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EDITORIAL

A Academia Brasileira de Direito Constitucional - ABDConst publica hoje o
décimo sexto numero (2017, v. 9, n. 16, Jan./Jun.) da Constituicdo, Economia e
Desenvolvimento: Revista Eletronica da Academia Brasileira de Direito
Constitucional, comemorando o encerramento de mais uma fase da gestéo editorial
do periédico. Observam-se trés eixos tematicos centrais nos artigos desta edicao: 1)
Orgdos internacionais e direitos humanos Il) Direitos fundamentais e politicas

publicas, lll) Regulamentagao, poder judiciario e desenvolvimento.

No primeiro eixo, “Orgdos internacionais e direitos humanos”, temos em
primeiro lugar o trabalho “El alzamiento de la corte ante una sentencia de la CIDH”
do professor Mario Midon, titular de Direito Constitucional da Faculdade de Direito da
Universidad Nacional del Nordeste da Argentina que estuda o cumprimento das
decisdes da Corte Interamericana de Direitos Humanos pelos tribunais nacionais
argentinos. O segundo artigo deste eixo intitula-se “Num contexto mundial de
unilateralismos exacerbados, seria possivel uma Corte Constitucional Internacional?”
de autoria do professor Alexandre Pagliarini, docente efetivo da graduacédo e do
mestrado em Direito da UNINTER, que trata dos pressupostos, doutrina e
operacionalizagdo do Tribunal Constitucional Internacional. O terceiro e ultimo
trabalho é de autoria de Marco Aurelio Rubick da Silva e intitula-se “Direitos
humanos e neoliberalismo: os reflexos da globalizagdo neoliberal na concretizagao
da Constituicao” e verifica a possivel influéncia do neoliberalismo no

descumprimento da Constituicdo, sob diversas perspectivas.

O segundo eixo foi denominado “Direitos fundamentais e politicas publicas”.
O primeiro artigo é “Human rights and taxation” de autoria do professor Moris Lehner
da Ludwig-Maximilians Universidade de Munique que aborda o papel da tributagao
na concretizagdo dos direitos humanos, tanto no nivel nacional como no
internacional. Em seguida temos o trabalho do professor Marcos Catalan, docente
no curso de Mestrado em Direito e Sociedade do Unilasalle e no curso de Direito da
Unisinos, o qual € intitulado “Defendam Jerusalém! O rolezinho e a fragmentagéo do
direito nos tribunais brasileiros” e que busca fazer um estudo critico do fenbmeno
juridico dos rolezinhos a partir da analise de decisdes judiciais. Em terceiro lugar
temos o artigo “Posse e propriedade: uma constante tensdo em busca da
concretizacado da funcao social” dos professores da Faculdade de Direito de Vitoria,
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Rodrigo Cardoso Freitas e Adriano Sant’Ana Pedra, que analisa a complexa relagao
entre os direitos de propriedade e posse na concretizacdo dos principios da funcao
social e dignidade humana. Em terceiro lugar, o artigo “Responsabilidade civil
nuclear como instrumento para a teoria politica da ‘nova economia do bem-estar’:
uma Analise Econdmica do Direito com base no acidente nuclear de Fukushima” de
autoria da professora Gabriela Garcia Batista Lima Moraes, Professora Adjunta da
Universidade de Brasilia que versa sobre a relagao entre a responsabilidade civil e a
Nova Economia do Bem-Estar, tendo por base o acidente nuclear de Fukushima. Por
fim, temos o trabalho de das professoras Marisa Rossignoli, docente do Programa
de Mestrado em Direito da Universidade de Marilia e Maria de Fatima Silva, docente
dos Cursos de Administracado e Ciéncias Contabeis da Universidade de Marilia, com
o titulo “Direito a educacgao, politica fiscal e desenvolvimento econdémico: uma
analise do Fundo de Financiamento Estudantii — FIES”, o qual busca discutir a

politica fiscal e as fungbes do Estado a partir do FIES.

O terceiro eixo tem como tema central a “Regulamentacao, poder judiciario e
desenvolvimento”. O primeiro artigo, de autoria dos professores Alexandre Walmott
Borges, docente da Universidade Federal de Uberlandia e José Carlos Carbonell
professor da Universidade Autébnoma de Barcelona e do mestrando Leonardo
Martins Pereira, intitulando-se “Direito e economia para um desenvolvimento
sustentavel: a introdugao das biorrefinarias nas politicas nacionais como instrumento
de efetivagao do principio do estado socioambiental e a consolidagdo dos objetivos
da politica energética brasileira” e propde a obrigatoriedade do Estado de adotar
fontes renovaveis e limpas de energia para o cumprimento de preceitos
constitucionais. Em seguida temos o trabalho “O intervencionismo estatal por meio
das agéncias reguladoras: da regulamentacao a regulagao” de autoria do professor
Alfredo Copetti Neto, docente permanente no Mestrado em Direitos Humanos na
UNIJUI e Professor Adjunto de Teoria do Direito da UNIOESTE e do mestrando José
Ricardo Maciel Nerling que busca fazer uma analise sobre as agéncias reguladoras,
contextualizando-as no direito econdémico brasileiro atual. Em terceiro lugar temos a
mestranda da Universidade 11 de Novembro de Angola, Angela de Fatima Barros de
Boa Morte Costa com o artigo “O papel do poder local e das autoridades tradicionais
no desenvolvimento local de Angola” que estuda a relagcdo existente entre o poder
publico local e as autoridades tradicionais em Angola. Por fim, em quarto lugar,
temos o artigo “Governo dos juizes: nuances entre discricionariedade e
arbitrariedade no ato de criagdo do Direito” submetido pela professora Margareth
Vetis Zaganelli Titular de Direito Penal e Teoria do Direito da Universidade Federal
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do Espirito Santo — UFES e por Breno Panetto Morais que aborda o atual cenario do

ativismo judicial brasileiro.

Os artigos selecionados e publicados nesta edicdo sdo exemplos de estudos
de qualidade e originalidade forjados em instituigdes de todo o pais e estrangeiras.
Atende-se, assim, a missao da Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista
Eletrénica da Academia Brasileira de Direito Constitucional de incentivar a produg¢ao
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 instigardo a pesquisa e o
aprofundamento dos temas de reflexdo para novas e proficuas diregoes.

Boa Leitura!

liton 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

Fernanda Fujiwara

Editora Assistente da Constituicido, Economia e Desenvolvimento:

Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional
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) g El alzamiento de la Corte...
mmn Academia Brasileira de

Direito Constitucional

EL ALZAMIENTO DE LA CORTE ANTE
UNA SENTENCIA DE LA CIDH'

THE ASCENSION OF THE COURT OVER A JUDGEMENT OF THE CIDH

Mario A. R. Midén?

Resumen

Al estado-nacion de nuestro tiempo no le basta con regular acontecimientos que se
producen dentro de sus fronteras. El fendbmeno de la integracion y el de la
universalidad de los derechos humanos, lo han llevado al terreno de ensanchar
espacios con la creacion y recreacidon de instituciones supranacionales, porque se
alberga la conviccion de que a través de esos mecanismos puede llegar a
concretarse lo que a muchos le parece utdpico, a saber: la de conferir suficientes
seguridades a la vigencia de los derechos del hombre.

Palabras-clave: Sistema Interamericano de Derechos Humanos. Pacto de San José
de Costa Rica.

Abstract

It does not suffice for the nation-states of our times to regulate situations that occur
within their borders. The phenomenon of integration and the universality of human
rights created and recreated spaces and instituted supranational institutions because
it shows conviction that these mechanisms may make concrete much of what seems
utopic: to confer sufficient security to human rights.

Keywords: Interamerican system of human rights. San Jose of Costa Rica Pact.

Sumario: |. La Corte le hace decir al Pacto lo que el Pacto no dice. Il. Un derroche de
formalismo. Ill. Los deberes que impone una sentencia no son divisibles, mucho
menos cuando los propios actos avalan su cumplimiento. IV. El supuesto valladar del
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Los procesos de integracion no son lineales. Quiero decir con esto que mas
alla de los compromisos que cada Estado asume realizar, el cumplimiento de los
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deberes de las partes esta sujeto a la voluntad de quienes ejercen poder para

efectivizarlos.

Como es sabido, nuestro pais es parte del Sistema Interamericano de
Derechos Humanos y se propone, junto a otras naciones de la regidén, que las
facultades mas elementales del hombre tengan comun denominador en toda la

geografia de los paises signatarios del Pacto de San José de Costa Rica.

Es que al estado-nacion de nuestro tiempo no le basta con regular
acontecimientos que se producen dentro de sus fronteras. El fendmeno de la
integracion y el de la universalidad de los derechos humanos, lo han llevado al
terreno de ensanchar espacios con la creacién y recreacion de instituciones
supranacionales, porque se alberga la conviccion de que a través de esos
mecanismos puede llegar a concretarse lo que a muchos le parece utdpico, a saber:

la de conferir suficientes seguridades a la vigencia de los derechos del hombre.

Estos razonamientos introductorios vienen a cuento de una resolucion
emanada de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion en la causa identificada
como “Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto’[1], tribunal que en respuesta a
una solicitud de esa secretaria de gobierno dispuso no dar cumplimiento a un fallo
de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, en la que se declar6 que el
Estado argentino habia violado la libertad de pensamiento y expresion.

El decisorio se remonta, en cuanto antecedente factico, al afio 2001. En esa
oportunidad nuestro tribunal de la cumbre confirmé una sentencia de camara a
través de la cual se condend a los periodistas Jorge Fontevecchia y Héctor D’amico
a abonar a Carlos Saul Menem una suma de dinero a titulo de indemnizacion por los
dafos que este experimentd como consecuencia de una publicacion realizada por
esos periodistas, relativa a la existencia de un hijo extramatrimonial del ex

presidente.

Los afectados por la condena civil instaron el procedimiento de denuncia y
en la causa “Fonteveccia y D’amico vs. Argentina” obtuvieron de la Corte
Interamericana un pronunciamiento en el que a titulo de reparacién se ordené al

Estado argentino, en su parte pertinente, que:

a) “El Estado debe dejar sin efecto la condena civil impuesta a los sefiores
Jorge Fontevecchia y Hector D’Amico, asi como todas sus consecuencias, en el
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plazo de un afo contado a partir de la notificacion de la presente Sentencia, en los

términos del parrafo 105 de la misma.”

b) “El Estado debe realizar las publicaciones dispuestas en la presente
Sentencia, de conformidad con lo establecido en el parrafo 108 de la misma.

c)‘El Estado debe entregar los montos referidos en los parrafos 105, 128 y
129 de la presente Sentencia, dentro del plazo de un ano contado a partir de su
notificacion y conforme a las modalidades especificadas en los parrafos 131 a 136
de este Fallo.”

El decisorio del que vamos a ocuparnos se dictd por mayoria de los
miembros de la Corte nacional, con los votos de los ministros Lorenzetti, Highton de

Nolasco, Rosenkrantz y Rosatti, segun su voto y, con la disidencia de Maqueda.

En su centralidad, la negativa de la Corte se sostiene en que no es posible
dejar sin efecto su sentencia por la Corte IDH, pues ello importaria “privarla de su
caracter de organo supremo del Poder Judicial argentino y sustituirlo por un tribunal

internacional, en clara transgresion a los articulos. 27 y 109 de la Constitucion”.

La determinacion, amén de representar un alzamiento al tribunal de
tribunales como lo es la Corte IDH, es regresiva y luce emblematica como emitida
con antelacion a la oportunidad en que el érgano judicial interamericano oficializara
el control de convencionalidad, mecanismo con reconocida carta de ciudadania en la

jurisprudencia nacional, incluyendo a la mismisima Corte doméstica.

I LA CORTE ARGENTINA LE HACE DECIR AL PACTO LO QUE EL PACTO
NO DICE

El fallo, tampoco le escapa a la autocontradiccion. Ello, porque al tiempo que
afirma que las sentencias de esa Corte son obligatorias, segun el art. 68.1 del Pacto,
declara que no es posible cumplir esa su decision, en orden al hallazgo de una
excepcion que el tribunal elabora para el caso.

Asi, para fundar su decisién, nuestra Corte le hace decir al Pacto lo que el
Pacto no dice.

En efecto, el articulo 68.1 de la Convencidon Interamericana de Derechos

Humanos prescribe que:
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“Los Estados Partes en la Convencion se comprometen a cumplir la decision

de la Corte en todo caso en que sean partes”

Esa clausula no fue objeto de reserva, ni de declaracion interpretativa por el
Estado argentino al momento de suscribir el documento que rige
ininterrumpidamente desde 1984, razén por la cual no existe posibilidad de alterar

tan claro mandato positivo.

Por ende, afirmar como lo hace el cimero que;

“

Se encuentra fuera de discusion que las sentencias de la Corte
Interamericana, dictadas en procesos contenciosos contra el Estado argentino son,
en principio, de cumplimiento obligatorio para este (art. 68.1, CADH) ...”, para colegir

luego que; dicha obligatoriedad, sin embargo, alcanza unicamente a las
sentencias dictadas por el tribunal internacional dentro del marco de sus potestades
remediales y sostener que ... es con ese alcance que el Estado argentino se ha
obligado internacionalmente a acatar las decisiones de la Corte Interamericana ...”,
(Considerando 6° del voto de Lorenzetti, Highton y Rosenkrantz), constituye una
artificiosa creacion cortesana que no se compadece con la realidad textual del
tratado, mucho menos con las practicas de nuestro tribunal supremo en materia de

derechos humanos.

Disentimos con esa incorrecta lectura de la CSJN, en cuanto sostiene que

las sentencias de la Corte IDH son obligatorias, en principio.

La expresion “en principio” es una muletilla de la Corte y cuando recurre a
ella lo hace con el propdsito de usarla como sinénimo de la palabra “regla”, ya que
toda regla admite excepciones. Por eso, afirmar que los fallos de la Corte IDH son
obligatorios “en principio”, significa decir que el deber de cumplimiento es relativo y
dependera de las circunstancia del caso, segun evalue nuestra Corte.

Al contrario de cuanto se afirma, lo que esta fuera de discusion es el deber
de acatar las sentencias de la Corte IDH “en todos los casos”, compromiso que se
asumio no para cumplirlo “en principio”, sino para siempre, en tanto nuestro Estado

sea parte en el caso.

El cumplimiento integro y puntual de los decisorios de la Corte IDH es la
consecuencia o, si se quiere, el costo de haber delegado competencias vy jurisdiccion
en un o6rgano supranacional. No lo decimos con resignacion, sino con sentido

explicativo, en la conviccidon de honrar el compromiso asociativo que asumid el

Constituigdo, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. 15
Curitiba, 2017, vol. 9, n. 16, Jan.-Jun. p. 12-26.




) g El alzamiento de la Corte...
T e Academia Brasileira de

Direito Constitucional

Estado argentino cuando se integré al Sistema Interamericano de Derechos
Humanos.

! UN DERROCHE DE FORMALISMO

Para incumplir la proposicion de la parte de la sentencia emanada de la
Corte IDH que mandé “dejar sin efecto” la sentencia de la Corte nacional, los jueces

de nuestro alto tribunal razonaron de este modo.

“ ... En este sentido, la CADH establece que “cuando decida que hubo
violacién de un derecho o libertad protegidos en esta Convencion, la Corte dispondra
que se garantice al lesionado en el goce de su derecho o libertad conculcados.
Dispondra asimismo, si ello fuera procedente, que se reparen las consecuencias de
la medida o situacién que ha configurado la vulneracién de esos derechos y el pago
de una justa indemnizacion a la parte lesionada.” (art. 63.1, CADH). En
consecuencia, el tenor literal de la norma no contempla la posibilidad de que la Corte
Interamericana disponga que se deje sin efecto una sentencia dictada en sede
nacional...” (Considerando 13 del voto de los doctores Lorenzetti, Highton y

Rosenkrantz)
Esas razones nos merecen las siguientes reflexiones:

Primero, es una practica reiterada de la Corte IDH la de disponer en su parte
resolutiva que el Estado condenado, como ocurrié en este caso, debe dejar sin
efecto la sentencia que resultd violatoria del o los derechos humanos en juego y asi
lo reconoce el voto mayoritario (considerado 15).

Segundo, si bien es cierto que en la letra de la Convenciéon no aparece de
modo expreso el atributo de la Corte IDH de “dejar sin efecto una sentencia” que
lesion6 derechos humanos, no es menos cierto que no exige mayor inteleccion
hallarla comprendida en la facultad genérica de garantizar al lesionado en el goce de
su derecho o libertad conculcados, en los términos que refiere el articulo 63.1. Sino
¢, de qué otro modo podria repararse el dafio causado?

La liturgia a que recurre nuestra Corte es contraria al principio de que los
pactos se han hecho para ser cumplidos, inequivoca muestra de que se ha tomado
distancia del principio de la buena fe en materia convencional y, de rebote, se
ignoraron las reglas del principio pro homine que consagra la Convencion IDH.
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Tercero, a esta altura del proceso de integracién en el marco del SIDH, es
archisabido que con miras a reparar la violacion a las libertades de pensamiento y
expresion —porque de eso se tratd el caso, la Corte IDH dispuso hace buen tiempo,
mucho mas que dejar sin efecto una sentencia. Lisa y llanamente insté a modificar la
Constitucion de un Estado parte en el caso “La ultima tentacién de Cristo vs. Chile”

y, el Estado infractor acat6 el pronunciamiento adverso.

Cuarto, ante tanto derroche de formalismo hay que convenir que si esa
sacralizacion se mantuviera, no hubiera nacido el Amparo porque carecia de letra'y
la Corte le dio vida. Sin regulacién alguna irrumpieron a su tiempo, también sin texto
formal, el recurso extraordinario por gravedad institucional, el cémputo de la
depreciacion monetaria, el control de razonabilidad de los arrestos dispuestos por el
Poder Ejecutivo durante el Estado de Sitio, etc.

i LOS DEBERES QUE IMPONE UNA SENTENCIA DE LA CORTE IDH NO
SON DIVISIBLES, MUCHO MENOS CUANDO LOS PROPIOS ACTOS LO
AVALAN

La Corte nacional ensaya una divisiéon del tema decidido por la Corte IDH y
acata una parte de él, pero no la otra. En efecto, la Corte anuncia que ha cumplido
las publicaciones que aquella sentencia dispuso, pero selecciona puntillosamente

que porcion del pronunciamiento debe acatar.
En tal sentido, afirma nuestro cimero que

“ ... En cuanto al punto “b” la medida ha sido cumplimentada —en lo que a
este Tribunal compete— mediante la publicacidon instrumentada a través de dos
portales: el Centro de Informacion Judicial y la pagina de jurisprudencia del Tribunal,
ambito donde figura también la publicacidén de la sentencia dictada por esta Corte en
la causa “Menem” ...” (Considerando cuarto del voto conjunto de la mayoria)

Empero, en lo concerniente a la obligacion de dejar sin efecto su fallo, la
Corte aduce que:

“ ... En este caso, dejar sin efecto la sentencia de esta Corte pasada en
autoridad de cosa juzgada es uno de los supuestos en los que la restitucion resulta
juridicamente imposible a la luz de los principios fundamentales del derecho publico
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argentino. Desde esta perspectiva constitucional, el art. 27 de la Carta Magna
prescribe “El Gobierno federal esta obligado a afianzar sus relaciones de paz y
comercio con las potencias extranjeras por medio de tratados que estén en
conformidad con los principios de derecho publico establecidos en esta
Constitucion”.

“‘Estos principios resefados se traducen en el modo en que deben ser
interpretadas las obligaciones asumidas por el Estado argentino. El constituyente ha
consagrado en el art. 27 una esfera de reserva soberana, delimitada por los
principios de derecho publico establecidos en la Constitucion Nacional, a los cuales
los tratados internacionales deben ajustarse y con los cuales deben guardar

”

conformidad (Fallos: 316:1669; entre otros)

Entre dichos principios inconmovibles se encuentra, sin duda alguna, el
caracter de esta Corte como 6rgano supremo y cabeza del Poder Judicial, conforme
surge del art. 108 de la Constitucion Nacional (Fallos: 256:114; 289:193; 318:986;
319:1973; 328:2429; 329:3235, 5913; 330:49, 251; 338:1575; entre muchos otros).
Revocar la sentencia firme dictada por este Tribunal implica privarlo de su caracter
de organo supremo del Poder Judicial argentino y sustituirlo por un tribunal
internacional, en clara transgresion a los arts. 27 y 108 de la Constitucién Nacional

Nos preguntamos, el deber que impuso la Corte IDH y que fue ejecutado por
el tribunal nacional, en lo concerniente a las publicaciones que realizd ¢no privan a
la Corte de su caracter de 6rgano supremo del Poder Judicial argentino? o, es que
¢esa capitis diminutio que el tribunal cree hallar vale para habilitar el cumplimiento
de una parte de la sentencia, pero no la restante ? Acaso el tribunal que la Corte
llama “internacional” no sustituye la decision del 6rgano local? cuando en la el mismo
decisorio ordena publicar su sentencia y ese mandato es cumplido por tribunal

nacional.

No es posible parcelar el decisorio de la Corte IDH, toda vez que el mandato
de publicacion contenido en el, es parte de la unidad légica que conformé la
sentencia y una consecuencia natural de haber dispuesto dejarla sin efecto. Si el
tribunal interamericano no hubiera resuelto dejar sin efecto el fallo de la Corte
argentina, tampoco hubiera dispuesto su correlato que consistié en la publicacion
ordenada.
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La Convencién de Viena sobre Derecho de los Tratados prohibe a un Estado
denunciar, retirarse o suspender su aplicacion parcial, art. 44. Entonces, si el
gobierno (es decir los tres poderes del Estado argentino no tienen atribuciones para
fragmentar -si quiera en conjunto- los efectos de un tratado internacional) mucho

menos los tiene uno de sus departamentos.

Ademas, ese principio de ejecucion que la Corte realizd6 de la sentencia
emanada de la Corte IDH, con la publicacién que ella ordend y la Corte nacional
acato, conduce a valorar su propio acto como de integra aceptacién, sin que haya
lugar para esa suerte de biparticion que ha ensayado la Corte argentina.

v EL SUPUESTO VALLADAR DEL ARTICULO 27 DE LA CONSTITUCION
NACIONAL

Tanto en el voto conjunto de la mayoria, como en el emitido por Rosatti, el
valladar infraqueable que el tribunal doméstico encuentra para negarse a acatar la
sentencia de la Corte IDH esta en el articulo 27 de la ley mayor de la Nacion,
reputado como “esfera de reserva soberana ... al cual los tratados internacionales

deben ajustarse y con los cuales deben guardar conformidad ...”
Incluso se sostiene que:

“ ... Esta comprensién del articulo 27, lejos de haber sido alterada por la
reforma de 1994, ha sido reafirmada con ella. Asi lo ha entendido él constituyente
argentino cuando al otorgar jerarquia constitucional a la CADH —entre otros tratados
internacionales sobre derechos humanos— ha establecido expresamente que sus
normas “no derogan articulo alguno de la primera parte de esta Constitucion”,
reafirmando la plena vigencia de los principios de derecho publico establecidos en la
norma fundamental como valladar infranqueable para los tratados internacionales
(doctrina de Fallos: 317:1282).

Conviene recordar, una vez mas, que el controvertido parrafo de que los
tratados internacionales constitucionalizados “no derogan articulo alguno de la
primera parte” fue el resultado de las presiones que sobre la Convencion
Constituyente ejercieran los representantes de las organizaciones que nucleaban a
los medios de difusién, especialmente los escritos. Los exponentes del mundo

periodistico suponian que la jerarquia constitucional de la Convencion Americana de
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Derechos Humanos, en cuyo texto se incluia el derecho de réplica, diluiria las
previsiones constitucionales contenidas en la primera parte de la ley de leyes, en lo
atinente al derecho a publicar las ideas por la prensa sin censura previa. Forzada a
dar sefales de que ello no era asi, la Convencion optd por incluir esta disposicion.
Desafortunadamente esos guifios del constituyente, no fueron los mas apropiados

desde el punto de vista técnico.

No obstante, para interpretar el alcance de los preceptos en juego, la Corte
se recuesta en la opinion de Joaquin V. Gonzalez, con pensamiento acuiado en
1909, cuando la integracion no se conocia y era sacrilego que un tratado
internacional no fuera inferior a la ley, sino inconcebible que tuviera jerarquia

constitucional.

Diremos mas, en 1853 cuando se dictd la Constitucion Nacional —lo mismo
en 1909 fecha de la obra citada- los tratados a que referia el articulo 27,
generalmente, eran solo de “paz” y “comercio”; paz en cuanto antitesis de guerra y

comercio en la mas pura acepcion del vocablo..

Pero, lo mas grave de todo, es que al tiempo que realiza esa opcion, nuestro
intérprete final prescinde del juicio del constituyente del 94 que fue quien confirid
jerarquia constitucional a los tratados de derechos humanos a que refiere el articulo
75 inc. 22.

