia por la UGF (Universidade Gama Filho).

English - Editorial line: the Law Journal Constituicdo, Economia e
Desenvolvimento: Revista Eletr6nicada Academia Brasileira de Direito
Constitucional publishes unpublished articles, reviews and essays within the ambit of
law theory and dogmatism, especially with the transdisciplinary perspective, as well as
other knowledge areas, about Constitution, Economics and Development.

Mission: The mission of Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista
Eletronica da Academia Brasileira de Direito Constitucional is to encourage the
production of studies on constitutional law relations with the economical practice and
thinking, from the democratic perspective and the stating of fundamental rights. Yet, it
motivates academic discussions on economic, law, human and social development
and a critical reading of theSchool of Law and Economics.
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Evaluation of Articles: Articles, reviews and essays are firstly analyzed by
the Chief Editor to verify if they are pertinent to the Law Journal editorial line. Then,
they are sent for blind peer review — scientific works are sent to two PhD professors-
researchers, with no author identification, to evaluate structure and content. If one
professor suggests publication and the other rejects the paper, a third professor may
be called on for a final decision, after the examination of the Chief Editor. After the
professors' analysis, the chief editor will inform the authors of negative opinions or will
require suggested changes. In this case, authors shall make the necessary
adjustments and the Chief Editor will decide over the publication of the text. Each
edition may contain at least two papers (20% of the total) written by invited authors,
selected by the Chief Editor, written by international and nationally renowned authors
with special thematical relevance to the Journal. After que selection of the article, in
accordance to editorial policy of international excellence, papers will be published in a
order of preference taking in account papers written in english, papers submitted by
authors with doctorate degrees and pertinence with the theme of the given number of
the journal.

Sending Scientific Papers: Every article, review and essay should be sent to
[lton Norberto Robl Filho — Chief Editor - and Rafael dos Santos Pinto - Assistant Editor
of Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista Eletrénica da Academia
Brasileira de Direito Constitucional - to the emalil
trabalhosabdconst@googlegroups.com, along with 1) an express authorization for
publishing, promotion and commercialization by a press indicated by ABDCONST, and
2) the author's declaration of responsibility about text authorship and submission to
editorial rules and deadlines, expressing the unpublished nature of the work.

Transfer of copyright and declaration of responsibility: Authors must
submit along with their papers a term of copyright transfer, transferring without cost the
patrimonial rights of his work to this journal. The authors must also sign a declaration
of responsibility stating that the submitted paper is unpublished and was not approved
for publishing in other journals and that there is no conflict of interests of the author
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over the research theme or procedures, and that all ethical precautions were taken in
the course of the research.

Identification of the authors: Authors must identify themselves by their
complete name inscribed under the title of the paper. Each name must take up one
line and contain a reference with the institutional affiliation of the author. The
institutional affiliation of the author must contain: complete institutional description of
the all authors (university, city, state and country) as well as contact information
(address, telephone or e-mail). If the research was financed by any private or public
institutions the disclosure must be made in the last line of the author’s affiliation.

Main Editorial Rules for Formatting: Works must be written in Portuguese,

Spanish or English in a Microsoft Word document.
- Main text font: Times New Roman, size 13

- Font for footnotes and long quotations (more than 3 lines): Times New

Roman, size 11
- Main text line spacing: 1.5
- Footnotes and long quotations line spacing: 1.0
- Preferably written in third person singular
- Foreign words style: italics
- Text highlighted words style: bold

- Number of pages: minimum of 10 and maximum of 30 pages, justified text
with un-numbered pages; Chief Editor may publish articles with more than 30 pages.

Editorial Rules for Text Structure: Articles, reviews and essays should have
the following parts:

- Heading: title, subtitle, name of the author(s) — maximum of three authors

- Title: It should be clear and objective, and it may be complemented by a
subtitle separated by colon, in upper and lower case, in bold and center aligned

- Name of the author(s): indicated after the title, left aligned
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- Credits: qualifications and authors' emails below the names

- Abstract: synopsis of the article contents from 100 to 250 words, including
tables and graphics, in active voice and third person singular, before the text (ABNT —
NBR 6028); it should express the subject in the first sentence of the abstract,
determining time and space; preferably written in third person singular; it should
highlight objectives, methods, results and conclusions of the work

- Abstract in other language: for Portuguese and Spanish texts, there will be
an abstract in English. For works in English and Spanish, the Chief Editor will provide
the abstract translation to Portuguese — if authors do not send it

- Key-words: up to 5 (five) significant words that express the content of the
article, written in bold, left aligned, separated by semicolon or dot

- Key-words in other language: for Portuguese and Spanish texts, there will be
key-words in English. For works in English and Spanish, the Chief Editor will provide
the key-words translation to Portuguese — if authors do not send it

- Summary: information about the article sections, progressively numbered in

Arabic numerals

- Article text: it should present an introduction, main text and conclusion — after
the abstract, abstract in other language (Portuguese and Spanish), key-words and key-
words in other languages (Portuguese and Spanish)

- Quotations, footnotes and bibliographic references: ABNT — NBR 10520.
Complete bibliographic references should be presented at the end of the text

- Appendix: material to complement the text, included at the end if necessary

- Tables or graphics: refer to "normas de apresentacao tabular" (tabular
presentation rules), published by IBGE.

- The Editor may change the formal structure of the text to harmonize it to the
editorial rules of the Journal.

Editorial Council: Chief Editor Ilton Norberto Robl Filho, Professor of the
Graduation in Law at UFPR, Lawyer Member of the Law Education Commission at
OAB/PR, PhD, Master and Bachelor in Law from UFPR).
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Editorial Council Members: Antonio Carlos Wolkmer (Professor of the Post-
Graduation Program in Law at UFSC and PhD in Law from UFSC), Anténio José
Avelas Nunes (Full Professor at Coimbra Faculty of Law, PhD Honoris Causa from
UFPR and PhD in Law from Coimbra Faculty of Law), Eroulths Cortiano Junior
(Professor of the Program of Post-Graduation and Graduation in Law at UFPR, and
PhD in Law from UFPR), Fabio Nusdeo (Full Professor at Largo S&o Francisco Faculty
of Law — USP and PhD in Economics from USP), Ingo Wolfgang Sarlet (PhD in Law
by Ludwig-Maximilians-Universitat, LMU, Germany. Professor of Law in Pontificia
Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul — PUC/RS); Luis Fernando Sgarbossa
(PhD in Law by Universidade Federal do Parana — UFPR. Professor in of Law in
Universidade Federal do Mato Grosso do Sul — UFMS); Marco Aurélio Marrafon
(President of the Brazilian Academy of Constitutional Law, Professor at UERJ Faculty
of Law and PhD in Law from UFPR); Marcos Augusto Maliska (Professor of the Master
course in Law at Unibrasil and PhD in Law from UFPR); Marcus Firmino Santiago
(Professor of Law at Instituto Brasileiro de Direito Publico and PhD in Law from UGF);
Doutor em Direito pela Universidade Gama Filho), Mariana Mota Prado (Professor of
Law at Toronto University and PhD in Law from Yale University); and Ricardo Lobo
Torres (Full Professor at UERJ Faculty of Law and PhD in Philosophy from UGF).
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