Es ilustrativo recordar que en el seno de la Convenciéon Constituyente de

1994, el convencional Juan Pablo Cafiero, sostuvo que

‘Los derechos humanos son la expresion directa de la dignidad de la
persona humana, conforman una obligacién para todos, erga omnes y todo Estado
debe estar juridicamente interesado en la proteccién del derecho del hombre. El
Estado no puede sustraerse de su responsabilidad con el pretexto de que es un
ambito —esencialmente— de su competencia nacional con un concepto antiguo de
la soberania, porque, de lo que se trata, es de la proteccion internacional. La
persona es el sujeto del derecho internacional. El Estado, a través de sus poderes,
tiene responsabilidades concretas. (Enfasis agregados nuestro) Quizas el Poder
Ejecutivo sea el que deba restringir mas su accién. El Poder Ejecutivo es el que
debe sentir el primer freno del hombre fijandole limites a su accionar. ElI Poder
Legislativo debe traducir en normas positivas la progresividad y la aplicacion de los

derechos humanos y el Poder Judicial debe estar al servicio de un recurso agil y
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rapido para reponer a la persona que ha sido violada en su derecho a su situacion
anterior 0, al menos, para exigir una reparacion sin perjuicio de la respon-sabilidad
internacional. De esta manera, la Republica Argentina da su consentimiento en
obligarse por los tratados de derechos humanos universales y regionales, por todos
aquellos que protegen un derecho en particular. También acepta la competencia de
las instancias internacionales de control establecidas en los mismos tratados y la
jurisdiccion de los tribunales de la Corte Interamericana de Derechos Humanos.
Bidart Campos —que es un fogonero de esta cuestion— dijo que le gustaria, de
reformar-se la Constitucidn, que se previera la supremacia del derecho internacional
sobre el derecho interno, incluida la Constitucion. Esto como propuesta de maxima,
pero como propuesta de minima —que es la que conlleva el dictamen en mayoria—
la supremacia de los tratados interna-cionales en los que Argentina sea o se haga
parte.[2]
Por el mismo carril, la constituyente Elisa Carrié expreso:

“a) Otorgar jerarquia constitucional a tratados que por su contenido tienden
a reforzar libertades y no a suprimirlas, no significa afirmar que los mismos estén
exentos del control en relacion a las pautas establecidas en el art. 27, sino que la
norma constitucional estima que los tratados en derechos humanos, justamente en
funcién de su especial contenido refuerzan tales principios y merecen por esta
misma razon que se les otorgue jerarquia constitucional, I) Es el Congreso de la
Nacion exclusivo destinatario de la norma contenida en el art. 27, cuando habla de
gobierno federal, como 6rgano habilitado para delimitar la correspondencia de los
principios de tratados con el derecho publico interno, es a él a quien le corresponde
realizar el analisis de tal concordancia. En todos los tratados que hoy se incorporan
con rango constitucional, tal control se ha efectuado y nadie ha discutido la absoluta
correspondencia con el derecho publico interno de los mismos. A tal control se le
adiciona hoy el que efectua ésta Honorable Convencién al decidir elevarlos a
Jerarquia Constitucional. Il. El equivoco que hay que clarificar es que el art. 27 no
establece una graduacion jerarquica de los tratados, sino que solo es una directiva
constitucional al Congreso en cuanto gobierno federal, expresion también utilizada
en el art. 6 de la C.N., y que conforme el caso Orfila debe entender cémo Congreso
de la Nacion para que los tratados que aprueba se corresponda con el derecho
publico interno. Por ello es que la ley 24.309 habilité a esta Honorable Convencion a
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determinar la jerarquia de los tratados internacionales y es ella en el marco de su
soberania la que establece el caracter supra legal de los tratados en general y el
caracter constitucional de determinados tratados en materia de derechos humanos.
[ll) La afirmacion, en el sentido que otorgarles igual jerarquia que la Constitucion
viola el principio de supremacia de la Constitucion, no resiste el menor analisis,
porque justamente por el caracter supremo de ella, puede una norma de tal caracter
equiparar a ella otras disposiciones de derecho interno. En efecto no es una ley u
otra disposicion de derecho interno la que establece la jerarquia constitucional de
una norma, sino que es el propio poder constituyente, a través de una norma
constitucional, quien eleva a su propia jerarquia a otras normas de derecho interno.”
[3].

Estos conceptos, conviene subrayarlo, no fueron rebatidos por ningun
exponente del cuerpo en ocasion de votarse la clausula del articulo 75 inc. 22, de
modo que ellos quedaron documentados como la auténtica voluntad legislativa del
reformador extraordinario. [4]

Es que la resolucion constitucional argentina de incorporar al texto de la ley
de leyes tratados internacionales de derechos humanos debe leerse en un marco
axiologico inocultable. Asi como incorporar cierta norma constitucional implica atar a
la comunidad politica de manera que no pueda sin dificultad y reflexién apartarse de
esa norma, incorporar a la constitucion un tratado internacional de derechos
humanos significar a atar a la comunidad politica a las definiciones en materia de
derechos humanos contenidas en la convencién internacional. Y ¢ qué significa esto
mas precisamente? Como minimo, que las autoridades locales no pueden decidir
discrecionalmente que la convencion internacional sea seguida solo en los casos
puntuales en los que el sentido de sus normas les parece adecuado. El uso
estratégico de las decisiones de los érganos internacionales hace al estado pecar de
inconsistencia e implica no tomarse seriamente el compromiso internacional, que es
con la comunidad internacional pero también (y posiblemente sobre todo) con la
comunidad nacional, las personas bajo el gobierno del estado argentino. En
definitiva atarse a una convencién internacional significa sostener el criterio
convencional de la comunidad internacional que uno integra. Los conceptos, los

derechos, sus alcances, no puede ser redefinidos domésticamente. [5]
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\" ACERCA DEL MENTADO EXCESO DEL TRIBUNAL SUPRANACIONAL Y
EL EXEQUATUR QUE IMPUSO LA CORTE

La Corte, entre otras cosas, sostiene también que el oérgano Corte
Interamericana de Derechos Humanos se ha excedido en su competencia en cuanto
decidié “dejar sin efecto” una sentencia pasada en autoridad de cosa juzgada
emanada de la Corte nacional y, que tal exceso deviene del hecho que con tal

resolucidn convierte en una cuarta instancia al tribunal supranacional.

Es muy elemental que por hacer lo que hizo, la Corte IDH no es una cuarta

instancia y lo dicho no requiere de ninguna explicacion.

El yerro de nuestro tribunal radica en suponer que el dispone de la facultad
de conceder el “pase” o ejercer una suerte de “exequatur’ a las sentencias del
tribunal interamericano. Y, esa gafe tiene que ver con el hecho de prescindir de la

naturaleza supranacional que en el SIDH tiene la Corte IDH.

En efecto, conferir a un tribunal ese caracter, importa entre otras cosas
dotarlo de aptitud para emitir decisiones que se incorporan de pleno derecho al
ordenamiento de los Estados partes, porque son de aplicacion inmediata y directa,
todo en la conviccion que los componentes de esa organizacion son partes de un
esquema distante y distinto que excede el ambito de los Estados partes que integran
la asociacion, ya que sus componentes no representan a un Estado determinado,
sino a la configuracién superior que esta situada por encima y mas alla del
Estado.[6]

La figura ha sido admitida expresamente también por el reformador del 94,
cuando en el articulo 75 inc. 24 autorizd, de manera expresa, la delegacion de
competencias y jurisdiccion en oOrganos supraestatales, previendo para ello la
concurrencia de requisitos de fondo y de forma que los poderes constituidos han
observado cuando nos integramos al SIDH y volvieron a revisarse cuando se

constitucionaliz6 el Pacto.

Arremeter contra un proceso asociativo que se propone uniformar la vigencia
de los derechos humanos, amparandose en la idea de |la soberania cuasi bodinesca,
torna muy actual el razonamiento de Pescatore que en el tema tiene mas de medio
siglo. El autor sostenia que ese tipo de propuestas, en nombre de una soberania
intangible e intacta se presta a crear o recrear a favor de los estados una especie de
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reducto, un lugar seguro a partir del cual pueden impunemente volver a poner en
discusion cuando les plazca y de acuerdo con su interés cualquiera de sus
compromisos, con lo que se arriba a la negacion potencial de los efectos de la
integracion[7].

Por otra parte, para ser congruente con su tesis de la prevalencia del
derecho interno sobre el derecho internacional, como minimo, la Corte debia
declarar la inconstitucionalidad del articulo 27 de la Convencion de Viena que rige
entre nosotros. Ello asi, porque se trata de una disposicion que de manera
incontrovertible es opuesta al articulo 27 de la Constitucién Nacional, en cuanto
estatuye que un Estado no puede invocar su derecho interno para incumplir un
tratado.

Sin embargo, esa determinacion le peso al tribunal que se limité a proclamar

la supremacia constitucional sin descalificar la norma supuestamente “infractoria”.

El problema entonces, no es solo el de esta sentencia de la Corte argentina.
Es previsible que ella, apeada al precedente vuelva en otras causas, con su
discresional criterio, a refugiarse en los lindes rituales de razones que se dicen

soberanas para desautorizar el esquema integrativo habilitado por el constituyente.

Tampoco puede decirse que “ ... el constituyente ha consagrado en el citado
articulo 27 una esfera de reserva soberana (margen de apreciacion nacional)
delimitada por “los principios de derecho publico ...” (Considerando 5° del voto de
Rosatti)

Genéticamente, la institucion del margen de apreciacion nacional es
creacion del derecho supranacional europeo, donde se la defini6 como espacio de
discrecionalidad con la que cuentan los Estados partes para fijar el contenido y
alcance de los derechos del Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos
Humanos, tomando en consideracién circunstancias juridicas, sociales y culturales,
en el entendimiento de que su ejercicio se encuentra sujeto al control del Tribunal

Europeo y, a su labor continua en la construccién de un consenso europeo. [8]

En 1971, el Tribunal Europeo de Derechos Humanos utilizé por primera vez
la expresiéon vy, lo hizo para justificar la detencién de un grupo de vagabundos
registrada en uno de los paises de la comunidad, afirmando que respecto de ellos no
se vulnerd el derecho contenido en el art. 8.2 de la Convencién Europea de
Derechos Humanos, toda vez que el estado que la produjo la medida pudo tener
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razones valederas para defender el orden y preservar infracciones penales contra la

moral, la salud y reputacion de otros.[9]

También, mas contemporaneamente, lo hizo la Corte IDH para validar una
ley del Estado de Costa Rica que acordaba preferencia a algunas personas para

adquirir la ciudadania por naturalizacion.

La doctrina que explica al instituto del llamado margen de apreciacion
nacional precisa que, en todo derecho de fuente internacional cabe distinguir entre
un nucleo “duro”, esencial, basico, minimo, inalterable e innegociable, comun para
todos y otros mas flexible y maleable, que admitiria ciertas modalidades secundarias
de extension y de aplicacion, atendiendo las limitaciones, posibilidades vy
peculiaridades de cada pais, su idiosincrasia y experiencia,[10] pero el instituto, de
ninguna manera conlleva, a que invocandose sus presupuestos un tribunal nacional
se niegue a acatar una sentencia emanada de la Corte IDH.

Esta resolucion es una muestra de que, al menos la mayoria del alto tribunal,
le quitd vida a muchos pronunciamientos de su paternidad. Entre ellos, aquel que

dice “... Que la Corte Suprema de Justicia de la Nacién en la esfera de sus
atribuciones, ... [11] debe velar porque la buena fe que rige la actuacién del Estado
Nacional en el orden internacional para el fiel cumplimiento de las obligaciones
emanadas de los tratados y de otras fuentes del derecho internacional no se vea
afectada a causa de actos u omisiones de sus organos internos, cuestion a la que no
es ajena la jurisdiccion de esta Corte en cuanto pueda constitucionalmente

evitarla[12]

Con el mismo sentido critico de este comentario, destacamos el voto del

ministro Maqueda. Preciso, coherente y sobre todo, ajustado a derecho.
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INTERNATIONAL CONSTITUTIONAL COURT BE POSSIBLE?
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Resumo

Este artigo cientifico trata do assunto Tribunal Constitucional Internacional. Na
Introdugdo, sao expostos os pressupostos constitucionais e internacionais que
evidenciam ser possivel a criagao do referido Tribunal. No desenvolvimento do texto,
primeiramente €& exposta a doutrina internacionalista pura, sobretudo assentada no
pensamento de Hans Kelsen; num segundo momento, os Direitos Humanos sao
apresentados como substrato material para sustentar o Tribunal a ser criado; na
sequéncia, prova-se que o Tribunal aqui estudado também se ocuparia de controlar
a “constitucionalidade internacional” de uma nova ONU.
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Abstract

This paper is about the International Constitutional Court. It espouses in its
introduction the constitutional and international reasons that indicate the possibility of
creation of the reported Court. In the development of this paper, we firstly expouse a
pure internationalist doctrine, above all based on the thought of Hans Kelsen;
therefore, Human Rights are presented as being the material substrate to sustain the
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O Tribunal Constitucional Internacional como instrumental de controle de
Constitucionalidade (Internacional) das normas estruturantes da Comunidade
Juridica Internacional, mais especificamente das Nacgcbes Unidas (ONU). IlI.
Conclusoées. IV. Bibliografia Referencial.

| INTRODUGAO

Ha de se compreender que a Constituicdo, nascida do exercicio do poder
constituinte (que ndo é um poder juridico), € um instrumento normativo rigido; isso
Ihe garante supremacia. Os norte-americanos deram inicio a ideia sistematizada (e
implantada) de controle de constitucionalidade, chamando este sistema de difuso
(incidental ou concreto). Ja os europeus, mediante influéncia filoséfica kantiana
(KANT, 2008, p. 96) (e até socratica (SOCRATES, In: PLATAO, 2011, p. 38), na
antiguidade), sobretudo por meio do trabalho de Hans Kelsen, implantaram os
tribunais propriamente — e exclusivamente — constitucionais para exercer o que se
chama de controle abstrato (direto ou concentrado) de constitucionalidade. Por sua
vez, a evolugcdo da experiéncia brasileira de controle de constitucionalidade levou
este pais a adotar um modelo hibrido (ou misto), influenciado tanto pelos Estados
Unidos quanto pela Europa, sendo certo que na atualidade o papel do Supremo
Tribunal Federal (a “Corte Constitucional” brasileira) se revela mais impactante pela

forma concentrada de defesa da Constituicao.

Quando se fez constar a expressao poder juridico no inicio do paragrafo
anterior, quis-se dizer o seguinte: o poder constituinte originario ndo € um poder que
se refira as coisas postas, existentes, mas sim a um poder constituinte formador de
uma nova realidade que ele ira estruturar — a Comunidade Politica (nacional ou
internacional) — e nela definir e garantir Direitos Fundamentais. Isso significa que o
poder constituinte originario ndo se confunde com o Poder Legislativo, nem com o
Executivo, nem com o Judiciario, e nem com qualquer outra estrutura estatal posta
(existente). Trata-se ele — o poder constituinte originario — de uma laténcia social
(sociologica), politica, econémica e até da conjuntura internacional; € por isso que
nenhuma das 192 Constituigbes escritas do mundo (excetuando-se a da Inglaterra,
que é consuetudinaria) prevé em seu texto o exercicio do poder constituinte
originario, mesmo porque este jamais poderia ser limitado por qualquer poder
juridico preexistente, nem pela Constituicdo anterior que ele — o Poder Constituinte
originario — vai derrogar. E por isso que o poder constituinte originario ndo é um
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poder juridico, mas sim um poder sdcio-econémico-politico, includente, nos dias
atuais, daquilo que Canotilho (2005, p. 343-352) chama de “(...) poder constituinte

includente da International Community”.

Para os que defendem a légica juridica da Teoria Monista do Direito, entao
as normas internacionais h&o de ser superiores hierarquicamente as normas
nacionais, e para assim se pensar ha respaldo nos artigos 26 e 27 da Convencéo de
Viena sobre o Direito dos Tratados. E, de fato, foi com base na ideia de supremacia
das normas internacionais (de Direito Internacional Publico — DIP) que se
multiplicaram nos séculos XX e XXI Tribunais Internacionais Permanentes e

Organizacgdes Internacionais (O.l.).

Especificamente no que tange a Unido Europeia, positivou-se, a partir das
Comunidades, um Direito superior aos Direitos nacionais, chamado Direito
Comunitario, que, tanto para a formacao da atual Unido Europeia quanto para nela
garantir os Direitos Fundamentais, encontrou respaldo em atuagdes decisivas da
Corte de Luxemburgo e da Corte de Estrasburgo. Em favor dos Direitos Humanos —
e em escala mundial —, ndo se espera atuacido diferente do Tribunal Penal
Internacional (TPIl) e do Conselho de Seguranca das Nacgdes Unidas (ONU),
principalmente em tempos de terrorismo(s). De facto, o que ocorre na Unido
Europeia é a verificacdo ndo sé de um Direito Comunitario europeu, mas, sim, de um
verdadeiro Direito Constitucional Material (Substancial) Supranacional Europeu,
e prova disso é o Tratado de Lisboa — mesmo que ainda nao haja uma Constituicdo
formal para o bloco supranacional chamado Unido Europeia. Friso e grito: sim, o

Tratado de Lisboa é uma Constituicdo material europeia!

Se ha um aspecto que chama a atengao da Teoria Critica do Direito, este
aspecto € o fato de que o que era globalizacido s6 econbmica se tornou também
globalizagéo politica e juridica, sendo por esta razdo que se percebe debutante um
verdadeiro Direito da Pds-Modernidade, o Direito Constitucional Internacional que
privilegia sobretudo as normas de Direitos Humanos, mesmo aquelas contidas em
“‘meras” Declaragbes (ndo advindas de tratados internacionais em que se tenha
manifestado o consentimento expresso dos Estados, a pacta sunt servanda),
resultando isso do que podemos chamar de “Mundo Novo” e implicando isso nao so
na superacgao dos alicerces do Estado-nagédo mas na multiplicagdo de organismos

judiciarios (ou decisorios) supranacionais (na Unido Europeia) e internacionais (no
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mundo todo). Isso sim pode ser entendido como neoconstitucionalismo ou
neointernacionalismo e uma neojurisdicdo € esperada — e, de certo modo ja se vé
presente — para operacionalizar a supremacia da Constituicdo (quando for o caso) e

a do novo Direito Internacional.

Em termos nacionais, o que tem garantido a supremacia da Carta Magna no
territério nacional, pragmaticamente falando, € o ter sido previsto em seu texto
original a rigidez no processo de modificagdo (reforma) das normas constitucionais —
ou seja, a maior dificuldade de se exercer o poder constituinte derivado em relagao
ao que se pratica no processo legislativo ordinario. J& numa perspectiva de Direito
Constitucional Internacional, é certo que a Constituicao Internacional (ou um Tratado
Constitucional Internacional) teria a sua supremacia garantida pelo préprio tratado,
ao ser constituido pelos Estados soberanos ratificadores do texto.

Adverte-se, desde ja — nesta Introdugdo —, que n&o cabe neste escrito
discutir temas ja vistos como ultrapassados pelos autores europeus e pelos bons
pensadores dos paises protagonistas do Novo Mundo, razdo pela qual aqui ndo ha
espacgo para procedimentalismos, substancialismos, teorias aderentes ao Realismo
Juridico (versus democracia) ou as estéreis discussdes sobre a judicializagdo da
politica ou acerca dos “Direitos Civis Constitucionais e congéneres”. De fato, a nogao
que se quer passar aqui € a de uma Teoria Critica que percebe o Direito como um
instrumento de modificagao n&o adstrito as fronteiras das normas estatais-nacionais.

! DESENVOLVIMENTO DE UM ROL DE JUSTIFICATIVAS EM PROL DO
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL INTERNACIONAL

(A) A DOUTRINA INTERNACIONALISTA PURA (O DIP NA COMUNIDADE
INTERNACIONAL)

Um juiz de uma Corte Permanente Internacional, ao julgar, por exemplo, um

litigio entre Estados soberanos, deve aplicar o DIP, e n&o o direito do Estado “x’,
nem o do “y’. Numa comparagdo, € como age um ministro do Supremo Tribunal
Federal brasileiro: em caso de conflito de normas de dois Estados da federacao
brasileira (Minas Gerais versus Parana), ele devera aplicar a Constituicdo e usa-la

para resolver o impasse; alias, para Sua Exceléncia, sempre a Constituicao sera o
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nexo de validade de todas as outras normas juridicas produzidas domesticamente.
No sentido acima exposto, o DIP sempre tera preponderancia hierarquica sobre os
direitos nacionais; e tal afirmagdo, para um internacionalista, é absolutamente
provida de logica; caso contrario, ndo se tera DIP (ou seja, o DIP ndo podera ser
considerado como Direito) e ndo mais serdo necessarios juizes internacionais, nem
as suas respectivas Cortes permanentes. Neste sentido, nas proximas linhas,

interessante sera entender as licdes de Kelsen.

De fato, para Hans Kelsen, o DIP é Direito (ou seja, € um sistema normativo
juridico!), isto porque existe a sancdo, ou seja: um ato de for¢ca socialmente
organizado e autorizado oficialmente pela Comunidade Internacional, ato este que
se explicita na represalia ou na guerra, significando isto que na hipétese de um
Estado ver os seus interesses (Direitos) ofendidos por um outro Estado, o Estado
ofendido podera criar uma situagcao que, em condi¢gées normais, nao seria permitida,
reagindo, portanto, a violagdo provocada por este outro Estado. Para o austriaco, a
violagcado dos interesses entre os Estados constitui-se em delito internacional — nao
se devendo compreender aqui a palavra interesse egoisticamente, mas devendo-se,
sim, ler, “interesses entre Estados” como expressdo sinbnima de Direitos
estabelecidos entre Estados e de algum modo violados. A reagdo ao delito € uma
sancao, e a sua aplicacao é feita pelo proprio Estado ofendido, por ainda faltar na
Comunidade Internacional um érgéo que seja encarregado dessa tarefa, como os
existentes nas ordens juridicas nacionais. Caso estejam Estados litigantes,
entretanto, inseridos no sistema de uma mesma ordem juridica — num Tribunal
Internacional ou numa Organizagdo Internacional — poder-se-a vislumbrar a
aplicacado da sancéao pelo terceiro ente (o Tribunal Internacional ou a Organizagao
Internacional), e nao pelo Estado cujo direito fora violado. Mas a regra € ainda a da
falta de centralidade na Comunidade Internacional, isto por conta da inaplicabilidade
do conceito de soberania estatal para o DIP. E é justamente esta falta de
centralidade que se verifica na Comunidade Internacional que comecga a
justificar, aqui neste artigo, a criagdo de um Tribunal Constitucional
Internacional.

Lembre-se que, quanto a soberania, entendia realmente Kelsen que era um

conceito que, se existisse, s6 poderia se aplicar ao Direito Internacional Publico, e
nao as dezenas de ordens juridicas nacionais: ora, de facto, se soberania quer dizer
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poder total, entdo é de se perguntar: como pode no mundo haver 193 poderes totais

(193 é o numero correspondente ao de Estados filiados a ONU)?

O DIP, entdo, € uma ordem normativa das condutas humanas, obrigando
pessoas, mediata ou imediatamente. Porém, os destinatarios imediatos das normas
de DIP s&o so os sujeitos classicos de DIP (Estados e Organizagdes Internacionais);
os individuos sao destinatarios mediatos, em regra. Kelsen percebe que ndo ha uma
centralizagdo da criagéo e da aplicagao do direito na Ordem Juridica Internacional.
Trata-se o DIP, segundo ele, de uma ordem juridica primitiva, cujo ultimo estagio de
evolugado tende para a formacdo de um Estado mundial, nos moldes dos Estados
nacionais contemporaneos; a outra saida kelseniana seria a de um mundo sem
Estados nacionais; de um modo ou de outro, dai sim falar-se-ia em soberania com

rigor cientifico!

De qualquer modo, conclui Kelsen que o DIP é superior hierarquicamente
aos direitos nacionais, razdo pela qual se Ihe da a coroa de “rei do Monismo
Juridico”, com o DIP no topo de uma s6 (dai o monismo) ordem juridica chamada
Direito. Efetivamente, a tendéncia, até dos governos que ratificaram a Convengéao de
Viena sobre o Direito dos Tratados, € a de comegarem abrir as suas soberanas
portas para o entendimento de que o DIP €& superior e deve ser aplicado,
implementando-se, assim, maior centralidade ao DIP, e fugindo-se, destarte, do
primitivismo denunciado cientificamente por Kelsen. Tal tendéncia é o que se
depreende do predmbulo da Convencao de Viena sobre o Direito dos Tratados,
quando: 1) reconhece a importancia cada vez maior dos tratados como fonte do
direito internacional e como meio de desenvolver a cooperagao pacifica entre as
Nacoes, quaisquer que sejam 0s seus regimes constitucionais e sociais; 2) constata
que os principios do livre consentimento e da boa-fé e a regra pacta sunt servanda
sao universais; 3) proclama o respeito universal e efetivo dos direitos do homem e
das liberdades fundamentais; 4) afirma que as regras do Direito Internacional
Consuetudinario continuardo a reger as questdes nao reguladas na Convencéao de
Viena sobre o Direito dos Tratados.

Sobre o Direito Consuetudinario Internacional, quando foi professor da
Universidade de Genebra (/nstitut de Droit International), Kelsen explicou de forma
contundentemente clara que a “sua” Norma Hipotética Fundamental era, na

realidade, o Droit Coutumier International (Direito Costumeiro Internacional).
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Por fim, aos olhos do DIP, para afirmar a superioridade deste sobre os
direitos nacionais, assim estatuiram os seguintes dispositivos da Convengao acima

comentada:

“Artigo 26.°- Pacta sunt servanda: Todo o tratado em vigor vincula as Partes
e deve ser por elas cumprido de boa-fé.

Artigo 27.°- Direito interno e observancia dos tratados: Uma Parte ndo pode
invocar as disposi¢cées do seu direito interno para justificar o incumprimento de um

tratado”.

(B) OS DIREITOS HUMANOS INTERNACIONAIS COMO NORMAS
CONSTITUCIONAIS UNIVERSAIS (GLOBAIS, MUNDIAIS, INTERNACIONAIS
E/OU SUPRANACIONAIS)

Sao varias as razdées que induzem os estudiosos de mente aberta a néo
terem duvidas sobre a hierarquia constitucional das Declara¢cdes e dos Tratados

Internacionais de Direitos Humanos. Enumeremo-las:

12 RAZAO - a partir da consideracdo de que a Constituicdo nasceu, por
escrito e formalmente, no final do século XVIII para cumprir a fungao de estruturar o
Estado e a de proclamar e garantir Direitos Fundamentais, s6 se pode inferir que

normas de Direitos Humanos sdo normas materialmente constitucionais.

22 RAZAO - Se se tomar por exemplo e modelo a realidade constitucional

brasileira, o Predmbulo da Carta Magna em vigor (desde 1988) fala em

“(...) assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a
seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores
supremos de uma sociedade fraterna {(...)".

Sim, aqui estamos a imprimir forca normativa ao Predmbulo de qualquer

Constituicao pelo simples fato de que sempre exprime a que veio o pais!

Isto significa que, antes de tudo, o Brasil do constituinte de 1988 é um pais
que deve primar pela observancia ampla dos Direitos Fundamentais.
Complementam e concretizam o que aqui é dito os artigos 1°, Il, lll e IV; 3°, IV; 5°,
§1°;, 6° 7° 8% 9° 10° 11; 12; 13; 14; 15, dentre varios outros mais especificos
plasmados formalmente na Carta. No que tange as relagdes internacionais do Brasil,
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quis a Assembleia Nacional Constituinte que este pais fosse regido, dentre outros
principios, pelo da prevaléncia dos Direitos Humanos (art. 4°, Il); prevaléncia... frise-

sel

Ainda no desenvolver deste topico pontual sobra a Constituicao brasileira,
desejamos aqui apelidar o §2° do art. 5° de “janela aberta” para a prevaléncia dos
Direitos Humanos e para a introducdo de normas desta espécie no ordenamento
juridico “tupiniquim”. Através da interpretacdo desta normativa, infere-se que o
constituinte brasileiro de 1988, humildemente, ndo desejou fechar o elenco de
Direitos Fundamentais somente nos setenta e oito incisos casuisticos do artigo
quinto. Deixou, destarte, a “janela aberta” para que também se pudesse considerar
como normas de Direitos Humanos as provenientes de principios constitucionais e
de tratados internacionais. Isto significa que a Constituicdo brasileira criou trés
edificios de peso Constitucional para a constru¢do dos Direitos Humanos com a

mesma estatura e a mesma eficacia de seu préprio texto formalmente escrito.
No Brasil, os trés edificios constitucionais de Direitos Humanos sao:
(a) aqueles elencados enumeradamente na Carta;

(b) os que os intérpretes da Constituicdo apontarem como decorrentes de

principios constitucionais de Direitos Humanos;

(c) os que forem formalizados em tratados internacionais de que o Brasil

fizer parte.

Em analise fria e que privilegia os Direitos Humanos (sejam ele
internacionais, ou ndo), neste estudo pontual sobre a Constituicao brasileira se pode
afirmar que a Emenda Constitucional (EC) 45 é inconstitucional! Isto porque criou
uma dificuldade para os tratados internacionais de Direitos Humanos. A partir da
referida emenda, tais tratados passaram a dever tramitar no Congresso Nacional
como se emendas constitucionais fossem, e, como é sabido, antes da EC/45, os
tratados internacionais tramitavam pelo Congresso necessitando de maioria simples
em sua votagao unica. Ora, criar um caminho — como criou a EC/45 — que dificulte a
caracterizagdo e a execugao de normas de Direitos Humanos, num pais de
democracia tardia, é, para além da ignorancia, ma vontade e violagdo explicita ao
preexistente art. 60, §4°, que, em portugués claro, prescreve que nao deve ser
objeto de deliberagéo proposta de emenda tendente a abolir (ou a diminuir o grau de
abrangéncia dos) os Direitos Fundamentais. Entretanto, a EC/45 criou norma
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formalmente constitucional, e, enquanto ndo for derrubada pela Corte Suprema (o
STF brasileiro), deve ser aplicada.

Dai, pergunta-se: e os tratados de Direitos Humanos que o Brasil ratificou
antes da emenda em tela? A resposta é: sdo normas materialmente constitucionais,
do mesmo modo, por tratarem-se de normas de Direitos Humanos; sdo normas que,
na época, seguiram o tramite que existia (ato juridico perfeito), 0 mesmo da votagao
da lei ordinaria, sendo, portanto, tais tratados, perfeitamente aceitaveis como normas
de Direitos Humanos de forga constitucional porque, apesar de naquele tempo
serem votados no Congresso como leis ordinarias, na realidade — em sua substancia
material — veiculavam ja aqueles tratados normas materialmente constitucionais por
serem tratados de Direitos Humanos.

A afirmacao é peremptoria: tratados internacionais de Direitos Humanos tém

hierarquia constitucional no sistema juridico brasileiro pelas razdes acima expostas.

(C) O TRIBUNAL CONSTITUCIONAL INTERNACIONAL COMO INSTRUMENTAL
DE CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE (INTERNACIONAL) DAS NORMAS
ESTRUTURANTES DA COMUNIDADE JURIDICA INTERNACIONAL, MAIS
ESPECIFICAMENTE DAS NAGOES UNIDAS (ONU)

E certo — e assim ficou demonstrado acima — que os Direitos Humanos se
constituiriam num dos dois pilares da atuagao de um futuro Tribunal Constitucional
Internacional, isso porque as normas de Direitos Humanos fazem parte do
constitucionalismo moderno desde o advento da Constituicdo escrita nos fins do
século XVIII, assim como tém sido os Direitos Humanos Fundamentais tema
recorrente do Direito Internacional Publico. Dai, pergunta-se: ora, se os Direitos
Humanos sdo um dos dois pilares do constitucionalismo internacional, qual seria o
outro pilar?

Em resposta a pergunta acima langada, assumimos que o segundo papel
(ou pilar) do Direito Constitucional Internacional deve ser o de estruturar o mundo
por intermédio da recriagdo da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU). E como se
reestruturaria a ONU? A resposta é: pela democracia representativa! E do seguinte
modo: cada um dos 193 Estados soberanos hoje existentes no mundo teria dois
ambitos de representagdo na ONU, quais sejam: (i) um equivalente ao Senado de
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um Estado federal — como o Brasil —, com, por exemplo, dois ou trés representantes,
independentemente da sua densidade populacional, de modo que China e Paraguai
teriam o mesmo numero de representantes destes dois Estados; (ii) outro
representativo do povo de cada um dos 193 Estados soberanos hoje existentes na
Comunidade Internacional, proporcional ao numero de eleitores de cada um desses
paises, estabelecendo-se, evidentemente, um nUmero maximo € um numero minimo

de representantes.

Do modo sucintamente descrito no paragrafo anterior, ter-se-ia um 6rgéo
politico internacional (a ONU) reestruturado e democratico, e isso, indubitavelmente,
seria substrato material para a criagdo efetiva de um Tribunal Constitucional
Internacional que, por funcdes, seria a Corte Mundial de controle de
constitucionalidade das normas estruturantes da nova ONU (a verdadeira e
reformulada Cosmopolis) e das normas internacionais de Direitos Humanos, todas
elas — as normas estruturantes e as de Direitos humanos - superiores

hierarquicamente as normas domésticas dos 193 paises-membros da ONU.

11l CONCLUSOES

A globalizagdo era s6 econbmica; mas, ha tempos, ela se tornou também
globalizagao politica e juridica, sendo por esta razdo que se percebe debutante um
verdadeiro Direito da Pds-Modernidade, o Direito Constitucional Internacional; dai
a necessidade de um Tribunal Constitucional Internacional, o qual que seria (i) 0
guardiao da estrutura da Cosmodpolis ONU e que (ii) privilegiaria, essencialmente, as
normas de Direitos Humanos, mesmo aquelas contidas em Declaragbes (nao
advindas de tratados internacionais, soft law...???). Resulta tal possibilidade juridica
do admiravel “Mundo Novo” e implica isso ndo s6 na superacédo dos alicerces do
Estado-nagdo, mas na multiplicagdo de organismos judiciarios (ou decisoérios)
supranacionais (na Unido Europeia) e internacionais (no mundo todo, neste caso

pelas maos da ONU).

Fica apresentado aos leitores deste livro o que hodiernamente pode — com
trunfos cientificos! — ser entendido como Neoconstitucionalismo ou
Neointernacionalismo, e uma Neojurisdicdo é esperada e ja se vé presente — para

operacionalizar a supremacia do Direito Constitucional Internacional.
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A guisa de conclus&o, afirmamos que o Direito Internacional deve se mostrar
como um Direito superior — e isto deve ser garantido pelos Tribunais Internacionais e
aceito pelos Estados! —, sendo ele (o DIP) sempre estara sujeito aos unilateralismos

das Constituicoes e dos Estados.

De toda sorte, ambos — Direito Internacional e Direito Constitucional — muito
mais se aproximam na TGD (Teoria Geral do Direito) do que se afastam, e disso nao
temos duvida uma vez que ambos organizam ora a Polis, ora a Cosmdpolis, e na
polis (ou na Cosmopolis) definem e garantem Direitos Humanos.

Ha que se tomar posicao: portanto, opinamos pela superioridade hierarquica
do Direito Constitucional Internacional, e oxala seja ela garantida pelas jurisdigdes!
Gritamos, outrossim por imediatas conversagdes convergentes para a criagcdo do
Tribunal Constitucional Internacional, Corte esta que — repita-se! — cumpriria dois
papéis: 1°- ela seria a guardia dos Direitos Fundamentais internacionais; 2°- ela seria
a guardia de uma nova e reestruturada ONU (Cosmopolis).
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DIREITOS HUMANOS, CULTURA E PODER: UM ESTUDO
SOBRE POSSIVEIS INFLUENCIAS DA IDEOLOGIA
NEOLIBERAL NA COMPREENSAO DO DIREITO
E NA CONCRETIZAGAO DA CONSTITUIGAO!

HUMAN RIGHTS, CULTURE AND POWER: A STUDY ON POSSIBLE
INFLUENCES OF NEOLIBERAL IDEOLOGY IN THE
COMPREHENSION OF LAW AND CONSTITUTION FULFILLMENT

Marco Aurélio Rubick da Silva?

Resumo

Este estudo tem por objetivo compreender o que se convencionou a chamar de
neoliberalismo, entendendo-o como um aspecto da globalizagao, e identificar qual a
relacdo entre suas expressdes de poder, a psique das pessoas e a(s) cultura(s) de
uma sociedade, considerada uma construgdo histérica, mas que nao deixa de
incorporar, de tempos em tempos, determinados elementos. A partir dai, tenta-se
relacionar o neoliberalismo a alguns dos problemas sociais atualmente constatados,
bem como verificar a sua possivel influéncia no descumprimento da Constituicado sob
distintas perspectivas, ressaltando-se a importancia do equilibrio entre as matrizes
social e liberal para a concretizacdo do Estado Democratico de Direito.
Palavras-chave: Neoliberalismo; Direitos Humanos. Concretizagdo de Direitos.
Exclusédo Social. Cultura.

Abstract

This study aims to understand what is conventionally called neoliberalism,
understood as an aspect of globalization, and to identify what is the relation between
their expressions of power, the psyche of the people and the culture of a community
as a historic construct that does not cease to incorporate, from time to time, certain
elements. Since then, attempts to relate neoliberalism to some of the social problems
currently observed and verify their possible influence in breach of the Constitution
under different perspectives, underscoring the importance of balance between the
social and liberal mold to give concretion of Democratic Rule of Law.

1 Artigo submetido em 25/04/2015, pareceres de analise em 25/05/2015 e 27/05/2015, aprovagéo
comunicada em 27/10/2016.
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ABDConst. Graduado em Direito pela Universidade Regional de Blumenau - FURB. Pesquisador
Associado a Academia Brasileira de Direito Constitucional - ABDConst. Integrante do Grupo de
Estudos da ABDConst/FURB no projeto "O Patriménio Comum do Constitucionalismo Democratico
e a Contribuigdo da América Latina". E-mail: <marcoaurelio.dir@gmail.com>
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Sumario: |. Introdugdo. Il. A Ideologia Neoliberal. Ill. Cultura, Moral e Neoliberalismo:
Complexidade Em Construgcdo. IV. Constituicdo, Problemas Sociais e Protecdo aos
Direitos Humanos. V. Conclus&o: Equilibrio Entre as Matrizes Social e Liberal para a
Consolidagao do Estado Democratico de Direito. VI. Referéncias.

I INTRODUGAO

Com o advento da globalizagao foram identificadas profundas alteracées em
diversos campos, como o filoséfico, tecnolégico econdbmico e cultural. Essas
alteracdes influenciam sobremaneira a forma com a qual os sistemas sociais séo
vistos e operados. A partir dai, e em conjunto com alguns fatos e tendéncias
verificados no ambito econdmico, alguns autores tém discutido sobre um possivel
aspecto ideoldgico ligado as alteragbes, o que denominam de neoliberalismo, que se
fundaria na defesa da liberdade total do mercado, que deve se autorregular sem

qualquer intervencao do Estado.

Diante disso, torna-se importante a compreensao de tal fendmeno, de modo
a discutir se tais mudangas corresponderiam ao que alguns afirmam ser a
consolidacdo do neoliberalismo na sociedade contemporénea, ou se as alteragdes
na forma de pensar os sistemas, inclusive o direito, seriam decorréncia de um
caminho natural pautado pela propria evolucdo da sociedade e pela complexidade
atual.

Para tanto, alguns aspectos relacionados a cultura precisam ser
considerados, porquanto ao concebé-la como um fenbmeno historicamente
construido, mas que nunca deixa de agregar elementos em razéo de interagcbes das
mais diversas ordens e ao aceitar a existéncia de uma ideologia neoliberal operante
na contemporaneidade, refletindo determinados valores através de mecanismos
proprios de expressdo de poder, faz-se possivel a afirmacdo de que esses valores
poderiam ser culturalmente incorporados, passando a fazer parte da propria
subjetividade dos individuos e expressando aspectos da propria identidade de uma
sociedade.

Nesse contexto se insere a discussao acerca das expressdes de poder que
poderiam ser ligadas ao mercado. Com a introjegdo na psique das pessoas da
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perspectiva de que o seu desenvolvimento no meio social é diretamente ligado ao
poder de consumo disponivel, haveria a expressdo do poder condicionado, que
seduziria o individuo e faria crer que o consumo é quase uma necessidade bioldgica.
A introjecdo dos valores caros ao neoliberalismo faria alterar o modo de se pensar
0S proprios sistemas sociais, como o da politica e o do direito. A consciéncia do
individuo poderia, de certa forma, ser manipulada com uma enxurrada de
informagdes que, persuadindo-o a seguir e a valorizar um determinado modo de
vida, projetaria em sua consciéncia elementos que, apos processos mentais, inserir-
se-iam em sua personalidade e orientariam a forma através da qual os sistemas sao

vistos e conduzidos.

A partir disso, alguns autores relacionam o neoliberalismo com o
agravamento de determinados problemas sociais, como o desemprego, a
desigualdade na distribuicdo de renda, a precariedade de servigos publicos, a
exclusao social dos individuos n&o detentores de capital ou n&o inseridos na légica
de mercado e o aumento na criminalidade, razdo por que deve se tentar
compreender, partindo-se de aspectos que normalmente sdo ligados neoliberalismo,
qual a possivel relacdo entre essa ideologia e alguns dos problemas atualmente
verificados na sociedade e com o cumprimento (ou n&o) da Constituicdo da
Republica.

! A IDEOLOGIA NEOLIBERAL

Como uma decorréncia da globalizagdo (em seu aspecto econdmico) o
neoliberalismo, segundo Noam Chomsky, indica um sistema de principios que, ao
mesmo tempo em que é novo, baseia-se em ideias classicas do liberalismo de Adam
Smith3. Sugere-se, com ele, um respeito a uma ordem global orientada para o
mercado, tracado pelos Estados Unidos e por instituicdes financeiras internacionais
que é implementada de diversas formas, como programas de ajustes estruturais e

geralmente em sociedades mais vulneraveis. Afirma que resumidamente as suas

3 Um aspecto interessante do conceito de Chomsky é o de ressaltar um forte vinculo entre as ideias
inseridas no que se chama de neoliberalismo e os principios desenvolvidos e aplicados durante o
periodo do liberalismo classico, que influenciou inclusive movimentos constitucionais € moldou
uma estrita separagao entre sociedade e Estado (este minimo), prestigiando a autonomia privada,
o mérito e a igualdade meramente formal entre as pessoas.
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regras basicas sao a liberalizacdo do mercado e do sistema financeiro, fixacdo de
precos pelo mercado, fim da inflagdo e privatizagbes, devendo os governos ficar
afastados (CHOMSKY, 2002, p. 9).

Apods a Segunda Guerra Mundial e com o advento de taxas de crescimento
econbmico extremamente elevadas e a constatacdo de niveis aceitaveis de
desemprego, sem pressdes inflacionistas preocupantes, houve o convencimento de
que os vicios atribuidos por Keynes ao capitalismo (desemprego involuntario e
desigualdades acentuadas) haviam sido superados. Com isso, no inicio da década
de 70 a Administracdo Nixon rompeu unilateralmente o compromisso assumido em
Bretton Woods (quanto a convertibilidade do délar em ouro), e passou a adotar o
regime dos cambios flutuantes*. Foi o inicio de uma contrarrevolugdo monetarista,
que se efetivou com a imposi¢cdo dos dogmas neoliberais como uma ideologia de
pensamento unico (NUNES, 2012, p. 19-20), pautado em um “Estado minimo” e em
“‘desenvolvimento”, desconsiderando as propostas de Keynes quanto a unificagao
monetaria com uma moeda né&o vinculada a qualquer Estado especifico — o Bankor —
e com um sistema monetario governado por instituicbes internacionais
independentes (AMIRANTE, 2008, p. 65-66).

A ideologia neoliberal difundida através da globalizacdo se traduz
essencialmente na criagdo de um mercado mundial unificado, sem a existéncia de
qualquer barreira fisica ou legal para que se possa circular todo o tipo de produto,
inclusive os financeiros (capitais e tecnologia), permitindo a grandes conglomerados
transnacionais colocar dinheiro e pedir dinheiro emprestado em qualquer parte do
mundo, seguindo as caracteristicas da desintermediacdo (os lucros sao
maximizados sem intermediadores e acesso direto a financiamentos),
descompartimentagéo (abolicdo de fronteiras) e desregulamentagao (liberalizagao de
movimento dos capitais). Além disso, relaciona-se ao esvaziamento do papel do
Estado na economia, com a diminui¢gdo do Estado nacional e aposta na utilizagédo de
aparelhos ideolégicos como instrumento de dominio da sociedade, a ideia do
pensamento unico, de uma ideia de que o desenvolvimento € medido a partir de
padrées de consumo e a felicidade do individuo também seguiria esses padroes
(NUNES, 2003, p. 68-74).

4 As taxas de cambio (meios de pagamento internacionais) escapavam do controle de autoridades
nacionais ou internacionais e ficavam na dependéncia do préprio mercado (especuladores).
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Os professores Souza Neto e Daniel Sarmento, ao tratarem da crise do
Estado Social, destacam:

A globalizacdo realizou-se sob a influéncia do pensamento neoliberal, que
preconiza a redu¢ao do tamanho do Estado, a desregulacao econémica e a
restricdo dos gastos sociais. Até pouco tempo atras, os Estados que nao
seguiam esta féormula — apelidada de “Consenso de Washington” — eram
criticados por agéncias internacionais, como o FMI e o Banco Mundial, que
Ihes negavam crédito, sinalizando para que os investidores internacionais
também os abandonassem. (SOUZA NETO, 2016, p. 85).

E complementam:

De fato, a partir da década de1980, comeca a se tornarem hegemdnicas
propostas de retorno ao modelo de Estado que praticamente nao intervinha
na esfera econémica. Sob o estimulo da globalizagdo da economia, se inicia
um processo de reforma do Estado que alcanga escala mundial. Reduzem-
se barreiras alfandegarias e ndo alfandegarias ao comércio internacional e
ao fluxo de capitais. Os Estados diminuem ou eliminam a prote¢cdo que
reservavam a empresa nacional. Desterritorializa-se o processo produtivo. A
nova dindmica da produgéao global estimula os Estados a flexibilizarem suas
relagdes de trabalho, com o intuito de atrair investimento produtivo e de
alcangar a maior competitividade do mercado global. (SOUZA NETO, 2016,
p. 85).

Alguns estudiosos indicam que um dos mais nefastos efeitos dessa
substancial alteragcdo no campo econémico € a hegemonia do capital financeiro
sobre o capital produtivo. O capital financeiro foi criado como um instrumento de
gestao de riscos quanto a instabilidade de taxas de juros e de cambio e corresponde
a produtos virtuais, cujo valor global equivaleria a vinte anos da produ¢ao mundial
(NUNES, 2013, p. 125-126).

O capital financeiro ndo tem qualquer relagdo com economia real ou
atividades produtivas (que criam riquezas), mas é ficticio, e o valor é fixado em razao
dos ganhos que os apostadores preveem que podem obter, chamando para si uma
parte da riqueza efetivamente criada pela economia real. Esses produtos ficticios
servem tdo somente para se ganhar dinheiro com especulagcdo. O grande problema
€ que como se torna mais atrativo e seguro investir no capital financeiro (que atrai
bancos, seguradoras, grandes empresas e outros expressivos investidores) o capital

produtivo — o que gera a riqueza real — fica com um investimento mais diminuto.

Nessa perspectiva, o professor Avelas Nunes, considerando o macigo
investimento no capital financeiro, destaca:
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Em dltima instancia, a légica do capital financeiro privilegia a obtengéo de
lucros da especulacdo a curto prazo e desvaloriza os planos de
investimento a médio e longo prazos, ficando em causa o financiamento
adequado do investimento produtivo e da inovagdo, com a consequente
menor criagdo de emprego e maior pressao para cortar nos custos salariais,
na tentativa de compensar o aumento dos encargos financeiros das
empresas. (NUNES, 2013, p. 43)

Dessa maneira, o neoliberalismo pode ser considerado um reflexo da proépria
globalizagédo e que também a instrumentaliza para difundir os seus preceitos. Esta a
promover profundas alteragbes operadas em alguns aspectos, como o cultural,
social, politico e econdbmico (especialmente neste) e reverbera, através de
mecanismos proprios, que ainda serao analisados, alteracdes de valores na propria
psique das pessoas, que, por consequéncia, acabam por influenciar em outros
sistemas, como o sistema politico e o proprio sistema do direito. Por ser decorréncia
da globalizagdo e influenciar diversos campos, a complexidade ligada a esse

fendmeno acaba por gerar também complexas consequéncias.

i CULTURA, MORAL E NEOLIBERALISMO: COMPLEXIDADE EM
CONSTRUGAO

A importancia de se analisar a relagdo entre o chamado neoliberalismo, a
cultura e a moral decorre da extensao das influéncias exercidas por essa ideologia e
da necessidade de se indagar através de que forma determinados valores séo
introjetados na psique das pessoas, que passam a decidir e a agir com base nesses
novos elementos e, por consequéncia, passam a alterar os sistemas em que estao

inseridas.

Cultura é um daqueles termos dificeis de conceituar, cujas palavras parecem
nao ser suficientes para expressar a amplitude e complexidade relacionadas a ele.
No entanto, pretende-se neste estudo identificar a cultura como um fendmeno
historicamente construido pela sociedade, mas que permanece agregando
determinados elementos a partir das expressdes e evolugdes da propria sociedade
correspondente.

Para Miguel Reale, cultura é o conjunto de tudo aquilo que, nos planos
material e espiritual, 0 homem constréi sobre a base da natureza, seja para modifica-

la, seja para modificar a si mesmo. E o conjunto de utensilios e instrumentos, das
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obras e servigos, também das atitudes espirituais e formas de comportamento que o
homem veio formando e aperfeicoando (REALE, 2004, p. 25-26).

Ela pode ser referida localmente, regionalmente, nacionalmente, pode se
referir a determinado periodo histérico, ou mesmo & civilizacdo como um todo. E
relativa. Tudo dependera da especificacdo do proprio objeto e dos elementos a
serem considerados. Assim, diversos contextos culturais podem ser identificados,
dependendo da perspectiva que € adotada.

Fala-se, por isso, de cultura juridica, de cultura da improbidade, da cultura
do jeitinho. Também é por isso que se identificam alguns alimentos e festas como
expressoes culturais de determinada localidade, ou o futebol e o carnaval como
culturalmente associados ao Brasil.

Além disso, essa construgéo social, que interage com aspectos geograficos,
histéricos, econdmicos, € qualificada pelos proprios individuos, que a caracterizam
por suas praticas, modos de vida e potencialidades.

Assim, sabe-se que diversas culturas podem coexistir em um mesmo
espaco, podendo haver interagbes entre elas (multiculturalismo/interculturalismo) e,
posteriormente, qualificar as especificidades desse fendmeno como novas

expressoes culturais.

E importante destacar, ainda, que o termo cultura quer traduzir algo mais
amplo do que apenas as expressdes artisticas, expressdes de modus vivendi, de
manifestagdes literarias etc. O termo, além desses aspectos, relaciona-se com os
proprios valores interiorizados pelos atores sociais. Relaciona-se com a propria

subjetividade e manifesta a identidade de um grupo de individuos.

Esses esclarecimentos sdo validos, pois considerando que a cultura de uma
sociedade esta sempre em construgdo, na medida em que incorpora, abandona e
expressa diversos elementos de tempos em tempos, a partir de uma substancial
mudanca fatica ou de uma necessidade evidenciada, é possivel afirmar que uma
nova ideologia, como, por exemplo, o0 neoliberalismo, que € carregada de
determinados valores, ideais e mecanismos proprios, pode indubitavelmente
influenciar os individuos, que, por sua vez, identificando-se com isso, incorporam

culturalmente.

Contudo, nem toda a identificacdo com valores deve ser aceita e
considerada culturalmente. Muito menos quando a expressao desses valores é
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velada. Tanto € que atualmente sdo presentes na sociedade alguns valores que n&o
se coadunam com a contemporaneidade, como, por exemplo, do histérico poder que
0s homens exerciam sobre as mulheres. Trata-se de um valor que esta em
desmantelamento cultural, mas ainda ¢é possivel encontra-lo em algumas
localidades. Fundamentava-se basicamente na maior forga fisica dos homens e na
crenga de que era a ordem natural das coisas (0 que era reafirmado por instituicoes

como igrejas e escolas, por exemplo).

Também se podem citar como exemplo os casos de racismo que ocorrem
nos Estados Unidos ou mesmo, no Brasil, a pretericdo do género feminino em
diversos espagos (como o da politica), a ja mencionada cultura da corrupgao®, além
do desprezo pela diversidade de orientacdo sexual e outras minorias. Esses
exemplos correspondem a patologias culturais consolidadas historicamente e em

processo de desmantelamento.

Confirmando a necessidade de se conhecer as relacbes sociais e as
influéncias operadas a fim de compreender alteragbées culturais, Amartya Sem,
precisamente, afirma que ha muita dificuldade de se imaginar como as pessoas na
sociedade podem pensar, escolher ou agir sem que sejam influenciadas pela
natureza e pelo funcionamento do mundo ao seu redor. Assevera que quando
alguém pensa, escolhe e faz algo, certamente é essa pessoa (e ndo qualquer outra)
quem efetivamente faz tais coisas; contudo, seria diferente compreender como € o
porqué ela realiza tais atividades sem que haja compreensdo das relagbes sociais
(SEN, 2011, p. 278-280).

Além da necessaria compreensao das relacbes sociais a que e refere
Amartya Sen, deve-se também compreender a origem dos préprios valores
introjetados na psique dos individuos, que influenciam as respectivas condutas e a
compreensao que a pessoa tem do mundo e dos sistemas ao seu redor, como o da
politica e do direito.

Os valores morais do individuo, as concepgbes que ele tem do que é certo
ou errado, sdo componentes integrantes da propria consciéncia do sujeito. Sao
aspectos que, portanto, sdo valorados nos processos mentais realizados e
direcionam fundamentalmente a sua conduta em sociedade.

5 Resgata a ideia da tradicional e histérica deturpagéo do poder, que fazia com que escandalos de
corrupgao fossem vistos com passividade, como se fosse a ordem natural das coisas, ja que
sempre fora assim. Ha registros de que a corrupgdo endémica no Brasil remonta a prépria fase
colonial.

Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. 46
Curitiba, 2017, vol. 9, n. 16, Jan.-Jun. p. 39-59.




Academia Brasileira de Marco Aurélio Rubick da Silva

Direito Constitucional

Na medida em que novos valores séo internalizados pelas pessoas, outros
processos mentais sao possiveis e a expressao da consciéncia do sujeito é alterada,

podendo fundamentar alteragdes, também, em sua conduta.

O filésofo Noam Chomsky explica que o modo como se faz juizos e encaram
as coisas tem um significativo fator cultural. Além disso, as pessoas constantemente
fazem juizos morais em situagdes inteiramente novas, seja expressa ou tacitamente,
e o resultado desse juizo é a base para a propria escolha de agado dos individuos.
Tais avaliacbes sao feitas sobre a base de valores adicionados a mente, os quais
dao respostas, totais ou parciais, a situagdes inovadoras (CHOMSKY, 2005, p. 478-
479).

Assim, uma nova ideologia como o neoliberalismo, com todos os valores que
Ihe sdo proéprios, veiculada através de determinados atores internacionais, pretende,
conforme afirmam alguns autores, introduzir culturalmente a ideia de um unico modo

de vida, que condiciona a atuagao das pessoas aos valores por eles estabelecidos.

O jurista italiano Carlo Amirante destaca, em seu livro Dalla Forma Stato Alla
Forma Mercato, que partir de uma hegemonia cultural propagada ao resto do
planeta, sobretudo apds a segunda guerra mundial, realiza-se a interiorizagdo dos
novos modos de pensar, operar, viver, que sao introjetados ndo sé através das
instituicdes, mas através dos meios de comunicagdao, como, por exemplo, 0 cinema,
e a televisédo, e, mais em geral, por meio de um aparato complexo e variado cujos
componentes frequentemente ndo sao conscientemente e racionalmente
perceptiveis aos sujeitos que absorvem o novo way of life, como unico caminho hoje
percorrivel (AMIRANTE, 2008, p. 59).

7

Um dos objetivos aqui propostos €& a identificacdo de alguns dos
instrumentos utilizados para a difusdo de dogmas e a sedimentagéo da ideia de que
sO existe um modus vivendi na sociedade contemporanea, um unico pensamento,
bem como a existéncia de padrdes de consumo para medir o desenvolvimento dos

individuos no meio social.

O professor Anténio José Avelas Nunes explica que de tal fenbmeno emerge
um pilar fundamental para o neoliberalismo, o chamado Homo Aeconomicus (um
agente racional maximo), formado especialmente a partir da interiorizagao da ideia
de que o mercado é o unico mecanismo racional de afetagcdo de recursos escassos
a usos alternativos e de que o sistema de precos € o unico instrumento com o qual
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se pode explicar todos os fenbmenos sociais, de modo a reduzir a vida humana a
um problema de pregos que o mercado resolve normalmente (NUNES, 2003, p. 62-
63).

Esse processo biopolitico, a formagdo do Homo Aeconomicus, a
interiorizacdo de um modo unico de pensar e viver, moldando a cultura da
sociedade, afetada fundamentalmente pela globalizacdo (e suas vertentes), com
todas as facilidades e consequéncias a ela inerentes, reflete um dos poderes do

mercado na sociedade contemporanea.®

Assim, com a introjecao de valores caros ao neoliberalismo e a difusdo do
modo unico de vida, € possivel que as pessoas interiorizem a ideia de que o seu
desenvolvimento é medido por padrbes de consumo, que reflete para uma
necessidade quase biologica do individuo. Isso passa a integrar a prépria psique do
sujeito, passa a refletir e ser refletido em sua prépria personalidade. Trata-se de
expressao de um poder condicionado implicito e explicito utilizado pelo mercado.

Neste sentido, de modo elucidativo o fildsofo John John Kennet Galbraith afirma:

Enquanto o poder condigno e compensatério sdo visiveis e objetivos, o
poder condicionado, em contraste, é subjetivo; nem os que se sujeitam a ele
estdo necessariamente sempre cientes de que ele esta sendo exercido. A
aceitacdo da autoridade, a submissdo a vontade alheia, torna-se a
preferéncia mais alta daqueles que se submetem. Esta preferéncia pode ser
deliberadamente cultivada — pela persuasido ou pela educagao. Este é o
condicionamento explicito. Ou pode ser ditada pela prépria cultura; a
submissdo é considerada normal, apropriada ou tradicionalmente correta.
Este é o condicionamento implicito. Nenhuma linha nitida separa um do
outro; o condicionamento explicito transmuda-se gradualmente em implicito.
(Grifos apostos). (GALBRAITH, 1986, p. 25-26)

O poder condicionado, especialmente o implicito, de tdo sutil e penetrante,
chega a ser tido como parte natural e integrante da prépria vida, nao deixando
transparecer qualquer esforco especifico para a conquista da crenca e da
submissao, mas apos consegui-lo, a crenca e obediéncia sdo considerados produto
do senso moral ou social do proprio individuo. Fazem parte da valoragao do que seja
correto, bom e necessario (GALBRAITH, 1986, p. 34-35).

Ja o explicito, por sua vez, transmitido também pela educacdo, parte da
utilizagéo de relagbes de poder na sociedade (relagéo pais e filhos ou professores e

6 Historicamente outro exemplo de processo de difusdo ideolégica e de incorporagdo de dogmas
através de propagandas macicgas foi a experiéncia nazista.
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alunos) para repassar, paulatinamente, os novos valores morais, que normalmente

ja estao incorporados por quem 0s repassa.

Portanto, pelos instrumentos de poder destacados séo repassados valores
que possibilitam com que o individuo veja o mundo através de um filtro especifico e
que, por sua vez, influencia os espacgos sociais frequentados pelo sujeito, acabando
por direcionar esses valores em relagdes interpessoais, meios politico, juridico,

social, dentre outros.

Em um plano maior é possivel identificar também como um elemento de
pressdao a chamada lex mercatoria, que da a alguns empresarios e empresas
multinacionais o poder de serem protagonistas da vida econdémica mundial,
conferindo-os o poder de escolha sobre onde localizar suas fabricas e sedes, tendo
em vista os marcos regulatorios nacionais que lhes sejam mais convenientes. Isso
forga alguns Estados nacionais a adaptarem seus ordenamentos as imposi¢des da
lex mercatdria, sob pena de serem abandonados pelas empresas e investidores,
mormente em razdo da convergéncia entre referido instrumento e os interesses de
instituicbes internacionais, como o FMI, Banco Mundial e OMC, o que acaba
restringindo o leque de opgdes do Estado na regulagao econémica (SOUZA NETO;
SARMENTO, 2016, p. 92).

v CONSTITUIGAO, PROBLEMAS SOCIAIS E PROTEGAO AOS DIREITOS
HUMANOS

A crise que o constitucionalismo social enfrenta desde os retrocessos
ocorridos no welfare state foi impulsionada pela globalizagdo econdmica, que
reduziu a capacidade dos Estados na formulacdo e implementacdo de politicas
publicas para atender demandas sociais e econémicas, na medida em que gerou O
fendmeno da desterritorializagédo do poder (SOUZA NETO; SARMENTO, 2016, p.
85).

Em razdo disso, é importante neste momento identificar qual é a possivel
relagdo do neoliberalismo com alguns dos problemas sociais atualmente

constatados no Brasil e com a concretizagao da Constituigéo.

Segundo Anténio José Avelas Nunes, o neoliberalismo e o projeto politico
por ele veiculado exigem, para sua propria manutengdo, a existéncia de um forte
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estado de classe capaz de prosseguir objetivos ambiciosos, tais como a plena
liberdade de acao das instituicdes financeiras; a livre circulagdo de capitais a escala
mundial; a privatizacao dos servigos publicos; a aplicagdo de sistemas tributarios
que favorecem os ricos e prejudicam os pobres; a desregulamentacao das relagdes
trabalhistas, transformando o direito do trabalho em direito do empresario; a
limitagdo dos sindicatos; a destruicdo do estado-providéncia; e o fortalecimento dos
mercados, de modo a dar-lhes poder suficiente para a eficaz defesa dos interesses
das classes dominantes (NUNES, 2013, p. 146).

Existem atualmente no Brasil problemas de diversas ordens relativos a
materializagdo dos direitos fundamentais, sobretudo os fundamentais sociais, ou
prestacionais, e € possivel relacionar alguns desses problemas como reflexo da
consolidagédo da globalizagdo econémica. A hegemonia do capital financeiro sobre o
capital produtivo, que direciona os investimentos e favorece a diminuicao de postos
de trabalho, a excluséo social, a apropriagao cada vez maior de espacgos publicos e
a acentuada desigualdade gerada sao exemplos desses problemas, que acabam por
desequilibrar o Estado Democratico de Direito, priorizando o aspecto liberal em
detrimento do social e desconsiderando os proprios objetivos e Direitos
Fundamentais enunciados pela Constituicao.

Esses aspectos favorecem sobremaneira a exclusao social, que ocorre
direta ou gradativamente e sob distintas frentes. A mais direta, impactante e que
invariavelmente conduz a outras formas de exclusao é a dificuldade de acesso ao
emprego ou mesmo a perda dele. A partir da Iégica de maximizagado desenfreada
dos lucros alguns grandes estabelecimentos tém utilizado inovagdes tecnoldgicas
para reduzir os gastos com pessoal, substituindo parcela dos trabalhadores por
mecanismos e livrando-se dos encargos salariais e tributarios vinculados ao
trabalhador. Como exemplo, basta analisar a desconsideragcao do direito
fundamental social atinente a protecdo em face da automagéo (art. 6°, XXVII) com a
gradativa substituicdo dos trabalhadores de guichés (em cinemas, estacionamentos,
venda de passagens etc.) por modernos equipamentos. Por um lado, pode-se
defender eventual melhoria na prestacdo dos servicos, por outro, ha indiscutivel
reducao de postos de trabalho e vulneragao do trabalhador.

Vinculado a diversos problemas sociais existentes no pais esta a acentuada
desigualdade na distribuicdo de renda. No més de julho de 2015 foi divulgado pela
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Receita Federal do Brasil um relatorio anual com base em dados de 2013 concluindo
que cerca de 71 mil brasileiros concentram 22,7% de toda a riqueza declarada em
bens e ativos financeiros, o que corresponderia a 0,3% dos declarantes do imposto
de renda (ALVARENGA, 2015).

A desigualdade na distribuicdo de renda, a maximizacdo dos lucros de
grandes empresas com a redug¢ao de postos de trabalho, a imposigdo do dogma do
modo unico de vida (o pautado pelo capital) tende a gerar exclusdo social, o que
pode originar um aumento inclusive em indicadores de criminalidade. A exclusao
social também enseja uma afetagdo nos vinculos sociais do sujeito, uma
estigmatizagdo, a depender do fator de exclusdo (como devedor, no caso de
desemprego, ou bandido, perigoso, no caso de ter sido excluido em razdo de pena
privativa de liberdade).

Com efeito, a exclusdo — por diferentes aspectos — do sujeito em razdo da
l6gica neoliberal, de acordo com o professor Juarez Cirino dos Santos, propicia as
condi¢des estruturantes da criminalidade, pois a politica criminal do Estado vem a
excluir as politicas sociais de emprego, salarios dignos, saude, educag¢ao, moradia,
dentre outras, tais como programas para a reducado da fome, da pobreza, em suma,
do desespero da populagao frente a um capitalismo feroz (SANTOS, 1984, p. 86-96).

Aliado a esses fatores & possivel citar ainda a apropriacdo privada de
espacos que normalmente eram geridos pelo Estado, como, por exemplo, os
servigos de tratamento de agua e esgoto, a saude, a educagao e até os presidios.
Essas apropriacbes sdao acompanhadas por discursos de desqualificacdo estatal e
valorizagdo da eficiéncia do setor privado. Segundo o professor Avelas Nunes, a
reducao do Estado pode se constituir em um perigo para a propria democracia e na
morte da politica econdmica estatal, pois sem entidades nacionais responsaveis a
prestacdo de contas — pedra de toque da democracia, segundo ele — ficaria
impossibilitada (NUNES, 2011, p. 127).

Um exemplo disso é a privatizagao dos presidios, o que é bastante comum
nos Estados Unidos. No Brasil, a ideia ainda esta sendo praticada em poucos, mas
costuma ser, inclusive, uma bandeira politica ndo raras vezes levantada, juntamente
com a argumentacdo de que o Brasil tem a quarta maior populagdo carceraria do
mundo e algo precisa ser feito a respeito. Uma das experiéncias brasileiras esta a
ocorrer em Ribeirdo das Neves, em Minas Gerais, e em seu contrato o Estado se
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compromete a manter a capacidade minima de 90% do complexo penal, bem como
repassar ao presidio em torno de R$ 2.700,00 (dois mil e setecentos reais) mensais,
ao passo que no sistema publico (a despeito de tudo) o preso custa entre R$
1.300,00 (mil e trezentos reais) a R$ 1.500,00 (mil e quinhentos reais)
(SACCHETTA, 2015). A mercantilizagdo dessa obrigacdo estatal, com a
administracao privada da execugao da pena deve ser seriamente debatida, pois as
possiveis consequéncias decorrem do préprio senso légico, quando considerados os
dogmas vinculados ao sistema neoliberal.

Percebe-se, assim, que permitir fatores externos influenciem decisdes
importantes no ambito interno pode vir a desequilibrar o projeto de Estado
Democratico de Direito projetado pelo constituinte, que congrega valores sociais e
liberais, pretendendo um equilibrio que permita o desenvolvimento do individuo, da

sociedade e do pais.

Os professores Souza Neto e Daniel Sarmento, tratando da crise da

soberania estatal, explicam:

O Estado continua sendo o principal ator politico no mundo contemporaneo.
Porém, a globalizacdo, impulsionada por avangcos em campos como 0S
transportes, a informatica e as telecomunicagdes, diminuiu a importancia
das fronteiras politicas e impulsionou o fendbmeno da desterritorializagdo do
poder. Atualmente, o Estado nacional perdeu em parte a capacidade que
tinha para controlar os fatores econémicos, politicos sociais e culturais que
atuam no interior de suas fronteiras, pois esses sao cada vez mais
influenciados por elementos externos, sobre os quais os poderes publicos
ndao exercem quase nenhuma influéncia. (SOUZA NETO; SARMENTO,
2016, p. 88).

Diante dos aspectos levantados, € importante avaliar a relacdo entre o
neoliberalismo e os Direitos Humanos, que sdo aqueles titularizado por todos os
individuos, reconhecidos e garantidos internacionalmente. Na medida em que se
aceita a existéncia de uma dita ideologia neoliberal na sociedade contemporanea,
estruturada a partir da segunda guerra mundial, mas consolidada (ou consolidando-
se) mais recentemente, exige-se a criagdo de mecanismos para assegurar 0 avango
até entdo alcancado, impedindo que a busca desenfreada pelo capital mitigue
conquistas histéricas.

Vale lembrar que, de acordo Norberto Bobbio, o processo de

reconhecimento dos Direitos Humanos se relaciona com conflios e demandas
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politicas pelo reconhecimento de novos direitos, que ndo nascem todos de uma vez,
mas nascem quando devem ou podem nascer, a partir das especificadas
relacionadas a dado momento historico, quando o homem aumenta o seu poder

sobre 0 homem, que acompanha o progresso técnico (BOBBIO, 2004, p. 9).

Por derradeiro, no contexto das influéncias de fatores externos na
concretizacdo da Constituicdo, relembra-se do classico “embate” entre Ferdinand
Lassale, com a obra “O que é uma Constituicdo?” (LASSALE, 1933)”, publicada em
meados do século XIX, e Konrad Hesse, com a Obra “A Forca Normativa da
Constituicao” (HESSE, 1991).

Quando, ao fazer a distingdo historica entre a Constituicdo Formal (um
pedaco de papel, em sua visdo) e a Constituicdo Material, Lassale teorizou acerca
dos chamados Fatores Reais de Poder, que compunham a Constituicado Material.
Dentre os Fatores Reais de Poder — que em sua visdo eram os que realmente
regiam determinada sociedade — Lassale inseriu a burguesia, os banqueiros e a
nobreza. Em seu olhar eram esses, além de outros fatores, que mandavam na

sociedade.

O contraponto feito por Hesse em 1959 foi fundamental para que se pudesse
identificar com mais clareza os perigos de se considerar a Constituicdo como parte
mais fraca em eventual embate com os fatores reais de poder. Na verdade a
Constituicdo possui forca normativa e deve sempre prevalecer. Portanto, ndo faz
sentido que hodiernamente se permita que o que se pode identificar como um fator
real de poder possa apropriar-se de espacos e servicos destinados
Constitucionalmente ao Estado e instituam a légica do lucro, possa excluir sujeitos
de direitos constitucionalmente tutelados ou mesmo criar dbices a concretizagcado da
propria Constituigéo.

Nao ha como aceitar no contexto brasileiro que se permita a subtracdo do
dever do Estado e da sociedade de reduzirem a desigualdade social e a
possibilitarem a efetiva fruicdo dos direitos fundamentais por todos os setores da
sociedade (SOUZA NETO; SARMENTO, 2016, p. 86). Os direitos fundamentais

sociais devem inspirar progressiva materializagao.
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\" CONCLUSAO: EQUILIBRIO ENTRE AS MATRIZES SOCIAL E LIBERAL
PARA A CONSOLIDAGAO DO ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

Com a presente pesquisa se pretendeu estudar o fenbmeno do
neoliberalismo, que se caracteriza como uma ideologia que expressa um conjunto de
determinado valores relacionados especialmente ao campo econdmico, mas cujas
expressoes de poder acabam por projeta-los na propria consciéncia dos individuos,
que, incorporando-os, passam a considera-los em processos mentais para

fundamentar as escolhas da vida e influenciar os diversos sistemas sociais.

Partindo-se da efetiva existéncia de um sistema que vem sendo estruturado
prevalentemente apds a segunda guerra mundial e que traduz em sua esséncia a
necessidade de unificar mundialmente os mercados (sob o padrdo délar, que
evidentemente, ndo € neutro), sem barreiras fisicas ou legais para que os diversos
produtos, inclusive os financeiros, possam circular, e a pretensa desregulamentacéo,
tornou-se importante discutir como esses fatores podem influenciar uma sociedade,
quais alteragdes possibilitam na psique dos individuos, através das ja referidas
formas de expressao de poder, e como podem, mesmo de maneira obnubilada,

incorporar-se a cultura, fazendo parte do que é tido por normal.

Quanto a(s) cultura(s) de uma sociedade, salientou-se a complexidade do
tema, bem como a relatividade no que tange a identificacdo do que € expressao
cultural, que varia, pois, a partir da perspectiva adotada; contudo, a despeito de
aspectos como o multiculturalismo ou as interacbes geograficas, historicas,
religiosas ou sociais que podem ser peculiares a determinada sociedade,
conceituou-se a cultura singelamente como um fendmeno historicamente construido,
que considera valores de diversas ordens, mas que nao deixa de estar em

construgcao ou desconstrucao.

Nessa perspectiva, apontou-se diversos problemas culturais que ainda
podem ser constatados nas sociedades contemporaneas e que estdo em processo
de desmantelamento cultural, como o racismo e outras formas de preconceito, como
também o machismo, oriundo de uma visdo historicamente monocular e
masculinizada de encarar o mundo, bem como a corrup¢ao, que no Brasil remonta a

era colonial e tem carater endémico.
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Na medida em que a cultura de uma sociedade esta de tempos em tempos
em processo de incorporagédo ou desincorporacédo de valores, a partir de mudangas
faticas constatadas ou de necessidades apreciadas, destacou-se que uma nova
ideologia, como o neoliberalismo, que carrega consigo valores determinados, pode
incorporar-se culturalmente e influenciar os individuos.

A moral do ser, a nogao do certo, do errado e os valores subjacentes sao
substancialmente afetados por fatores externos, tanto € que a moral também é
relativa, de modo que os valores morais variam de pessoa para pessoa, de
sociedade para sociedade. Os fatores externos que constroem a moral ou mesmo
interferem nela sao de varias ordens, podendo citar a interferéncia da familia, da
religido, da escola, de relagdes interpessoais, de experiéncias de vida. Esses
aspectos sao tdo complexos que se relacionam até mesmo com teorias da
criminologia, como, por exemplo, a da associagdo diferencial’. Digno de destaque,
ainda, que compreendendo as influéncias externas na formag¢ado moral do individuo,
a Constituicdo da Bolivia deixou expresso no artigo 8° ndo os valores que orientam o
Estado, mas os valores ético-morais que devem orientar o proprio individuo em
sociedade.

Assim, com a interiorizagcdo de novos valores pelos individuos, sao possiveis
novos processos mentais, que fundamentam alteragcdes de condutas, que, por sua
vez, expressam os valores incorporados na consciéncia. Por essa razao, objetivou-
se destacar neste trabalho a identificagao de alguns dos instrumentos utilizados para
a difusdo de dogmas e a sedimentacao da ideia do pensamento uUnico na sociedade
contemporanea, bem como a existéncia de padrdes de consumo para medir o

desenvolvimento dos individuos no meio social.

Identificou-se tais instrumentos como expressdes de poder do mercado, que,
em suma, sdo 0s que permitem a recepgao subjetiva de determinados conteudos,
como modos de pensar, viver, e operar os sistemas e sao introjetados, por exemplo,
através dos meios de comunicacéao, tais como o cinema e a televisdo, mas também

pelas instituicdes® e pelo que Galbraith chama de poder condicionado, que pode ser

7 Em sintese, a teoria criminolégica da associagdo diferencial estuda a relagdo entre os
comportamentos criminosos e a aprendizagem. Ela assevera que o comportamento criminoso nao
se inventa, mas se aprende por contato social, em processos de comunicagao, correspondendo a
um conjunto de valores favoraveis a violagao da lei, que preponderam sobre os valores favoraveis
a obediéncia.

8 Através do que Louis Althusser chama de Aparelhos Ideolégicos do Estado.
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explicito (operado pela persuasdo e educagao, refletores de pontos de poder
existentes na sociedade, como a relagao entre professor e aluno ou pais e filhos) ou
implicito (ditado pela cultura e expressando um produto do senso moral do
individuo).

Isso confirma a importancia de se perceber a complexidade do fenémeno
estudado (e que muitas vezes se apresenta de maneira obnubilada, oculta) e de
observar criticamente, as influéncias que pode operar na criagao, interpretacao e
aplicagao do direito e na formulagcdo de politicas, de maneira a permitir, através
disso, a busca por solu¢des ou equilibrios que venham a preservar valores caros a
sociedade e que nao podem, seja de maneira direta, ou mesmo de maneira
encoberta, ser suprimidos ou relativizados.

Como reflexo dessa incorporagdo de valores e alteragdo nas relagdes
sociais se buscou relacionar alguns problemas sociais atualmente existentes no
Brasil com algumas caracteristicas do que se esta a chamar de neoliberalismo,
como, por exemplo, a desigualdade na distribuicdo de renda, corroborando a
afirmacdo com dados da Receita Federal divulgados em julho de 2015 que
concluem que em torno de 71 mil brasileiros detém cerca de 22,7% de toda a
rigueza declarada; a exclusdo e estigmatizagao de individuos néo detentores do
capital; a diminuigdo de postos de trabalho; a hegemonia do capital financeiro sobre
o produtivo e a apropriagao de espacos publicos pelo setor privado.

Através dos problemas sociais ja destacados e das caracteristicas atribuidas
ao neoliberalismo, considerou-se a dogmatica constitucional brasileira para reafirmar
0 necessario cumprimento da Constituicdo da Republica. Por mais que se saiba que
a Constituicdo deva ser concretizada, percebe-se nao s violagcdes a suas
disposi¢des, mas também um andar vagaroso, sobretudo na materializagdo das

normas tradicionalmente conceituadas como programaticas.

O fundamento da dignidade da pessoa humana; objetivos como a redugéo
das desigualdades sociais e regionais e a construgdo de uma sociedade justa e
solidaria; Direitos Fundamentais Sociais como o salario minimo adequado para as
necessidades basicas, a protecdo em face de automacgdo, sdao exemplos de
violagdes ou desconsideragdes verificadas ao longo deste estudo, como a
diminuicao de empregos, a substituicdo de trabalhadores por maquinas (o exemplo
dos guichés), a desigualdade de renda, a exclusdo social dos individuos nao
detentores de capital.
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E valido referir que uma grande conquista do constitucionalismo moderno
relaciona-se com sua propria definicdo. De acordo com Gomes Canotilho, o
constitucionalismo é uma técnica de limitacdo de poder com fins garantisticos
(CANOTILHO, 1993, p. 64-65)°. Na medida em que o instrumento que limita o poder
e confere direitos e garantias aos individuos néo € efetivado, inviabiliza o proprio

projeto de Estado que se tenta construir.

Sabe-se que a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
consagrou no artigo 1° o Estado Democratico de Direito’® e trouxe fundamentos e
objetivos (art. 3°) que congregam tanto uma matriz social quanto uma matriz liberal.
Diversos dispositivos reafirmam esses valores em sintonia, como o que trata da livre
iniciativa e do valor social do trabalho de maneira conjunta (art. 1°, IV) e o que

estabelece os principios gerais da ordem econémica (art. 170).

A atividade econdbmica é fundamental para o desenvolvimento dos
individuos, da sociedade e para a propria realizagdo dos fins do Estado, por isso, é
importante identificar e avaliar as influéncias externas, especialmente quando nao se
apresentam de maneira clara, para que os valores expressados na Constituicdo nao

sejam desconsiderados.

Nessa perspectiva é possivel sustentar que a recente crise econdmica
mundial, que foi deflagrada nos ultimos anos a partir dos Estados Unidos, foi
causada por auséncia de regulagéo estatal, e ndo por excesso dela, e o quadro vem
sendo enfrentado em varios paises por meio da ampliagao da intervencao do Estado
na economia, € ndo com a insisténcia nas politicas neoliberais (SOUZA NETO;
SARMENTO, 2016, p. 86).

Em outras palavras, ndao se pode tolerar, no atual estagio do Estado
Democratico de Direito, a hegemonia do capital sobre o social, ou do social em
absoluto sobre as pretensdes e liberdades individuais. Com a regéncia da

9 Vale referir que as diferengas entre os modelos de constitucionalismo sao aferidas a partir dessa
nogao. Tanto os mecanismos de limitagdo de poder, quanto as garantias conferidas acabam por
se diferenciar em razdo das peculiaridades dos préprios contextos histéricos em que sao
analisadas. Seja no constitucionalismo liberal, no democratico, no democratico do pés-guerra ou
no chamado “novo” constitucionalismo latino-americano, as técnicas de limitagdo de poder e as
garantias ou direitos estdo presentes a seu modo, permitindo um progressivo aprimoramento
através de evolugbes aquisitivas.

10 A expresséo traz um complexo tedrico por si s6, abrangendo as evolugdes aquisitivas relativas
aos paradigmas do Estado social e liberal, mas também inovando no que tange a novas geragdes
de direitos fundamentais, que se complementam, a vinculagao vertical, horizontal e transversal dos
direitos fundamentais, a maior cooperacao e controle sociais etc.
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Constituicdo da Republica é necessario observar adequadamente os espagos
publico e privado e ponderar as praticas e influéncias que expressem impactantes
consequéncias na concretizagao da Constitui¢ao.

A palavra de ordem, portanto, € o equilibrio, para que, na medida em que o
pais se desenvolve, assegurem-se os direitos ja conquistados, aliado a
concretizacado da Constituicao e efetivagao do Estado Democratico de Direito.
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HUMAN RIGHTS AND TAXATION'
DIREITOS HUMANOS E TRIBUTAGAO

Moris Lehner?

Abstract

All over the world political systems and constitutions vary in many ways. But there is
something all states have in common. The most important means to generate these
resources and to finance a state as a whole is taxation. Modern states depend upon
taxation. The Right to equal treatment before the law has to be shaped in the very
specific legal context of the subject matter at stake. This is also true for the protection
of Human Dignity. Constitutional provisions must be interpreted in their very context.
A constitution is not an agglomeration of autonomous provisions. A constitution is an
assembly of interacting provisions, which are based on the consent of a legal
community.

Keywords: Human rights. Taxation. Equality.

Resumo

Em todo o mundo os sistemas politicos e constituicbes variam de varios modo. Mas
existe algo que eles tem em comum. A forma mais importante de gerar estes
recursos e financiar o Estado como um todo é a tributacdo. Estados Modernos
dependem de tributagdo. O direito ao tratamento igual perante a Lei devem ser
moldado no contexto especifico que a tematica em questdo exige. Isto é também
verdade para a prote¢cao da Dignidade Humana. Normas constitucionais devem ser
interpretadas em seu contexto. A constituigdo ndo € uma aglomeragcdo de normas
autébnomas. A constituicdo é uma conjungao de normas interativas que se baseiam
no consenso da comunidade.

Palavras-chave: Direitos humanos. Tributagio. Igualdade.

Summary: 1. The necessity of taxation. 2. Taxation and Human Rights. 3. International and
national perspectives. Il. The international perspective of Human Rights and Taxation.
1. The issue of double taxation. 2. The principle of territoriality and the principle of
nationality. 3. Requirements of equality in international tax law. 4. The issue of
justification. Ill. The national perspective of Human Rights and Taxation 1. The basic
problem of equality in national taxation. 1. The principle of the ability to pay. 2. Human
Dignity, a borderline for taxation? IV. Final remark.

T Artigo submetido em 03/04/2016, aprovagdo comunicada em 01/09/2017.

2 Professor Doutor titular da Ludwig-Maximilians-Universidade de Munique. E-mail:
<moris.lehner@jura.uni-muenchen.de>
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1 THE NECESSITY OF TAXATION

All over the world political systems and constitutions vary in many ways. But
there is something all states have in common. They all depend upon financial
resources in order to provide their citizens and residents with an infrastructure, such
as health care, social support, legal protection, energy supply, traffic and public
transportation, communication, protection in case of war and many other services
which are indis-pensable and essential not only for the wellbeing of their citizens and
residents but also for the development of economic wealth. The most important
means to generate these resources and to finance a state as a whole is taxation.

Modern states depend upon taxation.

2 TAXATION AND HUMAN RIGHTS

The necessity to tax requires answers to very important basic questions,
which are the questions of whom to tax, what to tax and how much to tax. Should
everybody be taxed? Should everybody be taxed at the same rate? 10 %, 20 % 30
%? Or should the tax rate depend on the amount of income earned? Should the tax
rate be pro-gressive or should it be a flat tax rate? Should corporations be taxed the
same way as individual entrepreneurs? Should foreign investors get a preferential tax
treat-ment?

In terms of Human Rights these questions are primarily basic questions of
equal treatment. Equal treatment is a very basic Human Right. It is embodied in

every con-stitution (see Article 5 of the Constitution of Brazil).

Questions of equal treatment coincide with questions of the protection of the
family which is granted by many constitutions without explicit reference to taxation
(see Article 226 of the Constitution of Brazil). From this perspective we have to ask
questions like: Should parents or singles who bring up children and thus have to use
their earned income to sustain their children, should these parents be taxed like
childless individuals, who do not have to carry such financial burdens? Should
children who support their needy parents be entitled to a tax relief? Should taxpayers
who make donations to charity organisations be entitled to tax relief? These
questions are, in broader sense, questions of the social determination of a legal
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system which is re-quired by some constitutions without specific reference to
taxation. These questions again coincide with the very basic Human Right of Human

Dignity which might be infringed by taxation if taxation causes poverty or neediness.

3 INTERNATIONAL AND NATIONAL PERSPECTIVES

| would like to start out form an international perspective of Human Rights
and taxa-tion which is very important all over the world and then go on to discuss the

issue of Human Rights and taxation from the perspective of national law.

! THE INTERNATIONAL PERSPECTIVE OF HUMAN RIGHTS AND
TAXATION

Starting with the international perspective of Human Rights and taxation we
have to ask the following questions: Should only residents of a country be taxed by
the coun-try of residence or should only citizens of a country be taxed by the country
of their nationality (citizenship)? Should only that income be taxed which is derived
from sources in the country of residence / nationality or should the country of
residence / nationality also tax income derived from other countries? Does double
taxation of the same income by two different states (state of residence and state of

the source of income) - which happens many times - violate the principle of equality?

1 THE ISSUE OF DOUBLE TAXATION

Tax systems all over the world differ in their particularities and in many
details but they are more or less similar in their basic structures.

All states tax individuals who are residents in their territory. Residents are
individuals who live in a state. In terms of taxation residence is either constituted by
living in a permanent home or by habitual abode in a state. Residents are being
taxed by their state of residence on income which they derive from sources in in their
state of resi-dence. This is quite comprehensible. But in addition to that the state of

residence will also tax its residents on income which they derive from abroad.
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Taxation of national and of foreign income by the state of residence is called
worldwide taxation by the state of residence. Worldwide taxation by the state of
residence is also called ‘unlim-ited taxation of residents on a worldwide basis’
because tax liability of residents en-compasses their worldwide income. No matter

where the income comes from. It will be taxed in the country of residence.

In addition to residence-based taxation all states tax non-residents on income
which non-residents derive from sources within the country. We call this source-
based taxa-tion or limited tax liability because taxation of foreigners is limited to
income which they derive from the country where they have a source of income
without being resi-dents of this country.

To give you an example: If someone, let us name him A, a resident of Brazil,
derives income from a business which he runs in Brazil, he will be taxed in Brazil on
this in-come. This is more or less evident and comprehensible. But let us assume
that A, who is a resident of Brazil does not only derive income from a business which
he runs in Brazil. Moreover he also derives income from a business which he runs in
Germany. In this case Brazil, according to new policies, like other countries always
did, would tax its resident A on his national (Brazilian) and on his foreign (German)
income. But this is not the end of the story: A, who derives income from Germany,
will not only be taxed by Brazil (country of residence) but also by Germany. Germany
would tax our Brazilian resident A because he derives income from a source which is
located in Germany (source country). So A will face double taxation of the income
which he derives from Germany, because he will be taxed by his state of residence
(Brazil), on his world-wide income, thus including income from Germany and, in
addition to that, A would be taxed by the source state (Germany). Does this double

taxation violate Human Rights? Does it violate the principle of equality?

2 THE PRINCIPLE OF TERRITORIALITY AND THE PRINCIPLE OF
NATIONALITY

Let us look a little bit closer to make that question clear and to find an answer
to it. Both, taxation of residents and taxation of non-residents in the source-country
follow the principle of territoriality. In my example A has his residence within the

territory of Brazil and he has a source of income which is located in the territory of
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Germany. On the other hand, the United States of America establish unlimited tax
liability ac-cording to the principle of nationality, which is citizenship. If you are a US
citizen you face unlimited tax liability with your worldwide income in the US even if
you are a res-ident of another country. This is quite severe because a citizen of the
United States of America who is a resident of Germany and who earns his income in
Germany would be taxed in the United States of America with his worldwide income
including the income from German sources. In addition to that he would, according to
his resi-dence in Germany, face unlimited tax liability in Germany: Double unlimited
tax liability.

So there are two different systems which establish unlimited tax liability of
worldwide income, namely the common system which is based upon the principle of
territoriality (residence) and the US system which is based on the principle of
nationality (citizen-ship). And in addition to that both systems would allow taxing
foreign residents on a territorial basis of limited tax liability (a resident of state A who

derives income from state B would also be taxed in state B).

3 REQUIREMENTS OF EQUALITY IN INTERNATIONAL TAX LAW

Let us now come back to taxation and Human Rights in this setting of
international taxation. Are Human Rights touched by taxation according to these

principles of territoriality and nationality? Do we have a problem of equal treatment?

Territoriality based worldwide taxation treats residents who derive income
from their country of residence and residents who derive income from abroad equal.
Imagine A, resident of Brazil, who earns income from a business which he runs in
Brazil and B, another resident of Brazil whose business is not located in Brazil but in
Germany. If Brazil would tax A, who derives income from Brazil and would not tax B
who derives income from another country then there would be no equal treatment of
A and B in Brazil. The same is true if we look at the United States. If the US would
tax US citi-zens who derive income from the US and not tax US citizens who derive
income from Germany there would be no equal treatment of US citizens by the US. Is
this really so easy? Are these arguments really convincing? They are not because we
did not take into account that, as | explained before, in addition to taxation in the
country of resi-dence (Brazil) or in the country of nationality (US) there is taxation in
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the source state (Germany). Why? Because Germany would apply the rules of limited
tax liability and would therefore tax foreigners who derive income from Germany. So
we face the problem of double taxation which is triggered by taxation in the country of
residence or nationality and in addition by taxation in the source country. Moreover: If
the US citizen who derives income from Germany is a resident of Germany he will
face na-tionality-based unlimited tax liability in the US and in addition to that he will
face resi-dence-based unlimited tax liability in Germany. Does this double taxation by
two states (state of residence and source state) violate the Human Right of equality?
Why? Because in a pure national context income which is derived from sources with-
in the state of residence, would not be double taxed. It would be only taxed by the
state of residence.

4 THE ISSUE OF JUSTIFICATION

So now we have a real problem. We can only solve the problem if we link the
issue of equal treatment to some prerequisites and this is true, as we shall see later,
for all problems of equal treatment. So from our international perspective our first and
basic question is whether taxation based on territoriality is more justified than taxation
which is based on citizenship (nationality). Taxation based on residence connects the
obligation to pay tax to a country with the convincing assumption that living in a coun-
try is a basic prerequisite to earn money in this country. From this perspective resi-
dence-based taxation is a quid pro quo: You pay taxes to the country which provides
the infrastructure you need in order to earn money in this country. So those who are
residents in this country and those who derive income from this country even if they
are not residents, they should pay taxes by getting in return all the prerequisites in
terms of infrastructure which is necessary in order to earn their income. This very
convincing territorial justification of taxation is not convincing as far as taxation is
based on citizenship. Citizenship is a mere legal concept which has no link to the use
of infrastructure necessary for earning income. | know that these arguments are very
general but in their substance they are convincing. So we can draw the consequence
that equality of taxation in an international setting must be equality which compares
the possibilities to use the infrastructure of a country. But even if we conclude that

taxation based on nationality cannot be justified we still have the problem of double
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taxation. Remember my example: A who is a resident of Brazil and who derives in-
come from a business which he runs in Germany, will be taxed in Brazil (taxation of
residence-based worldwide taxation) and in addition to that A will be taxed in Germa-
ny (limited tax liability based on his source of income in Germany). Both, residence
based worldwide income taxation and limited source based income taxation are in
line with the principle of territoriality. So we get to the point that double taxation vio-
lates the principle of equal treatment because in a pure national setting (deriving in-
come in your state of residence) there is no double taxation. But who is responsible
to alleviate or avoid double taxation? Is it the state of residence who taxes the resi-
dent on his worldwide income or is it the state of source who taxes the non-resident
on his source-state income? Which state has a better right to tax foreign income? |
think that it is the state of source, not the state of residence. Why? As | said before
the justification of taxation goes along with the possibility to earn income by taking
advantage of the infrastructure of a country. In general this would be the country
where the source of income is located; not the country of residence. This is why,
speaking in general terms of international taxation and of double taxation agreements
the state of residence must refrain from taxing foreign income: either by not taxing
foreign income at all or by crediting the tax paid in the source country. Due to time

limits | cannot discuss details but | would gladly answer questions later.

11l THE NATIONAL PERSPECTIVE OF HUMAN RIGHTS AND TAXATION 1.
THE BASIC PROBLEM OF EQUALITY IN NATIONAL TAXATION

Let us now look at Human Rights in Taxation from a national perspective and
we shall see very clearly that the problems of equality are of similar structure.
According to Art. 5 of the Constitution of Brazil “Todos sao iguais perante a lei, sem
distingdo de qualquer natureza...”. This is very similar to Art. 3 (1) of the German
Constitution which declares that all people shall be equal before the law. What does
this mean in terms of taxation? If everybody has to pay taxes in the same amount of
30 % of his oncome, according to the mere wording of our constitutional provisions of
equal treatment this would not violate the constitutional prerequisite of equal
treatment. The same would be true if everybody would have to pay a fix amount of
money to the state, e.g. 10.000 or 50.000 or 15.700 EURO per year. Let me ask you
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a question which might surprise you: Would a law violate Human Rights that would
force every-body who earns income to deliver his income in full amount to the state
and then get back what he needs to pay for his sustenance? | shall come back to this
question later. There is another interesting question, which is more realistic: In
Germany par-ents or singles that bring up children are allowed to a tax deduction.
Those who feed a horse are not allowed to such a tax deduction. Does this violate
the Human Right of equality? How about those, who do not earn money but get
financial support by par-ents or friends? How about those who have no option to earn
income at all? If they obtain social aid, should these payments be treated like earned
income and be taxed? If the law, like in Germany and other countries allows for the
deduction of business expense, does equal treatment require that losses should also
be deducti-ble? Does it matter whether losses were generated by national trade or

business or from foreign investments?

If we look at the mere wording which is used by our constitutions like: All
people are equal before the law we cannot answer these questions. This is why we
have to real-ize, that the requirement of equal treatment is not an independent rule in
our and in other constitutions. Again: The requirement of equal treatment is not an
independent rule in national settings and, as we saw before, it is not an independent
rule in an international setting.

1 THE PRINCIPLE OF THE ABILITY TO PAY

The basic question underlying further questions of equality in taxation is:
equality in relation to what? The answer, at the first glance, is quite simple and it has
been given by old philosophers like Adam Smith (“Equality in Taxation”). It is the very
basic prin-ciple of taxation according to the ability to pay. This principle had been
stipulated in Art. 134 of the old German Weimar Constitution from 1919 but not taken

over into our current constitution. It is, however, stipulated in the constitution of Brazil:

Art. 145. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao
instituir os seguintes tributos: [...] § 1° Sempre que possivel, os impostos
terdo ca-rater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econémica
do con-tribuinte, facultado a administragcdo tributaria, especialmente para
conferir efetivid-ade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos
individuais e nos termos da lei, o patriménio, os rendimentos e as atividades
econdmicas do contribuinte.
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Let me explain this principle of ability to pay by referring to tax deductions
which are granted to those, who bring up children. If we compare these parents to
people who earn the same amount of income we might say that the ability to pay
taxes of those who bring up children is restricted compared to those who do not have
to bear this kind of financial burdens. But the same is true if we compare those who
sustain their horse with those who do not. So what is ability to pay taxes? If | spend
all my money in the casino, my ability to pay taxes is zero. Is my ability to pay taxes
equal to those who do not earn money? As | said before, we can only solve the
problem of equal treatment if we do not look at this basic Human Right which is
stipulated in our consti-tutions as an isolated prerequisite. The mere wording of
equality before the law can-not answer our question. Moreover we have to judge the
differentiations at stake in the specific constitutional context of the differentiations to
be made. So the constitu-tion might, as both the Brazilian and the German
constitutions do, specifically protect the family but not protect animals the same way.
And as far as my casino-example is concerned there is no constitution in the world
that would approve gambling and put spending money for gambling on the same
constitutional level as spending money for bringing up children and protecting them
from neglect. So this shows us that differen-tiations according to the principle of
equality have to be made by determining equality and ability to pay in the
constitutional context of the specific subject matter. In theory this is simple; in
practise it is hard. Let me give you another example in the realm of the very basic

constitutional protection of Human Dignity.

2 HUMAN DIGNITY, A BORDERLINE FOR TAXATION?

In Germany, like in many other countries, Human Dignity is the most
important Human Right and of course it is protected by the constitution. The
protection of Human Dignity does not only oblige the state to ensure privacy and, in
coaction with other Basic Rights, protect personal freedom and equality. The
Protection of Human Digni-ty, according to our Federal Constitutional Court, also
obliges the state to sustain those, who for what reason ever, are not able to make a
living on their own. The state, according to the constitutional protection of Human

Dignity, has to provide the poor with financial means which are indispensable for
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minimum standards of life. This so called margin of existence (breadline) is computed
by referring to average cost of living including food, clothing, housing and cultural
needs on a low level. Of course these payments are tax free. On the other hand the
protection of Human Dignity draws a borderline for taxation. Taxation must not
surpass the margin of existence (breadline) which is established for those who are

needy.

Now please remember a question which | have asked a little while ago:
Would a law violate Human Rights if it would force everybody who earns income to
deliver his in-come in full amount to the state and then get back from the state what
he needs to pay for his sustenance? Believe it nor not. In Germany we have a legal
setting which is not as harsh as my example but it is quite similar. In Germany there
are people who earn income which does not surpass the breadline. So their earnings
do not surpass the amount which the state would pay to the needy for their basic
suste-nance. Now we are not in a bad movie. | am describing what happens in
Germany. Although our Federal Fiscal Court has ruled that taxation may not go
below the mar-gin of existence (breadline), these people whose earnings do not
surpass their breadline, have to pay taxes on their very low income. So believe it or
not: Although these people earned enough income to live along their breadline
“before” taxation, the tax burden they suffer pushes them below this breadline.
Taxation makes them needy. So what happens? They get social aid in order to reach
the standard of life come back to standards of life which is required by the basic Right
of Human Dignity.

As we say: the state takes it from your left pocket and puts it back into your
right pocket (as long as you can afford trousers). But seriously: those who earn and
pay taxes on their low income get a little bit more compensation and end up with a
little bit more money than those who receive full social aid. So in the end they are a

little bit better off.
Is this take and give back constitutional? Let me see your vote. Who thinks

that this is constitutional? Who thinks that this take and give back violates

constitutional principles?

My answer: Human Dignity encompasses elements of equality and of
personal freedom. As | said before, equality has to be determined in line with other
constitutional standards. The same is true for the protection of personal freedom.
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Both, equality and freedom are core elements of Human Dignity. Equality can provide
same stand-ards for everybody by giving to those who have no means and by taking
from those who could afford to give. In a certain range this is a major aim of the
social state. But taking from those who managed to make their own living on a very
low level must respect minimum standards of freedom. In terms of taxation we can
define this mini-mum standard of freedom: The state must not cause social
neediness by taxation, thus discouraging the affected individual and forcing them to

apply for social aid.

v FINAL REMARK

Human Rights and Taxation is a very important subject. Human Rights,
especially the Right to equal treatment is important not only in international but also
in national set-tings. As we could see, the requirement of equal treatment is no stand
alone. It can-not be satisfied by following the mere wording of our constitutions.
Moreover, the Right to equal treatment before the law has to be shaped in the very
specific legal context of the subject matter at stake. This is also true for the protection
of Human Dignity. Constitutional provisions must be interpreted in their very context.
A constitution is not an agglomeration of autonomous provisions. A constitution is an
assembly of interacting provisions, which are based on the consent of a legal

community. This is not only true for taxation.
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DEFENDAM JERUSALEM! O ROLEZINHO E A
FRAGMENTAGCAO DO DIREITO NOS
TRIBUNAIS BRASILEIROS'?

DEFEND JERUSALEM! ‘ROLEZINHO AND THE FRAGMENTATION
OF LAW IN BRAZILIAN COURTS

Marcos Catalan3

Resumo

Programas sociais visando a transferéncia de renda, sucessivos aumentos reais do
salario-minimo e oferta de crédito a dezenas de milhées de brasileiros
transformaram farrapos humanos em consumidores. No desvelar desse processo de
mutacdo social, um exército de adolescentes ocupou espacos, até entao,
reservados, exclusivamente, a elite econdmica brasileira: os shoppings. A estratégia
utilizada: o rolezinho. Ocorre que tal pratica — fundada em uma liberdade prometida
ha mais de vinte e cinco anos — foi recebida como um ato de hostilidade. Aos olhos
da elite econdmica verde-amarela, o que ocorreu foi a ocupagao — também simbdlica
— de paraisos incrustados em meio ao caos que marca o dia a dia da urbe. Afinal,
tais espagos nao pertencem a todos. E o Direito — tanto o privado, como o publico —,
tdo acostumado com inclusdes excludentes, parece ter produzido, uma vez mais, um
discurso que impede o acesso a cidadania material. A partir da aludida hipdtese e,
metodologicamente, orientado pela percepg¢ao critica do fenémeno juridico, este
artigo propde-se a comprova-la (ou ndo) a partir da analise de decisdes judiciais.
Palavras-chave: Sociedade de Consumo. Propriedade privada. Rolezinho.
Fragmentacao do direito. Direito e sociedade.

Abstract

Social programs aiming at income transfer, the real successive minimum wage
raises, and the supply of credit to tens of millions of Brazilians — workers, retirees and
pensioners — turned “human rags” into consumers. In unveiling this process of social
change, an army of teenagers occupied spaces previously reserved exclusively to

' Este ensaio foi produzido no desvelar dos projetos (a) Observatério Direito e novos movimentos
sociais no Brasil [441774/2014-8] e (b) Abrindo fissuras nas paredes da sociedade do espetaculo
[442136/2014-5], financiados com recursos do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnolégico — CNPq.

2 Artigo submetido em 19/11/2015, pareceres de analise em 31/01/2016 e 21/02/2016, aprovagéo
comunicada em 10/10/2016.

3 Doutor summa cum laude em Direito pela Faculdade de Direito do Largo do Sao Francisco. Mestre
em Direito pela Universidade Estadual de Londrina. Professor no curso de Mestrado em Direito e
Sociedade do Unilasalle, no curso de Direito da Unisinos e em cursos de especializagao pelo
Brasil. Advogado, parecerista e consultor juridico. Diretor do Brasilcon. E-mail:
<marcoscatalan@uol.com.br>.
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the Brazilian economic elite: the malls. The strategy employed: the rolezinho. It
happens that the exercise of freedom, promised more than a quarter century ago,
was received as an act of hostility. In the eyes of the yellow-green elite, there was the
symbolic occupation of embedded havens amid the chaos that marks the daily life of
the metropolis in Brazil. After all, such privileged spaces do not belong to everyone.
And the Law — both private and public — so used to exclusive inclusions, once again
produced a discourse that denies access to material citizenship. Methodologically
guided by a critical reading of the Law, this paper proposes to prove that Brazilian
Courts of Justice decisions denies access to material citizenship.

Keywords: Consumption society. Private property. Rolezinho. Fragmentation of law.
Law and society.

Sumario: 1. A Sociedade de Consumo, seus templos, guardibes e rituais. 2. Defendam
Jerusalém: hordas de vandalos e cavaleiros templarios. 3. Referéncias.

1 A SOCIEDADE DE CONSUMO, SEUS TEMPLOS, GUARDIOES E
RITUAIS

Imagine-se no interior de um shopping.

O sol esta prestes a se por“.

Note que o tempo, la fora, flui agitado, com pressa.

Busque, agora, lentamente, sentir o que ocorre a sua volta.
Tente notar como a temperatura toca, suavemente, a sua pele.
Arrisque-se a identificar como os aromas fluem por suas narinas.

Procure perceber como os sons reverberam através de interminaveis

corredores.

E factivel supor que tais estimulos tenham conduzido o leitor & construcéo
de um simulacro bastante acolhedor. Um ambiente imaginario esbogado a partir de
formas etéreas, tingido com tons suaves — entre rosa e azul, talvez® — e,

arquitetonicamente, moldado a partir da fusdo de fragmentos da realidade® a

4 Bornhein (1972, p. 109-115). “A experiéncia poética instaura um modo originario de ver o mundo.
[...] O poeta subverte a maneira usual de ver as coisas, inserindo-as numa nova perspectiva e
desempenhando um papel essencial no ato de transformagao do mundo, por arranca-lo de sua
estaticidade. [...] Justamente porque a poesia subverte o modo usual de ver as coisas, a
linguagem alca-se nela a uma dimensdo que transcende o falar trivial”. Com lastro em tal
percepcao e, também, ante a impossibilidade de despir-me de mim mesmo — e deixar de ser
aquilo que sou —, é que cada palavra grafada nestas paginas foi, cuidadosamente, eleita na
tentativa de |hes atribuir sentidos que possam ser decodificados pelo leitor.

5 Aideia é reenviar o leitor a tela de Renoir, de mesmo nome.
6 Alus3ao feita ao cotidiano da vida em sociedade.
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fantasia “fantastica do consumo e da abundancia” que se revela ao mundo nos
oculos, sapatos, echarpes, cintos e carteiras que, diuturnamente, exibe o luxo, de

forma tentadora, ao nosso alcance8.

Um universo colonizado pelo Mercado (LIPOVETSKY; SERRQOY, 2011. p.
14).

Um cenario — imaginario (CASTORIADIS, 1982) e, ao mesmo tempo,
absurdamente, real — construido pelo labor de sentidos tdo absorvidos quanto os
dos homens de Ulisses na llha dos Lotéfagos® e adornado com simbolos dos quais
pulsa a percepcado da impossibilidade de se evitar que o frenesi promovido pela
reposicdo incessante'® de produtos nas araras, prateleiras e vitrines de lojas,
quase sempre, projetadas para privar mulheres e homens, criangas, adolescentes,
adultos e idosos do pouco de racionalidade que insiste em persegui-los (SARTRE,
2011), impregne as paginas dos roteiros reitores das vidas vividas nos palcos da
Sociedade de Consumo.

Os shoppings'? ecoam no imaginario social como o cenario onde havera

acesso instantaneo a cultura gravada em long plays, cds, dvds e blu-rays, impressa

7 Baudrillard (2011, p. 13-14). “[Os] homens da opuléncia ndo se encontram rodeados, como
sempre acontecera, por outros homens, mas por objetos. O conjunto das suas relagdes sociais ja
nao é tanto o lago com seus semelhantes quanto [...] a recepgao e a manipulagao de bens e de
mensagens. [...] Vivemos o tempo dos objetos: [...] existimos segundo o seu ritmo e em
conformidade com a sua sucessdo permanente. Atualmente somos nds que os vemos nascer,
produzir-se e morrer, ao passo que em todas as geragdes anteriores eram o0s objetos,
instrumentos ou monumentos perenes, que sobreviviam as geragbes humanas”.

8 Tungate (2014, p. 15). “Descobrimos que podiamos entrar na loja Louis Vuitton da Champs
Elyséees, em Paris, em comprar um produto relativamente barato e sermos tratados com uma
deferéncia apenas ligeiramente inferior a dispensada [a uma] princesa arabe”.

9 Ulisses e seus homens — levados pelo mau humor de Poseidon, enquanto tentavam retornar a
ftaca —, em dado momento, chegaram a uma ilha desconhecida e foram bem-recebidos pelos
moradores. Esses eram bastante pacificos — ao contrario da maior parte das personagens
apresentadas ao leitor ao longo da narrativa — e estranha-se neles apenas o fato de se
alimentarem de flores de |6tus. Os homens de Ulisses, experimentando tal flor, imergem em um
universo de fantasia, perdendo a nogao do tempo e da realidade que os envolve a ponto de nao
mais desejarem retornar para suas casas.

10 Lipovetsky; Serroy (2011, p. 119). “O hipercapitalismo de consumo se caracteriza [...] por uma
economia da variedade e da renovagéo rapida dos produtos. Ndo é a redugdo, e a sim a explosao
da diversidade que marca a cultura-mundo. Todo ano, 20 mil novos produtos de grande consumo
séo oferecidos aos europeus [...]. A Zara renova seus modelos a cada duas semanas, produzindo
cerca de doze mil designs todo ano”.

1 Baccega (2008, p. 02). E ndo ha como ndo notar que, com a expansdo tecnoldgica, a cada
instante, exsurgem novas possibilidades, novas formas de estar com o outro e (ou) de circundar
o(s) mundo(s).

12 Baudrillard (2011, p. 17). “O drugstore [ ou melhor, o shopping] possui outro sentido diferente: nao
justapbe categorias de mercadorias, pratica a amalgama dos signos, de todas as categorias de
bens considerados como campos parciais de uma totalidade consumidoras de signos. O centro
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em livros de papel (ou ndo), esbogada nos menus de restaurantes e, € evidente, nos
sabores e aromas que emergem de pratos, mundialmente, locais ou, ainda, a que
esta prestes a ser degustada nos espetaculos de danga, nas pecgas teatrais, nos
filmes que transitam, semanalmente, pelas salas de cinema e, quiga, mais
recentemente, na possibilidade de comparecer a avant-premiére da Opera de Paris,

mesmo a milhares de quildmetros dali e sem poder recorrer ao proximo voo.

O palco no qual vidas saudaveis sao fornecidas, cotidianamente, nas aulas
de ballet, jazz, muay thai, boxe, ginastica ou musculagcdo e promessas de
emagrecimento sem esforgo s&o comercializadas em pilulas e programas
alimentares, e a juventude eterna esta, difusamente, espalhada nos centros
estéticos e saunas, saldes de beleza e massagistas exoticas. Alias, se Chronos o
permitir, onde, também, havera acesso a todo o necessario a uma existéncia digna
e, especialmente, a tudo o que é, imperceptivel e, ao mesmo tempo, explicitamente,
supérfluo. Um lugar onde sera possivel encontrar descontos imperdiveis, embora,
nem sempre exista, a clara percep¢cao de quem os oferece. Um ambiente onde,
certamente, havera espaco para estacionar'?, especialmente, porque ndo ha tempo

a perder, a procura de uma vaga e, muito menos, flanelinhas para incomodar.

Afinal, com a morte de Deus (NIETZSCHE, 2012), sem salvacéo, foi preciso
encontrar um espago no qual as angustias cotidianas pudessem ser minimizadas. E,
bem melhor, se isso puder ser feito em um local distante da inseguranca epidémica
das ruas', sob o olhar atento de comprometidos guardides, vestidos em seus, nem

cultural toma-se nele parte integrante do centro comercial. [...] Culturaliza-se. Ao mesmo tempo a
mercadoria culturaliza-se igualmente, porque surge transformada em substancia ludica e distintiva,
em acessorio de luxo, em elemento no meio de outros elementos da pandplia geral dos bens de
consumo”.

13O maior shopping da América Latina esta situado em Sdo Paulo. O conjunto é formado pelo
shopping Leste Aricanduva, Interlar Aricanduva Mobveis e Auto Shopping Aricanduva, um
conglomerado construido em 425.000m? e no qual estdo distribuidas quase 600 lojas, 03
hipermercados, 15 concessionarias de automoveis, agéncias bancarias, Detran e pista de test
drive. Ha, ainda, 16 pistas de boliches, parede de escalada, games, mini park, sala de brinquedos,
14 salas de cinemas 3D com capacidade individual para até 546 pessoas. Um ultimo detalhe: o
estacionamento comporta até 14.700 veiculos ao mesmo tempo. Disponivel em:
<http://top10mais.org/top-10-maiores-shoppings-do-brasil/#ixzz3WfYtZBUU>.

14 “Q Brasil quebrou um triste recorde: teve o maior nimero de pessoas mortas em um ano, segundo
[do] Mapa da Violéncia 2014, que compila dados de 2012. Ao todo, foram 56.337 mortes, o maior
numero desde 1980. O total supera o de vitimas no conflito da Chechénia, que durou de 1994 a
1996. E o dado mais atualizado de violéncia pelo Brasil e tem como base o Sistema de Vigilancia
em Saude do Ministério da Saude, que registra as ocorréncias desde 1980. A taxa de homicidios
também alcangou o patamar mais elevado, com 29 casos por 100 mil habitantes. O indice
considerado "nao epidémico" pela OMS é de 10 mortes por 100 mil habitantes”. Disponivel em:
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sempre, belos uniformes. Defensores bem treinados, com mais olhos'® que Argos
Panoptes'® e dispostos a fazerem o impossivel — além da dimensdo foucautiana
(FOUCAULT, 1980) que permeia a reflexao, seus empregos dependem disso — para
manter a convivéncia harmdnica no interior dos templos sagrados da orgia

consumista.

Nao por acaso, no Brasil, 0s numeros impressionam:

Os shoppings no Brasil'”

Numero total de shoppings (03.2015) 522
Area construida (03.2015) 33.230.000 m?
Vagas para carros (03.2015) 823.244
Total de lojas (03.2015) 95.242
Lojas-ancora e megalojas (03.2015) 4.762
Salas de cinema (03.2015) 2.488
Faturamento estimado (12.2014) R$
142.280.000,00
Vendas em relagdo ao varejo nacional (12.2014) 19%"8
] 430.501.000
Trafego de pessoas (12.2014)

Numeros que explicitam o frenesi interminavel que se arrasta sete dias por
semana conduzindo a tentativa da satisfagdo de pantagruélicos desejos'® através de
escadas rolantes, corredores espacosos e vitrines sedutoras, cuidadosamente,
arquitetadas para estimular infrequentes instantes de éxtase. Centenas de milhdes

<http://noticias.uol.com.br/cotidiano/ultimas-noticias/2014/05/27 /brasil-tem-recorde-historico-de-
homicidios.htm>.

15 Gragas aos sistemas de videovigilancia.

16 Lipovetsky (2014, p. 57-58): “Para luchar contra [...] la delincuencia hay ya en las calles, en los
centros comerciales, en los transportes colectivos y en los establecimientos millones de camaras y
medios electrénicos de vigilancia [...] esta en marcha la sociedad de la hipervigilancia”.

17 Dados fornecidos pela ABRASCE. Disponivel em:
<http://www.portaldoshopping.com.br/site/monitoramento>.

8 Esse calculo ndo considera as vendas de combustiveis e de GLP e, somente, computou os dados
de shoppings com lojas locadas, lojas-ancora e vagas de estacionamento com area igual ou
superior a 5.000 m2. Disponivel em: <http://www.portaldoshopping.com.br/site/monitoramento>.

19 Lipovetsky (2014, p. 118). Incomodado com a ideia de alienacéo, o autor afirma que o poder de
sedugdo de uma mercadoria € uma forga produtora de engano, mas, também, capaz de atuar na
emancipagao do individuo.
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de pessoas, vagando em busca da felicidade?® — etérea e fugaz, inacessivel?' e
bulimica (LIPOVETSKY; SERRQY, 2011, p. 119) —, perseguindo raros instantes de
regozijo, escondidos em experiéncias que foram, estdo sendo e, talvez, ainda, serao
vivenciadas em histérias marcadas, inexoravelmente, pela espetacularizacdo da
vida?2.

Ser, ter, parecer (DEBORD, 2012, p. 13).

2 DEFENDAM JERUSALEM: HORDAS DE VANDALOS E CAVALEIROS
TEMPLARIOS

Abertas as portas do século XXI, (a) a criagdo do programa Bolsa-Familia,
(b) o aumento real do salario-minimo — ocorrido a partir de maio de 2005 — e (c) a
oferta de crédito a dezenas de milhbes de seres humanos que esperavam pela
oportunidade de obter dinheiro a baixo custo?® promoveram a alteracdo radical do
cenario socioecondmico, até entdo, existente no Brasil.

20 Porter (2011, p. 61-78): “[E]studos revelam que as pessoas mais ricas tendem a ser mais felizes
que as pessoas mais pobres. Isso porque o dinheiro fornece inUmeras coisas que melhoram a vida
das pessoas. Paises mais ricos, em geral, sdo mais saudaveis e tem [sic] mortalidade infantil
menor, bem como expectativa de vida mais alta. [...] Gente rica, geralmente, tem mais tempo de
lazer, viaja mais e tem mais dinheiro para apreciar as artes”.

21 Debord (2012, p. 40): “Na imagem da unificagdo feliz da sociedade pelo consumo, a diviséo real
estd apenas suspensa até a proxima ndo-completa realizagdo no consumivel. Cada produto
particular que deve representar a esperanga de um atalho fulgurante para aceder, enfim, a terra
prometida do consumo total, &, por sua vez, apresentado cerimoniosamente como a singularidade
decisiva. Mas como no caso da difusdo instantdnea das modas de nomes aparentemente
aristocraticos que se vao encontrar usados por quase todos os individuos da mesma idade, o
objeto do qual se espera um poder singular ndo pbéde ser proposto a devog¢do das massas senao
porque ele foi tirado de um numero de exemplares suficientemente grande para ser consumido
massivamente. O caracter prestigioso deste qualquer produto ndo lhe vem sendo de ter sido
colocado por um momento no centro da vida social, como o mistério revelado da finalidade da
produgdo. O objeto, que era prestigioso no espetaculo, torna-se vulgar no instante em que entra
na casa do consumidor ao mesmo tempo que na casa de todos os outros. Ele revela demasiado
tarde a sua pobreza essencial, que retira da miséria da sua produgéo”.

22 Debord (2012, p. 13): “O espetaculo submete a si os homens vivos, na medida em que a
economia [ou, o Mercado] ja os submeteu totalmente. Ele ndo & mais que a economia
desenvolvendo-se para si propria. [...] A primeira fase da dominagao da economia sobre a vida
social levou, na definicdo de toda a realizagdo humana, a uma evidente degradacéo do ser em ter.
A fase presente da ocupacédo total da vida social pelos resultados acumulados da economia
conduz a um deslizar generalizado do ter para o parecer, de que todo o ter efetivo deve tirar o seu
prestigio imediato e a sua fungdo ultima”.

28 Singer (2009, p. 93): Assevere-se que “a redugdo do risco decorrente do pagamento garantido
acarretou uma queda em quase treze pontos percentuais da taxa de juros, e, em 2005, depois de
crescer quase 80%, o crédito consignado colocava em circulagdo dezenas de bilhdes de reais,
usados, em geral, para 0 consumo popular”.

Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. 76
Curitiba, 2017, vol. 9, n. 16, Jan.-Jun. p. 71-84.




Academia Brasileira de Marcos Catalan

Direito Constitucional

Um processo de emancipacado que facultou a milhdes de brasileiros — a
muitos deles, pela primeira vez, em suas vidas (REGO; PINZANI, 2013) — a
possibilidade de experimentarem alguns dos néctares e manjares com 0s quais
sonharam?* ao longo de suas existéncias — alguns, literalmente, por mais de meio
século? —, sem que pudessem, entretanto, prova-los, ante a impossibilidade de se

libertarem dos grilhdes que os atavam a pobreza?®.

Dentre eles, uma miriade de jovens, buscando viver sua juventude!
Criangas, adolescentes e jovens adultos — libertados dos grilhdes que os condenara
a uma vida de misérias —, atraidos pelo canto das sereias até os templos do

consumo.

Templos que, até entdo, sequer constavam nos mapas conhecidos por um
numero deveras eloquente?’” de Prometheus acorrentados ao Céaucaso da
invisibilidade social. Castelos recheados de promessas?®: alimentos, roupas, musica
e danca e, o mais importante, principes e princesas. Santuarios — e, neles, a
promessa de uma vida hedonista — situados em um mundo a ser conhecido e

conquistado.
Hordas assustadoras aos olhos do mundo civilizado.

Um exército de jovens barbaros invadindo espacgos sagrados aos milhares?®.

24 Sonhos, no mais, construidos pelo Mercado por meio do recurso a publicidade.

25 Charles (2014, p. 25). “La segunda fase del consumo, que nace alrededor de 1950, sefiala el
momento em que la produccién y el consumo de masas dejan de estar reservados para una clase
privilegiada, en el que el individualismo se libera de las normas tradicionales y en el que aparece
una sociedad cada vez mas volcada hacia el presente y las novedades que trae, cada vez mas
regida por una légica de seduccion pensada bajo la forma de una hedonizacién de la vida
accesible a todas las capas sociales”.

26 Lipovetsky; Serroy (2011, p. 37): “Em um universo livre de referéncias coletivas fixas, o
hipercapitalismo faz crescer a inseguranga [e] um grande numero de pessoas, inclusive da classe
média, vive uma experiéncia cruel de fracasso pessoal no isolamento e na vergonha se si mesmo,
que dao origem a amargura, ao desencorajamento, a depressao’.

27 Em um pais, com mais de 200.000.000 de habitantes, poucos nimeros ndo sdo expressivos.

28 Figaro; Grohmann (2014, p. 10): “MC Chaverinho explica [...] que ‘o shopping é o local onde a
gente se identifica. Tenho vontade de consumir, comer um McDonald's, comprar um ténis [...]. S6
porque o jovem — da periferia — tem um ténis de R$ um mil ja é considerado bandido’. Para outro
organizador, Duda Mel, os ‘rolezinhos’ s&o para se divertir, paquerar e conhecer gente nova”.

29 Figaro; Grohmann (2014, p. 08-09). “Os rolezinhos [...] sdo encontros marcados por jovens pela
Internet e tiveram inicio nos shopping centers em Sao Paulo. O encontro do dia 8 de dezembro de
2013 [...] reuniu cerca de seis mil pessoas. As noticias nos jornais trouxeram declara¢cdées dos
responsaveis pelos shoppings centers e, invariavelmente, tais declaragdes tomaram esses jovens
como invasores do espago privado, baderneiros ou, o que da no mesmo, perigosos manifestantes
que provocam medo nos clientes. [...] Nas redes sociais, as postagens repercutiram em grande
medida as declaragbes das diregbes dos shoppings, quando ndo eram ainda mais enfaticas em
relacdo a necessidade de proibicdo desses eventos, prisdo de seus organizadores, identificados
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Aos olhos dos habitués, um enxame®® de vandalos, balbuciando dialetos
desconhecidos e exibindo-se em seus uniformes — bonés, bermudas, correntes,
ténis e camisetas — casuais demais para os parametros estéticos compartilhados
pelos titulares do direito de ir e vir através dos corredores dos shoppings e, ao
mesmo tempo, caros demais, para uma tribo que traz tatuadas na pele — e, muitas

vezes, na cor da pele — as marcas de vidas prenhes de privacdes.

Uma legiao movida pela ilusdo de liberdade (BARBER, 2009, p. 68),

disseminando o medo?®'.

Os Tribunais foram convocados a promover a defesa dos valores do Estado
Democratico de Direito. E, apesar de instantes marcados pelo humanismo e pelo
respeito a alteridade®, o que se viu, em regra, foram textos construidos por penas

forjadas nos fornos de uma retorica, explicitamente, excludente33.

como bandidos que péem em risco a segurancga das boas familias. Nada mais comprobatério das
disputas por espacgo, reconhecimento e direitos”.

30 Bauman (2008, p. 99): “Em uma sociedade liquido-moderna de consumidores, o enxame tende a
substituir o grupo [e] pode passar sem nenhum desses adornos sem 0s quais um grupo nao se
formaria, nem conseguiria sobreviver. Os enxames ndo precisam arcar com o0 peso dessas
ferramentas de sobrevivéncia. Eles se reunem, se dispersam e se juntam novamente, de uma
ocasiao para a outra, guiados a cada vez por relevancias diferentes, invariavelmente mutaveis, e
atraidos por alvos mutantes e moveis”.

31 Debord (2012, p. 18). Ou vitimas do /6tus contido nos sonhos de consumo? Consoante o autor, “a
alienacao do espectador em proveito do objeto contemplado exprime-se assim: quanto mais ele
contempla, menos vive, quanto mais aceita reconhecer-se nas imagens dominantes das
necessidades, menos compreende a sua propria existéncia e o seu proprio desejo. A exterioridade
do espetaculo em relagcdo ao homem ativo revela-se no fato de os seus proprios gestos ja ndo
serem seus, mas de outro que lhos representa. Eis porque o espectador ndo se sente em casa em
nenhum lugar, porque o espetaculo esta em toda parte.

32 TJRJ. Apelagédo civel 0000549-78.2014.8.19.0207. 4@ Camara Civel. Rel. Paulo Mauricio Pereira.
j- 17.07.2014. “Com efeito, nenhuma ilegalidade existe no fato narrado na inicial, visto que a
marcagao de reunido em local publico nao é proibida, nem a convocacgao feita pelas redes sociais.
Nenhuma incitagéo & pratica de violéncia ou vandalismo existe nas convocagdes. E certo que os
direitos garantidos constitucionalmente devem ser exercidos com limites, a fim de que um néo
venha a sobrepor ou mitigar outro. E certo, também, que no caso presente, verifica-se que nas
paginas da Internet mencionadas existem alguns “comentarios” onde se percebe protesto contra
temas como racismo e exclusdo social. Mas é precipitado afirmar que todos aqueles que se
manifestaram na rede sobre o evento tem 0 mesmo sentir de causar tumulto e desordem. Entendo
possivel exigir a retirada de sites de palavras ofensivas as pessoas, mas ndo de uma convocagao
para um ato que ndo é proibido, sob a alegacdo de que poderiam haver atos de violéncia ou
vandalismo”.

33 Figaro; Grohmann (2014, p. 09): “Os rolezinhos [...] Nada mais comprobatério das disputas por
espaco, reconhecimento e direitos. Uns acham que tém mais direitos do que os outros (estranhos,
mulatos, pobres, favelados, oriundos da periferia e da escola publica). Também nada de novo, é
histérica e reincidente a face fascista das classes médias quando se sentem ameacgadas e
confundidas com as camadas populares, expressao pura da luta de classes”.
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Um atentado a liberdade de milhares — talvez, milhGes — de jovens®+.
Jovens que ousaram transitar pelos templos do consumo?3®.

Que cultuam o mesmo deus?® e sdo movidos pelos mesmos sonhos®’.
Tratados como vandalos, simplesmente, porque nasceram diferentess8.

Condenados — em rituais que remetem ao tempo das ordalias —
simplesmente por se arriscarem a ultrapassar algumas das fronteiras simbdlicas

existentes no Brasil, transitando por territorios que ndo lhes pertencem?3?,

Censurados por atentaram contra a tranquilidade e a harmonia — leia-se,
harmonia, que permeia as relagdes vividas em algum lugar distante do contexto do
apartheid social tupiniquim — reinantes em um presente perpétuo embalado,
constantemente, pela criacdo — e reproducdo industrial em série — de

incomensuraveis pseudoinovagdes no inicio de cada estagao (MATOS, 2008, p. 25).

34 Os Vandalos — tribo germanica — invadiram o Império Romano no desvelar da primeira metade
do século V, ocupando Cartago e, pouco depois, saqueando Roma, em meados do mesmo
século. E curioso notar como dezesseis séculos depois, do outro lado do Atlantico, jovens da
periferia sao, indiscriminadamente, qualificados como vandalos, portanto, barbaros, como se Vvé,
por exemplo, em: TJRJ. Agravo de instrumento 0002936-08.2014.8.19.0001. 212 Camara Civel.
Des(a). Ménica Sardas. j. 09.04.2014. “Trata-se de agédo de interdito proibitério, requerendo a
autora o deferimento da liminar, inclusive com antecipacgéo da tutela recursal, com a expedi¢ao de
mandado proibitério, determinando ao movimento réu, seus lideres, integrantes e aderentes que
se abstenham de pratica de atos de vandalismo, arruaga e ilicitos penais tendo em vista o
iminente risco de dano ao patrimdnio e de violéncia gratuita contra os frequentadores do shopping
center’.

35 Bauman (2008, p. 161): “Desnecessarios, indesejados, desamparados — onde é o lugar deles? A
resposta mais curta é: fora de nossas vistas. Primeiro, precisam ser removidos das ruas e de
outros lugares publicos usados por nds, legitimos residentes do admiravel mundo consumista. Se
por acaso sdo recém-chegados e nao tiverem vistos de residéncia em ordem, podem ser
deportados para além das fronteiras e, assim, excluidos fisicamente do dominio das obrigacdes
devidas aos portadores de direitos humanos”.

36 O capital.
37 De consumo.

38 Hamilton (1995, p. 693): "The crusade movement marked the first major shift in medieval Western
religious thinking away from an ideal of world renunciation to one of world affirmation for lay
people. However mistaken the crusading ideal may appear to modern religious sensibilities, the
First Crusade was designed to offer the fighting men of western Europe an opportunity to use their
aggressive instincts in the service of God and his church, so that they could live the Christian life
not by renouncing the world and becoming monks, but by dedicating their everyday skills to a
religious purpose".

39 Barber (2009, p. 47-49): “O capitalismo fechou um ciclo. [...] Hoje, sua capacidade de produgao
ultrapassa as necessidades as quais ele antes servia, enquanto sua capacidade de distribuigdo &
obstruida pelas crescentes desigualdades globais que ele catalisou. Dependendo, para ter
sucesso, do consumismo e ndo da produtividade, gerou um etos de infantilizacdo que preza os
mesmos atributos que o etos protestante condenava. Parece estar literalmente consumindo a si
préprio, deixando a democracia em perigo e o destino dos cidadaos incerto”.

Constituigdo, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. 79
Curitiba, 2017, vol. 9, n. 16, Jan.-Jun. p. 71-84.



http://pt.wikipedia.org/wiki/Germanos
http://pt.wikipedia.org/wiki/Imp%C3%A9rio_Romano
http://pt.wikipedia.org/wiki/S%C3%A9culo_V
http://pt.wikipedia.org/wiki/Cartago
http://pt.wikipedia.org/wiki/Saque_de_Roma_(455)

) g Defendam Jerusalém!
Academia Brasileira de

Direito Constitucional

Brasileiros aos quais foi negado o status de consumidores*® — e, antes disso,
€ importante frisar, a qualidade de cidadaos (NISHIYAMA, 2010, p. 125-184),

simplesmente, por terem nascido na pobreza ou morarem na periferia.

A cada manifestagdo de um potencial exercicio de liberdade substancial*’,
templarios vestidos com togas negras afirmavam a relevancia de “zelar pela
seguranca dos clientes”, de impedir “saques, furtos e depredagéo do patriménio™? e
de evitar a ofensa a liberdade de locomog¢ao em espacos privados, destinados ao

comércio e ao lazer*s.

Espacos sagrados protegidos pela normatividade que pulsa da vedagao do
anonimato, da necessidade de n&o confundir, “espago publico, com espaco com
acesso publico” e da alusdo ao fato de que a ponderagdo** dos “principios
constitucionais em colisdo” restringiria a liberdade — e o direito fundamental ao
consumo, de titularidade da horda de véndalos — ao garantir a protegdo da
“integridade fisica, [da] ordem publica e [do] direito a propriedade [...]*®” — daqueles

que chegaram, antes, aos templos do consumo?®.

40 E é evidente o direito fundamental ao consumo, densificacdo da liberdade, constitucionalmente,
garantida.

41 Curiosamente, informados, de forma ostensiva, aos inimigos por meio das redes sociais.

42 TJSP. Apelacao civel 1009239-72.2014.8.26.0114. 6% Camara de Direito Privado. Rel. Vito
Guglielmi. j. 19.03.2015. “Autor impedido de ingressar em shopping center por ser menor
desacompanhado de responsavel e por conta da noticia de ocorréncia de rolezinho no local.
Contexto fatico que justifica a medida acautelatéria tomada pelo demandado. Inexisténcia de
ilicitude na conduta do preposto. Exercicio regular do direito de bem zelar pela seguranga dos
clientes do estabelecimento. Auséncia de prova de que a abordagem haja se dado de forma
constrangedora. Autor que, posteriormente, ja acompanhado por responsavel, teve o acesso
liberado ao interior do estabelecimento. Caso em que ferida mera suscetibilidade do demandante,
0 que néo traduz dano”.

43 TJMT. Agravo de instrumento 5271/2014. 22 Céamara Civel. Rel. Maria Helena Gargaglione
Pévoas. DJE 22.04.2014. “Interdito proibitério — Caso rolezinho [...] Os direitos e garantias
fundamentais consagrados pela Constituicdo Federal [...] ndo s&o limitados, uma vez que
encontram seus limites nos demais direitos igualmente consagrados pela Carta Magna. Se a livre
manifestacédo for exercida de maneira a cercear o direito de locomogao e trabalho em shopping
center, local privado e destinado ao comércio, prestagcéo de servigos e lazer, ndo ha como ignorar
a ofensa ao direito daqueles que clamam pela protegéao judicial, ainda que ndo se trate de um caso
classico de interdito proibitério. O Estado Democratico de Direito deve ser garantido a todos os
cidadaos, todavia, o seu exercicio deve ser analisado em um contexto geral, nao se admitindo que
a livre manifestacdo e o livre transito de uns atinjam o direito de propriedade e o direito de
locomogéao de outros, bem como o direito ao trabalho, também assegurado pela Carta Magna”.

44 Sem nenhuma aluséo, entretanto, a como tal mecanismo deveria funcionar.

45 Direito de propriedade, pois a expressdo “direito a propriedade” deve ser significada a partir da
ideia de acesso a titularidade proprietaria.

46 TJRJ. Agravo de instrumento 0002936-08.2014.8.19.0001. 212 Camara Civel. Rel. M6nica Sardas.
j- 09.04.2014. “1. O direito a livre manifestacdo, para ser legal, necessita ndo ser andénimo, ser
realizado em local aberto e nao prescinde de prévio aviso a autoridade competente. 2. Os
corredores de shoppings centers nao podem ser equiparados a [sic] ruas, avenidas e pragas, nem
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Ocorre que, ao obstarem a possibilidade de perturbacdo da ordem publica
(?) e evitarem (?) a incitagdo ao crime*’, decapitaram — no exercicio da jurisdictio —
sonhos e feriram sensibilidades, impedindo que o humanismo florescesse de
sementes lancadas na tentativa de tutelar liberdades substanciais de criangas e
adolescentes, simplesmente, diferentes (MARQUES; MIRAGEM, 2012), estancando,

sonhos ao recorrerem, retoricamente, a homilias formais*8.
Narcisos*® invadiram os shoppings.

Enviaram-nos, de volta, ao Hades.

sdo projetados para suportar manifestagdes publicas; ndo séo locais abertos — ndo se podendo
confundir espago publico com espago com acesso publico. 3. Ponderagao [!?] dos principios
constitucionais em colisdo, diante do critério da razoabilidade e proporcionalidade, devendo
preponderar sobre o direito a [sic] livre manifestacao os direitos a integridade fisica, ordem publica
e direito a [sic] propriedade. 4. Presenca dos pressupostos legais autorizadores da concessao da
liminar. O fumus bonis iures [sic], eis que os shoppings centers sdo estabelecimentos privados
que, amparados no direito a propriedade, devem coibir atos que possam causar desordem publica
acarretando tumulto, correria e possiveis atos de depredagédo. O periculum in mora, eis que a
defesa da integridade fisica e material reside no risco de nova convocagao por rede social, sem
prévia comunicagao, podendo causar prejuizos ndo s6 ao autor, mas também a clientes e lojistas.
5. Incabivel que se exija da parte autora, para garantir quer o direito a propriedade, quer a
integridade fisica de seus frequentadores e a protegdo dos lojistas, que feche as portas do
shopping center, como tem ocorrido. 6. Concesséao da liminar, determinando aos participantes do
‘rolezinho no shopping tijuca”, seus lideres e aderentes, que se abstenham de realizar
manifestacdo nas dependéncias do Shopping Tijuca, sob pena de multa”.

47 TJSP. Agravo de instrumento 2028611-41.2014.8.26.0000. 102 Camara de Direito Privado. Rel.
Jodo Carlos Saletti. j. 28.11.2014. “Rede social facebook. Decisdo determinando a exclusédo de
pagina em que organizado evento ou reunido denominado rolezinho e assim também de todas as
paginas em que eventos dessa natureza estiverem designadas para realizagdo junto ao
mencionado estabelecimento. Reunido que constitui direito a todos constitucionalmente
assegurado. Vedacgao, no entanto, de utilizacdo do meio para organizar evento com perturbagéo
da ordem e da atividade empresarial, desaprego ao direito dos demais frequentadores de
shopping, e com incitagdo ao crime [...]. Retirada da pagina, legitima. Precedentes da Corte
Superior e deste Tribunal Decisdo mantida. Impossibilidade, no entanto, de ordenar, de forma
indeterminada, a exclusdo de toda e qualquer pagina em que eventos da mesma natureza estejam
designados para o estabelecimento da autora, ndo indicadas na peti¢do inicial Decisdo reformada
nessa parte. Agravo parcialmente provido”.

48 TJSP. Agravo de instrumento 2040960-76.2014.8.26.0000. Camara Especial. Rel(a). Claudia
Grieco Tabosa Pessoa. j. 09.06.2014. “Quando do recebimento do recurso, aduzimos que, a
despeito da agao em comento apontar que criangas e adolescentes estdo suportando danos
decorrentes de ilegalidades e abusos, supostamente cometidos pelas pessoas juridicas listadas
na inicial, no afa de coibir a realizagdo dos denominados rolezinhos em suas dependéncias, é
certo que se tratam [sic] de entes individuais, que apesar de desenvolverem a mesma atividade
fim, possuem administragdo propria e desvinculada. ... fugiu ao recorrer a argumentos formais ...
[...] Acao civil publica interposta em face de shoppings centers do Estado, com fins de cessar as
proibicées de entrada e permanéncia dos jovens que participam dos chamados "rolezinhos". [...]
Acdes pontuais que ja vem [sic] sendo tomadas de maneira individual em todo o Estado. Auséncia
de indicios de ag¢des conjuntas ou articuladas”.

49 Lipovetsky (2005, p. XXI): “Que outra imagem é melhor para significar a emergéncia desta forma de
individualismo na sensibilidade psicologica, desestabilizada e tolerante, centrada sobre a
realizacdo emocional de si mesma, avida de juventude, de esportes, de ritmo, mais empenhada
em se realizar continuamente na esfera intima do que em vencer na vida?”.
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Devolvam minhas flores de I6tus.

As vezes, prefiro ndo ter consciéncia da minha infelicidade.
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POSSE E PROPRIEDADE: UMA CONSTANTE TENSAO EM
BUSCA DA CONCRETIZAGAO DA FUNGAO SOCIAL'

POSSESSION AND PROPERTY: A CONSTANT TENSION
IN SEARCH OF THE SOCIAL FUNCTION

Rodrigo Cardoso Freitas?

Adriano Sant'Ana Pedra®

Resumo

O presente artigo analisa a constante tensdo entre os direitos de propriedade e
posse, objetivando a concretizagdo dos principios da fungdo social e dignidade
humana, além dos direitos fundamentais de propriedade e moradia. Também
examina as solugdes extraidas da jurisprudéncia para a solugéo do conflito de regras
e colisdao dos principios atinentes aos direitos de posse e propriedade. Por fim,
busca identificar os critérios objetivos utilizados para o trabalho de interpretagao
constitucional, tendo em vista a aplicacdo da técnica da ponderacéo.
Palavras-chave: Posse. Propriedade. Tensdo. Fungéo social.

Abstract

This article analyzes the constant tension between the rights of ownership and
possession, aiming at the realization of the principles of social function and human
dignity, in addition to the fundamental rights of property and housing. It also
examines solutions extracted from case law for the resolution of the conflict rules and
collision of principles relating to ownership and property rights. Finally, seeks to
identify the objective criteria used for the constitutional interpretation work, with a
view to implementation of the poderation technique.

Keywords: Posse. Property. Tension. Social role.

Sumario: 1. Introdugdo. 2. A funcdo social entre a posse e a propriedade como fonte de
tensdo. 3. A busca de uma solugado para dirimir a tensdo no caso concreto. 4.
Algumas respostas extraidas da jurisprudéncia em casos de maxima tensdo entre
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1 INTRODUGAO

O tema relativo ao cumprimento da fungao social € constantemente revisto
em trabalhos académicos, especialmente a partir da vigéncia do Cdédigo Civil de
2002, a partir de quando restou aclarada ndo somente a necessidade de revisdo dos
elementos que integram a estrutura dos direitos de propriedade e posse, mas
também o distanciamento destes direitos, ao menos no que diz respeito a autonomia

quanto aos respectivos regimes juridicos.

A funcao social também passou a servir tanto de fonte externa a pessoa
humana, legitimadora da propriedade e da posse, quanto de instrumento para a
concretude do principio da dignidade humana e, consequentemente, dos direitos
fundamentais relacionados ao que se denomina de minimo existencial, dando causa,
mesmo que excepcionalmente, a conflitos de interesses entre proprietarios e

possuidores.

Nao obstante a constante discussao do referido tema, ainda € oportuna
exposi¢cao nao apenas da constante tensdo entre os institutos mais importantes do
direito das coisas, notadamente quando em jogo a colisdo dos principios da
propriedade privada, da funcdo social e da dignidade humana, mas também das
solucdes que estdo sendo obtidas em situagdes peculiares, mediante a aplicagao

das técnicas da proporcionalidade e ponderacéo.

Para tanto, sera inicialmente exposta a tensdo envolvendo os direitos de
posse e a propriedade, naturalmente decorrente dos interesses antagénicos de seus
respectivos titulares, tendo como premissa o reconhecimento da existéncia de
fungdes sociais independentes, mesmo que voltadas para a concretizagao da justica

social.

Em seguida, sera exposta a busca de uma solugdo uniforme para dirimir a
referida tensdo segundo as particularidades do caso concreto, inclusive mediante a
exposicao de questionamentos quanto a liberdade do julgador para aferir a
possibilidade ou n&o de aplicagao de solugao exposta no ordenamento.

Por fim, serdo expostos alguns precedentes considerados paradigma no que
diz respeito a tensao entre o direito de propriedade e a situacdo possessoéria
consolidada, nos quais foram aplicadas solugdes que possuem afinidade quanto as
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razdes de precedéncia dos principios da fungéo social e da dignidade humana, sem,
contudo, anular o direito fundamental de propriedade.

O que se almeja com o registro dos principais argumentos utilizados pela
doutrina e pela jurisprudéncia envolvendo o tema é contribuir com a identificacdo de
critérios objetivos, necessarios para o aperfeicoamento das técnicas utilizadas para
a solucdo de conflitos de regras e colisbes de principios reiteradamente existentes
nos litigios que envolvem a posse e a propriedade.

2 A FUNGAO SOCIAL ENTRE A POSSE E A PROPRIEDADE COMO
FONTE DE TENSAO

Dispde a Constituicdo Federal qual a compreensdo do principio da fungao
social, ao menos no que diz respeito aos limites da atuagdo do Poder Publico em
relacdo a propriedade privada. E o que se extrai dos artigos 182, 184 e 186, da
Carta Magna, que, ao disciplinarem como as propriedades urbana e rural cumprem a
sua fungao social, prescrevem as consequéncias juridicas que podem ser aplicadas
pelo Municipio e pela Unido, respectivamente, em caso de descumprimento de seus
comandos.*

A funcao social da propriedade, contudo, nao fica restrita as mencionadas
limitagdes, muito menos a eventual relagdo envolvendo o Poder Publico e o titular da
propriedade privada. E reconhecido, atualmente, que o principio da funcdo social
também deve ser aplicavel no fendmeno puramente possessorio,

independentemente da existéncia de propriedade.®

4 Neste sentido, afirma Paulo Luiz Netto LObo: “Para determinadas situagdes, a Constituicdo
estabelece o conteudo da fungdo social, como se |& no artigo 182, § 2°, relativamente a
propriedade urbana, e no art. 186, relativamente a propriedade rural. Neles, evidentemente, nao
se esgota seu alcance. A desapropriagao por interesse social arma o Poder Publico de poderoso
instrumento para alcanga-la, pois ndo se trata de expropriagéo tradicional, que transfere o bem
particular para o dominio publico, mas de transferéncia de bem particular, que nao realizou a
fungéo social, para o dominio ou posse de destinatarios particulares, que presumivelmente a
realizardo. No caso da propriedade urbana, outros mecanismos de intervengdo estatal estao
previstos: o parcelamento ou a edificagdo compulsérios e o imposto progressivo no tempo. O
conflito entre a concepgédo individualista da propriedade e a concepgao social emerge na reagcéo
que se nota nos tribunais & implementacéo, pelos municipios, do imposto progressivo sobre
terrenos urbanos desocupados, apenas utilizados para fins especulativos” (LOBO, 2009, p. 34).

5 Neste sentido: ALBUQUERQUE, 2002. FACHIN, 1988, p. 18-20; FARIAS, 2012, p. 72-73;
HERKENHOFF, 2008, p. 313-332, p. 317; LISBOA, 2005, p. 53-56; MARTINS-COSTA, 2002, p.
154; TORRES, 2007, p. 303-304.
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E que, conforme expde Teori Albino Zavascki, a mencionada fungio
social da propriedade deve ser entendida como sendo a fungdo social dos
bens, pouco importando a existéncia de titulo de dominio ou de posse, pois
sao “os bens, no seu sentido mais amplo, as propriedades, genericamente
consideradas, é que estdo submetidos a uma destinagao social, e nao o direito de
propriedade em si mesmo” (ZAVASCKI, 2002, p. 844).

Por tais razdes, entende Zavascki que “a fungao social da propriedade (que
seria melhor entendida no plural, “funcédo social das propriedades”), realiza-se ou
nao, mediante atos concretos, de parte de quem efetivamente tem a disponibilidade
fisica dos bens, ou seja, do possuidor”, tenha ou nao titulo a justificar tal posse.
Assim, conclui o autor que “o principio da fungdo social diz respeito mais ao
fendmeno possessorio que ao direito de propriedade” (ZAVASCKI, 2002, p. 844).

Com efeito, € cada vez maior a expectativa em torno da ampliacdo do
espectro do principio da fungdo social (SILVA, 2015, p. 344-345)", quase sempre
justificada pelas necessidades essenciais a dignidade humana e inerentes a uma
compreensdo moderna de cidadania em seu sentido material®, ndo mais vinculada
somente a participagao no processo politico (SILVA, 2015, p. 344-345), mas também
voltada para a maxima concretizacdo de direitos fundamentais e do minimo

existencial.®

Neste sentido, afirma Lucas Abreu Barroso que o “Direito esta comprometido
com os ditames da cidadania material e justica social, atinentes aos Estados de
direito democraticos, abandonando definitivamente as matrizes individualistas que
permearam os ultimos séculos, em proveito dos valores coletivos” (BARROSO,

6 Diz o autor: “Bens, propriedades sdo fendmenos da realidade. Direito - e, portanto, direito da
propriedade - é fendbmeno do mundo dos pensamentos. Utilizar bens, ou nao utiliza-los, dar-lhes
ou ndo uma destinagdo que atenda aos interesses sociais, representa atuar no plano real, e nédo
no campo puramente juridico” (ZAVASCKI, 2002, p. 844).

7 Observa Paulo Luiz Netto Lobo que a ideia de propriedade extraida da Constituicdo € “mais ampla
que o tradicional dominio sobre coisas corpéreas, principalmente imoveis, que os codigos civis
ainda alimentam”, razdo pela qual abrange o “controle empresarial, o dominio sobre ativos
mobilidrios, a propriedade de marcas, patentes, franquias, biotecnologias e outras propriedades
intelectuais”. Como consequéncia, também é ampliada a érbita de abrangéncia da fung¢éo social
constitucionalmente exigida (LOBO, 2009, p. 35)

8 Neste sentido: BARROSO, 2011, p. 157-173.

9 Lucas Abreu Barroso afirma que “os direitos fundamentais incidem de maneira direta e imediata
em face das normas de direito privado”, razdo pela qual afirma que “a fungdo social da
propriedade esta inclinada a atender aos reclamos da dignidade da pessoa humana” (BARROSO,
2011, p. 164).
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2011, p. 162). Como consequéncia, afirma que “os direitos fundamentais incidem de
maneira direta e imediata em face das normas de direito privado”, fazendo com que
a funcéao social da propriedade fique “inclinada a atender aos reclamos da dignidade
da pessoa humana” (BARROSO, 2011, p. 164).

Como reflexo do referido quadro, afirma Marco Aurélio Bezerra de Melo que
a posse ndo pode mais ser vista como mera exteriorizagcdo do dominio, pois a sua
densidade, especialmente em uma sociedade desigual, “que oscila entre a pobreza
€ a miséria e que adota como modelo tradicional para a aquisicdo de bens a compra
e venda e o direito hereditario”, demonstra a sua vocag¢éo para realizar o acesso a
dignidade (art. 1°, lll, da CRFB) e a moradia (art. 6° da CF) (MELLO, 2004. p. 9-11).

O referido autor perfilha o mesmo entendimento manifestado por Ana Rita
Vieira de Albuquerque (2002, p. 213), no sentido de que o principio da funcao social
provoca, dentre outras consequéncias, “a elevagao da dignidade da pessoa humana
a um plano concreto, como um instrumento efetivo para atender as exigéncias de
moradia, de aproveitamento do solo e os programas de erradicagdao da pobreza”,
sendo, portanto, “instrumento positivo de afirmagéo da cidadania” (MELLO, 2004, p.
9-11).

Teresa Arruda Alvim Wambier afirma, na mesma linha de pensamento, que
o principio constitucional da funcédo social impde que o direito de propriedade seja
exercido de forma contextualizada com os anseios da sociedade em que esta
inserido, sendo esta uma tendéncia do direito contemporaneo, no qual “predomina a
visdo de que o direito, de um modo geral, tem a vocagao de gerar o bem-estar
coletivo” (WAMBIER, 2007, p. 536-537). Expde a autora. em relagdo ao nosso
ordenamento, que houve um afastamento paulatino do “quadro ideoldgico e
valorativo dominante no periodo da Revolugao Francesa”, ao ponto de ser a fungao
social da propriedade, atualmente, fruto do quadro valorativo predominante no nosso
Pais'®, notadamente em razdo da “caréncia de habitagbes rurais e urbanas,
exacerbada nos ultimos tempos pelo consideravel aumento da populacdo, que
dobrou em 30 anos, e da pesada migragdo da populagdo rural para as areas
urbanas, em busca de melhores condi¢des de vida” (WAMBIER, 2007, p. 536-537).

10 Afirma a autora: “A fungao social da propriedade pode ser vista, na verdade, como o inverso do
abuso do exercicio deste direito. Pode-se pensar em que o ndo-uso ou a subutilizacdo da
propriedade estariam abrangidos por este abuso” (WAMBIER, 2007, p. 536-537).
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De outra plana, Chaves e Rosenvald explicam, em relacdo a posse, que as
teorias classicas nédo respondem as atuais expectativas sociais, notadamente por
justificarem a protecédo da posse como forma de protecédo da propriedade, visdo que
reduz substancialmente o espectro social do instituto (CHAVES; ROSENVALD,
2007, p. 39). Neste sentido, dizem os autores que os “‘momentos histéricos de
Savigny e lhering hoje sao insuficientes para exprimir a densidade dos direitos
fundamentais nas relagbes privadas, além de completamente divorciadas da
realidade do Brasil, como nacdo de escassos recursos e enormes conflitos
fundiarios.” (CHAVES; ROSENVALD, 2007, p. 39). No referido contexto, afirmam
Chaves e Rosenvald que as teorias sociolégicas da posse melhor atendem a
realidade atual, pois desvinculam o fendmeno possessorio da propriedade,
demonstrando que a posse deve ser vista de acordo com os valores sociais nela
impregnados, como um poder fatico de ingeréncia socioeconbmica sobre
determinado bem da vida, mediante a utilizagdo concreta da coisa (CHAVES;
ROSENVALD, 2007, p. 39).

Pelas razbes expostas, lecionam que a vinculagdo do fenébmeno possessorio
ao direito de propriedade enfraquece a efetividade do instituto, mantendo sua
classica compreensdo como mera aparéncia de propriedade ou “instrumento mais
célere posto a disposicdo do proprietario para facilitar a defesa juridica de sua
situagdo patrimonial” (CHAVES; ROSENVALD, 2007, p. 39). Pela mencionada
incompatibilidade de tal pensamento com os dias atuais, defendem que a tutela da
posse deve ocorrer “pela prépria relevancia do direito de possuir, em atengao a
superior previsao constitucional do direito social primario a moradia (art. 6° da CF-
EC n°® 26/01), e o acesso aos bens vitais minimos habeis a conceder dignidade a

pessoa humana (art. 1°, lll, da CF)".""'2 Também expdem ser comum a tens&o entre

11 Segundo os autores, “a oponibilidade erga omines da posse nado deriva da condigdo de direito real
patrimonial, mas do atributo extrapatrimonial da protecdo da moradia como local de reguardo da
privacidade e desenvolvimento da personalidade do ser humano e da entidade familiar’ (CHAVES;
ROSENVALD, 2007, p. 40).

2 Teoria Albino Zavascki leciona que a autonomia da posse decorre da sua fungao social. Vejamos:
“A Constituicdo Federal, que estabelece enfaticamente ser "garantido o direito de propriedade"
(art. 5°, XXIl), ndo tem dispositivo semelhante em relagdo a posse. A disciplina da posse e a
correspondente tutela juridica se dao indiretamente, na medida e em consideragcéo aquilo que ela
representa como concretizagao do principio da fun¢do social das propriedades. Com efeito, ja se
afirmou que tal principio diz respeito a utilizagdo dos bens e, como tal, refere-se a
comportamentos das pessoas - proprietarios ou nao proprietarios - que detém o poder fatico, a
efetiva disposigdo dos bens, assim considerados no seu mais amplo sentido. Ou seja: & principio
que se dirige ao possuidor, independentemente do titulo da sua posse” (ZAVASCKI, 2002, p. 847).
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a posse e a propriedade, especialmente em situacbes em que resta evidenciada
tanto a negligéncia dos proprietarios quanto aos seus poderes/deveres previsto em
lei, quanto a diligéncia de possuidores que exercem a ingeréncia socioecondmica
sobre o bem. Nesta hipotese, surge o conflito de interesses constitucionalmente
protegidos: “de um lado, o direito fundamental a propriedade (art. 5°, XXIl, da CF);
de outro, a fungao social da propriedade que, apesar de omitida pelo titular formal, é
concedida por um possuidor, ao deter poder fatico sobre o bem (art. 5°, XXIll, da
CF).” (CHAVES; ROSENVALD, 2007, p. 40).

Explicam Chaves e Rosenvald que a referida tensédo, na maioria dos casos,
sera resolvida pelos institutos legais disponiveis, especialmente pelas hipdteses de
usucapiao e desapropriagao privada; porém, algumas situagdes serdo solucionadas
pela ponderacédo dos interesses conflituosos, segundo as particularidades do caso
concreto. Nao pode ocorrer, contudo, a conivéncia com a “nog¢ao da posse reduzida
a direito real”, pena de “estaremos submetendo-a preconceituosamente ao império
da propriedade, reduzindo a sua enorme importancia Social.” (CHAVES;
ROSENVALD, 2007, p. 40)'3. Como visto, os autores enxergam na fungdo social a

dignidade que a posse merece ter. Vejamos:

Na fungao social da posse o possuidor ndo € mais inserido entre os erga
omnes, como mero sujeito passivo universal de um dever de abstencéo, que
difusamente titulariza o direito subjetivo de exigir que o proprietario cumpra
as suas obrigagbes perante a coletividade. Aqui, o possuidor adquire
individualidade e busca acesso aos bens que assegurem a si € a sua familia
o passaporte ao minimo essencial. (CHAVES; ROSENVALD, 2007, p. 40).

Por tais razdes, predomina na doutrina o entendimento de que, mesmo
tendo a propriedade uma fungao social, quem efetivamente a realiza € o possuidor,
fendmeno que n&o gera qualquer conflito quando ambos sdo a mesma pessoa.
Todavia, sendo o0 possuidor e o proprietario pessoas distintas, pode ocorrer a
mencionada colisdo entre os “principios da funcao social da propriedade e da fungao
social da posse”, que devera ser solucionada seja por meio da consequéncia
prevista em lei, seja pelo magistrado, mediante o emprego da proporcionalidade

13 Eusébio Carvalho afirma que a tensao entre posse e propriedade acaba sendo resolvida por meio
da fungao social, que, a exemplo do demais principios constitucionais, “entra como fiel da balanca
para definir a protecdo possessoria, fazendo com que ganha cada vez mais autonomia”
(CARVALHO, 2009, p. 291).
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(CHAVES; ROSENVALD, 2007, p. 40)"™. Na&o ha duvidas, portanto, quanto a
existéncia da fungdo social da posse que, sendo distinta da fungdo social da
propriedade, “ndo apenas se sanciona a conduta ilegitima de um proprietario que
nao é solidario perante a coletividade, mas também estimula o direito a moradia
como direito fundamental de indole existencial, a luz do principio da dignidade da

pessoa humana”.'®

Como visto, mesmo sendo inegavel a tensao entre a posse e a propriedade,
busca a doutrina reconhecer no fato da posse uma justificativa para a satisfacao de
anseios sociais, sem vinculo necessario com o direito de propriedade. A posse,
assim, independentemente de como era vista anteriormente, deve, diante do seu
aspecto social, voltar seus olhos apenas para o futuro, servindo ao propésito
almejado, que inclui o desejo de se conceder dignidade, cidadania, justica social,
moradia, bem estar, dentre outros direitos que integram o minimo existencial. Da
referida justificativa de protegdo é que se extrai, na maioria dos casos, a constante
tensdo entre os direitos de posse e de propriedade, servindo o principio da fungao
social e os direitos fundamentais como fundamentos para a solugdo do caso

concreto.

3 A BUSCA DE UMA SOLUGAO PARA DIRIMIR A TENSAO NO CASO
CONCRETO

Nao obstante a relevancia da visao exposta no topico anterior, € inevitavel a
exposicao de alguns questionamentos relevantes tanto para a compreensdo da
tensao provocada pelo exame da fungao social, quanto para as eventuais solugdes

14 Afirma Teori Albino Zavascki que “a fungéo social da propriedade (que seria melhor entendida no
plural, “fungao social das propriedades”), reailza-se ou nao, mediante atos concretos, de parte de
quem efetivamente tem a disponibilidade fisica dos bens, ou seja, do possuidor, assim
considerado no mais amplo sentido, seja ele titular do direito de propriedade ou nao, seja ele
detentor ou nao de titulo juridico a justificar sua posse. Bem-se vé, destarte, que o principio da
fungao social diz respeito mais ao fendbmeno possessorio que ao direito de propriedade. Referida
fungao é 'mais evidente na posse e muito menos na propriedade’, observa a doutrina atenta, e dai
falar-se em fungéo social da posse” (ZAVASCKI, 2002, p. 844).

15 Afirmam Chaves e Rosenvald: “Cumpre perceber que a fungéo social da propriedade recebeu
positivagdo expressa no Cadigo Civil (art. 1.228, § 1°), mas o mesmo nao aconteceu com a fungao
social da posse. Contudo, a auséncia de regramento no direito privado em nada perturba a
filtragem constitucional sobre este importante modelo juridico, pois o acesso a posse € um
instrumento de redugdo de desigualdades sociais e de justica distributiva” (CHAVES;
ROSENVALD, 2007, p. 40-42).
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pautadas pela conjugacdo da norma positivada com a interpretagao constitucional
acerca da incidéncia dos principios e direitos fundamentais. Tais questionamentos,
contudo, estdo mais voltados para o exame do método de interpretagao realizado
pelo julgador para se alcangar a solugdo mais justa no caso concreto —
especialmente quando afastada a norma disponivel no sistema, do que em relagao

as conclusdes expostas no topico anterior.

Nao ha dissenso, por exemplo, quanto ao reconhecimento de que, mesmo
sendo a posse um valioso instrumento para a concretizagdo da fungéo social, alguns
parametros indicados pela Constituicdo Federal aproximam a posse da propriedade,
até mesmo por ser a posse 0 meio pelo qual a propriedade cumpre a fungao social.
Desconsiderar tal aproximacao extirparia a funcdo social da propriedade. Por mais
que se prestigie a autonomia da posse, esta autonomia, tal como se apresenta o
nosso ordenamento, ndo pode ser usada para mitigar o conteudo minimo da
propriedade, também considerado um direito fundamental delimitado por sua funcao
social, muito menos se conferir a posse um maior prestigio que a propriedade,
apenas em razao do proposito de se fazer justica social, até mesmo porque o
possuidor de hoje sera o proprietario de amanha, fazendo jus, mesmo que no futuro,
ao mesmo tratamento.

A afirmacao exposta pode transparecer certo conservadorismo acerca dos
institutos do direito das coisas, mas, na verdade, apenas representa o
reconhecimento da necessidade de estabelecimento de critérios para se alcancar a
mesma justica social sem, contudo, fulminar como o nucleo essencial minimo da
propriedade (ALVIM, 2006, p. 15). Tais critérios serdo importantes para o
aperfeicoamento das técnicas que venham a ser utilizadas para a interpretacao da
norma constitucional e enfrentamento da colisdo dos principios expostos no

presente trabalho, relacionadas a mencionada tensao entre a posse e a propriedade.

Conforme expbe Paulo Luiz Netto Lobo, “a propriedade € o grande foco de
tensdo entre as correntes ideoldgicas do liberalismo e do igualitarismo”, tendo a
Constituicdo Federal refletido tal quadro ao dispor que é garantido o direito de
propriedade privada, observado o cumprimento da fungédo social, ou seja, ha um
conflito entre o interesse individual e outro social. Diz o autor que, “mais que uma
solugdo de compromisso, houve uma acomodagao do conflito”, cujo caminho, em

seu ver, passa pela ‘“utilizacdo do critério hermenéutico do principio da
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proporcionalidade, largamente adotado pelos tedricos da interpretagéo constitucional
e pelas cortes constitucionais, nomeadamente o do balanceamento ou da
ponderacao de direitos e interesses em conflito”. Somente assim, segundo Zavascki,
havera um “sentido harménico de ambas pois tém igual dignidade constitucional'
(LOBO, 2009, p. 33-34).

A questdo, contudo, é problematizada por Teresa Arruda Alvim Wambier
(2007, p. 5), que, ao examinar a técnica legislativa utilizada pelo Cédigo Civil de
2002, especificamente no que se refere as clausulas gerais, das quais é exemplo,
em seu ver, o principio da fungdo social, adota a autora uma posi¢gdo mais
conservadora quanto a forma de se alcancar solugbes ndo acolhidas pelo
ordenamento. Diz a autora que “as clausulas gerais, ao lado dos principios juridicos
e dos conceitos vagos ou indeterminados, que cada vez mais integram os textos das
leis, sdo elementos caracteristicos do direito contemporaneo”, configurando
expressdes de significados vagos, que atuam como “poros” por meio dos quais
ocorre a comunicagao entre direito e realidade (ALVIM WAMBIER, 2007, p. 534).1¢
Demonstram que o direito contemporaneo “tende a ser aberto e flexivel”’, em busca

de aproximacao com a realidade.'’

Todavia, segundo Teresa Arruda Alvim Wambier, as clausulas gerais
acabam tendo uma vocagao mais ampla que as demais normas, sendo, “por assim
dizer, ‘mais importantes’ do que as outras”, objetivando ndo abranger ndo s a
realidade atual, mas também a que esta por vir, especialmente diante da
“‘complexidade que passou a caracterizar as sociedades do meio do século passado
até nossos dias e a velocidade com as mudangas ocorrem”, que tornam insuficientes
as técnicas legislativas anteriormente usadas em um sistema fechado, inspirado no

“racionalismo iluminista”.18-"19

16 Sobre as clausulas gerais, vide: MAZZEI, 2006, p. 390; e MAZZEI, 2005. V. 1, p. LXXII-LXXXIX.

17 Explica a autora: A complexidade das sociedades contemporaneas ja ndo permite que nem
mesmo o presente, em sua integralidade, seja abrangido pelo direito escrito, se este se amoldar
as codificagdes oitocentistas, que tinham a pretensdo de esgotar o mundo real. A fungédo das
clausulas gerais, conforme a jurista, seria a de desempenhar o papel de ‘janelas abertas para
mobilidade da vida, criando pontes que o ligam a outros corpos normativos, mesmo que Meta-
juridicos” (ALVIM WAMBIER, 2007, p.535).

8 Afirma a autora: “As clausulas gerais ‘incorporam principios, diretrizes e maximas de conduta
originariamente estranhas ao corpus codificado’ e a atividade de concregédo destas normas acaba
resultando na constante formulagcédo de novas normas” (ALVIM WAMBIER, 2007, p.535).

19 Sustenta a autora: “Sdo, no magistério de Gustavo Tepedino, ‘normas que ndo prescrevem uma
certa conduta, mas, simplesmente, definem valores e parametros hermenéuticos. Servem assim
como ponto de referéncia interpretativo e oferecem ao intérprete os critérios axioldgicos e os
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ApoOs admitir que a utilizagdo das clausulas gerais devem ser conjugadas
com técnicas tradicionais, “sob pena de se criar um sistema capaz de gerar um grau
praticamente insuportavel de seguranga” — afirma que, mesmo sendo inevitavel a
incerteza, a mesma deve ser “admissivel em certo grau que nao resulte em
convulsao social” (ALVIM WAMBIER, 2007, p. 534) — esclarece Teresa Alvim
Wambier (2007, p. 534) que cabe ao intérprete conferir o respectivo sentido
normativo, a partir das peculiaridades do caso concreto, socorrendo-se dos
“‘elementos vindos da esfera social, econébmica e moral, que sao, justamente, de
certo modo, juridicizados pela clausula geral.” Contudo, partindo-se da premissa de
que a fungao social da propriedade € uma espécie de clausula geral e apds explicar
todo o contexto normativo no qual se insere esta fungao (ALVIM WAMBIER, 2007, p.
536-537), questiona a autora: Qual a espécie de liberdade que é conferida ao juiz
quando decide com base numa dessas clausulas? A resposta da autora pode ser
resumida nas seguintes afirmagdes:

1 - Genericamente, as “clausulas ndo se consubstanciam em porta aberta
para que o juiz exerga qualquer tipo de valoragdo de carater subjetivo”,
tendo liberdade apenas para buscar dar sentido aos principios no ethos
dominante, notadamente por ser o legislador o principal destinatario da
clausula geral da fungéo social da propriedade, limitado pela Constitui¢édo, e
ndo o juiz — considerado destinatario secundario -, que nao pode “desfigurar
a propriedade ou declara-la inexistente” pela auséncia de cumprimento da
funcao social;2°

2 — Pode o juiz julgar com amparo na clausula geral, “desde que ndo afaste
dispositivo legal expresso que preveja a solugdo para aquela determinada
situacao”, razéo pela qual deve a clausula geral ser “o ponto de apoio pra a
formacado judicial da norma adequada ao caso concreto”, tendo como
objetivo nutrir o julgador de critérios para suprir o julgamento com variaveis
sociais, “desde que se trate de situagao para a qual ndo conste no direito
posto solugao expressa’;

3 - A clausula geral possui trés fungdes, quais sejam, “é regra de integragéo
hermenéutica, é fonte criativa de direitos e deveres juridicos e limita o
exercicio de direito subjetivos”. Tomando o Cddigo Civil e o ordenamento
em geral como “pauta de conduta para todos”, ndo é “tarefa do sistema, e
nem dos juizes, mudar a ordem” por meio dos “poros” do sistema (principios
juridicos, conceitos vagos e clausulas gerais), mas apenas “amolda-lo,
adequa-lo” a realidade, ou seja, “as clausulas gerais deverdo gerar decisdes
que poderao ser tidas como precedentes, para as hipéteses em que no

limites para a aplicagdo de demais disposigdes normativas.” As clausulas gerais, querendo retratar
a fenomenologia social sobre a qual recai a disciplina, ndo pode a todas as situacdes referir-se de
modo individualizado. Seu enunciado ‘recolhe os tragos mais salientes da conjuntura a versar,
originando-se tipos empiricos ou tipos da vida” (ALVIM WAMBIER, 2007, p. 535).

20 “Q proprierario tem, na clausula geral da fungao social da propriedade, um padrdo de conduta; os
terceiros, caso ndo seja obedecido este padrdo, podem exigir a harmonia da conduta do
proprietario com esta regra” (ALVIM WAMBIER, 2007, p. 534).
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direito positivo nao se encontrem respostas para o caso posto sob a
apreciagao do juiz”;

4 - A funcdo das clausulas gerais deve ser compativel com Estado de
Direito e com principio da legalidade, com a ressalva de que, mesmo nao
estando o juiz adstrito exclusivamente a lei, sua atuagao esta “vinculada ao
direito (=sistema juridico), que é composto de normas postas, de principios
juridicos de direitos fundamentais, de doutrina, de jurisprudéncia”, sendo
imprescindivel preservar o “valor seguranga”, notadamente em seu “sentido
de previsibilidade”, ja que “sdo a pauta de consulta mais visivel para o
jurisdicionado”;

5 - Os principios juridicos, clausulas gerais e conceitos vagos também
consistem em pauta de conduta, mas “ndo devem incidir, para resolver
casos concretos, afastando preceitos legais expressos”, quadro somente
possivel por meio de alteragdo ou revogagdo normativa. Atuam como
“poros” que oxigenam o sistema juridico, que nao pode permanecer
imutavel, sendo “responsaveis pela evolugdo do direito no sentido de se
adequar as necessidades sociais”;

6 - O controle da decisdo judicial pode ocorrer sobre duas dimensbes da
sua motivagao, uma interna, de subsunc¢éo, e outra externa, que consiste na
justificacdo de terem sido escolhidos estes ou aqueles fundamentos, estes
ou aqueles fatos, cumprindo ao juiz “justificar-se pela escolha dos fatos x e
y, para embasar sua decisdo, quando provados foram fatos x, y, z, k, h.
Assim como se deve o juiz explicar por que apoiou sua decisdo em certo
texto legal e ndo em outro, por que fez uso de um determinado principio e
ndo de outro”. Caso o juiz se afaste do texto de lei “para aplicar ao caso
principio juridico ou clausula geral, sua decisdo desrespeita o principio da
legalidade e afronta o Estado de Direito”, sendo que “o juiz sé pode, no
nosso sistema, afastar texto de lei, quando considera-lo inconstitucional, em
tese. Nao basta considere o juiz a lei inconstitucional no caso concreto, e
nao a aplique”;

7 - “Aquele que pretende ser parcial deve, portanto, integrar o Poder
Legislativo ou a Administracdo Publica, pois a fungéo do juiz é a de aplicar
as solugdes previstas no ordenamento juridico assumindo necessariamente
principios (valores) que neste ordenamento estdo contidos. Somente em
situagdes-limite poder-se-ia afastar a letra da lei e aplicar uma clausula
geral, ou um principio, para resolver o caso concreto’, situagdo dificil de
ocorrer diante da imensa Constituicado em vigor”; (ALVIM WAMBIER, 2007,
p. 539-541).

8 - Por fim, Teresa Arruda Alvim Wambier indica a necessidade de que se
“‘estude também o direito privado em face dos direitos fundamentais”.
Contudo, expbe o mesmo problema que ensejou a analise do seu texto no
presente trabalho: “direitos fundamentais apenas enquanto descritos na lei?
Ou direitos fundamentais oponiveis a lei, quando esta estabelece restrigdes
aquele?” Como resposta, diz a autora: “Claus - Wilhelm Canaris faz aluséao
ao principio da proporcionalidade e ao principio da insuficiéncia,
significando este que pode o juiz ‘criar’, quando o legislador ordinario se
omite em disciplinar (ou o faz insuficientemente) uma situagdo em que se
estad em jogo um direito fundamental.”2!

21 A autora cita os exemplos mencionados por Claus - Wilhelm Canaris: “Exemplifica com a
pretensdo de um filho, nascido fora do casamento, dirigida contra a mée para obter informacdes
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Os ensinamentos e as conclusbes de Teresa Arruda Alvim Wambier
demonstram nao apenas a dificuldade em se aceitar o processo de interpretagao
constitucional - para afastar, no caso concreto, a norma positiva em prol da
precedéncia de um principio constitucional -, mas também a importdncia — ou
necessidade — de se estabelecer critérios objetivos para tal liberdade, ratificando a
afirmacao de que existe uma constante tensao entre a posse e a propriedade, tendo
como origem a possibilidade de aplicagéo, prima facie, de principios constitucionais
colidentes, que podem realizar direitos fundamentais. Referida tensao somente sera
solucionada no caso concreto, a partir da aplicagdo do principio da
proporcionalidade, mediante a técnica da ponderacéo.

4 ALGUMAS RESPOSTAS EXTRAIDAS DA JURISPRUDENCIA EM CASOS
DE MAXIMA TENSAO ENTRE POSSE E PROPRIEDADE

A situacao exposta no topico anterior demonstra a complexidade do tema
relacionado aos conflitos entre posse e propriedade, sendo oportuno o exame das
solugdes alcangadas em alguns precedentes judiciais paradigmaticos, notadamente
pela possibilidade de identificacdo de alguns critérios coincidentes ou até mesmo de
uma linha de pensamento que espelha a doutrina mencionada no primeiro tépico do
presente trabalho. E o que se denota, por exemplo, do julgamento promovido em
16/12/1994 pelo Tribunal de Justica de S&do Paulo, nos autos da Apelacédo Civel
212.726-1-4/TJSP?2, envolvendo a conhecida “Favela Pullman”, oportunidade em

que foi lavrado o seguinte acérdao:

Acéo reivindicatoria. Lotes de terreno transformados em favela dotada de
equipamentos urbanos. Funcdo social da propriedade. Direito de
indenizagédo dos proprietarios. Lotes de terreno urbanos tragados por uma
favela deixam de existir e ndo podem ser recuperados, fazendo, assim,
desaparecer o direito de reivindica-los. O abandono dos lotes urbanos
caracteriza uso anti-social da propriedade, afastado que se apresenta do
principio constitucional da funcdo social da propriedade. Permanece,

sobre seu pai bioldgico. Trata-se de caso em que o juiz garantiu um direito fundamental, o de se
saber quem sao seus pais bioldgicos, sem que houvesse, no plano do direito posto, solugéo para
esta hipétese especifica. O mesmo raciocinio deve ser feito quando se pensa na incidéncia das
clausulas gerais, que autorizam, assim como 0s principios juridicos, o juiz a exercer certa dose de
criatividade, cujo o pressuposto é ndo ter a deciséo o efeito de causar surpresa ao jurisdicionado,
sob pena de, afrontando-se o Estado de Direito, acabar-se inutilizando inteiramente grandes
conquistas da civilizagdo” (ALVIM WAMBIER, 2007, p. 530-541).

22 TJ/SP. Apelacao Civel 212.726-1-4/SP. Rel. José Osoério de Azevedo Junior. 16/12/94.
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todavia, o direito dos proprietarios de pleitear indenizacdo contra quem de
direito.23

Quando do julgamento promovido pelo Tribunal de Justica do Estado de S&o
Paulo, entendeu o Desembargador Relator, mesmo tendo sido registrado um
loteamento em 1955, os respectivos terrenos foram sendo ocupados ao ponto de
transformar o local em uma favela, inclusive, com o apoio do Poder Publico,
transformando o quadro fatico de forma substancial ao ponto de considerar a

situacao irreversivel. Eis o resumo dos fundamentos empregados:

Os lotes de terreno reivindicados e o proprio loteamento ndo passam, ha
muito tempo, de mera abstragdo juridica. A realidade urbana & outra. A
favela ja tem vida prépria, esta, repita-se, dotada de equipamentos urbanos.
La vivem muitas centenas, ou milhares, de pessoas. S6 nos locais onde
existiam os 9 (nove) lotes reivindicados residem 30 (trinta) familias. L&
existe uma outra realidade urbana, com vida prépria, com os direitos civis
sendo exercitados com naturalidade. O comércio esta presente, servigos
séo prestados, barracos sdo vendidos, comprados, alugados, tudo a mostrar
que o primitivo loteamento hoje sé tem vida no papel (...); 2%

Loteamento e lotes urbanos séo fatos e realidades urbanisticas. S6 existem,
efetivamente, dentro do contexto urbanistico. Se s&do tragados por uma
favela consolidada, por forga de uma certa erosao social, deixam de existir
como loteamento e como lotes. A realidade concreta prepondera sobre a
'pseudo-realidade juridico-cartoraria'. Esta ndo pode subsistir, em razdo da
perda do objeto do direito de propriedade. Se um cataclismo, se uma erosao
fisica, provocada pela natureza, pelo homem ou por ambos, faz perecer o
imoével, perde-se o direito de propriedade(...);%

O desalojamento forgado de 30 (trinta) familias, cerca de 100 (cem)
pessoas, todas inseridas na comunidade urbana muito maior da extensa
favela, ja consolidada, implica uma operagao cirurgica de natureza ético-
social, sem anestesia, inteiramente incompativel com a vida e a natureza do
Direito. E uma operagdo socialmente impossivel. E o que é socialmente
impossivel é juridicamente impossivel(...); 26

23 TJ/SP. Apelacao Civel 212.726-1-4/SP. Rel. José Osoério de Azevedo Junior. 16/12/94.
24 TJ/SP. Apelacao Civel 212.726-1-4/SP. Rel. José Osoério de Azevedo Junior. 16/12/94.
25 TJ/SP. Apelacao Civel 212.726-1-4/SP. Rel. José Osoério de Azevedo Junior. 16/12/94.

26 Consta do voto, ainda:: “Ensina L. Recaséns Siches, com apoio explicito em Miguel Reale, que o
Direito, como obra humana que €, apresenta sempre trés dimensdes, a saber: "A) Dimension de
hecho, la cual comprende los hechos humanos sociales en los que el Derecho se gesta y se
produce; asi como las conductas humanas reales en las quales el Derecho se cumple y lleva a
cabo. B) Dimension normativa (...). C) Dimension de valor, estimativa, o axioldgica, consistente en
que sus normas, mediante las cuales se trata de satisfacer una série de necessidades humanas,
esto intentan hacerlo con las exigencias de unos valores, de la justicia y de los demas valores que
esta implica, entre los que figuran la autonomia de la persona, la seguridad, el bien comun y otros.
(...) pero debemos precatarnos de que las tres (dimensiones) se hallan reciprocamente unidas de
un modo inescindible, vinculadas por triples nexos de esencial implicacién mutua" (Introduccién al
estudio del derecho, México, 1970, p. 45). Por ai se vé que a dimensao simplesmente normativa
do Direito é inseparavel do conteudo do ético-social do mesmo, deixando a certeza de que a
solugdo que se revela impossivel do ponto de vista social é igualmente impossivel do ponto de
vista juridico.”
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No caso dos autos, o direito de propriedade foi exercitado, pelos autores e
por seus antecessores, de forma anti-social. O loteamento pelo menos no
que diz respeito aos 9 (nove) lotes reivindicados e suas imediagbes — ficou
praticamente abandonado por mais de 20 (vinte) anos; ndo foram
implantados equipamentos urbanos; em 1973, havia arvores até nas ruas;
quando da aquisicdo dos lotes, em 1978-1979, a favela ja estava
consolidada. Em cidade de franca expansdo populacional, com problemas
gravissimos de habitagdo, ndo se pode prestigiar tal comportamento de
proprietarios. O jus reivindicandi fica neutralizado pelo principio
constitucional da fungdo social da propriedade. Permanece a eventual
pretensdao indenizatéria em favor dos proprietarios, contra quem de
direito.27-28

A mesma tensao entre a posse e a propriedade se repete posteriormente em

outro importante julgamento. Apesar de nao haver referéncias formais neste sentido,

parece que a decisdo proferida pelo Tribunal de Justica de Sdo Paulo inspirou o

julgamento ocorrido em 06/08/1998, no Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul,

quando do julgamento do Recurso de Agravo de Instrumento N° 598360402.

Vejamos o acérdao:

Liminar que concedeu a reintegracéo de posse da empresa arrendataria em
detrimento dos "sem-terra". Liminar deferida em primeiro grau suspensa
através de despacho proferido nos autos do agravo, pelo desembargador de
plantdo. Competéncia da Justica Estadual. Recurso conhecido, mesmo que
descumprindo o disposto no Art. 526 do CPC, face dissidio jurisprudencial a
respeito e porque a demanda versa direitos fundamentais. Garantia a bens
fundamentais como minimo social. Prevaléncia dos direitos fundamentais
das 600 familias acampadas em detrimento do direito puramente patrimonial
de uma empresa. Propriedade: garantia de agasalho, casa e refugio do
cidadao. Inobstante ser produtiva a area, ndo cumpre ela sua fungao social,
circunstancia esta demonstrada pélos débitos fiscais que a empresa
proprietaria tem perante a Unido. Imoével penhorado ao INSS.
Consideragdes sobre os conflitos sociais e o Judiciario. Doutrina local e
estrangeira. Conhecido por maioria; rejeitada a preliminar de incompeténcia,
proveram o agravo, por maioria.2®

27

28

29

Disponivel: <http://www.pge.sp.gov.br/centrodeestudos/bibliotecavirtual/dh/volume%20Qii/apelciv
21272614.htm>. Acesso em: 17 set. 2016; <https://disciplinas.stoa.usp.br/pluginfile.php/
217899/mod _resource/content/1/APELA%C3%87%C3%830%20C%C3%8DVEL%20TJ-SP%20-
%20RELATOR%20DESEMBARGADOR%20J0S%C3%89%200S%C3%93RI0%20-
%20FAVELA%20PULLMAN.pdf>. Acesso em: 17 set. 2016; <http://tj-sp.jusbrasil.com.br/
jurisprudencia/190231594/apelacao-apl-3273211620098260100-sp-0327321-1620098260100
/inteiro-teor-190231604>. Acesso em: 17 set. 2016).

Ao analisar o referido julgamento, Lucas Abreu Barroso afirma que o 6rgao prolator da decisdo
“assimilou com maestria a arte de julgar nos tribunais, colocando em pratica a fungédo social da
judicatura — a que corresponde uma imensa respopnsabilidade social e politica, e né&o
simplesmente, moral e juridica — em proveito da realizacdo da justica pronta, bem intencionada e
esclarecida (as trés férmulas fundamentais da justica)’ (BARROSO, 2011, p. 161).

TJRS. Agravo de Instrumento N° 598360402. 192 Camara Civel. Rel. Des. Elba Aparecida Nicolli
Bastos. 06/10/1998. Disponivel em: <http://www.tjrs.jus.br/busca/search?q=DIREITOS+
FUNDAMENTAIS+DAS+600+FAMILIAS&proxystylesheet=tjrs_index&client=tjrs_index&filter=0&ge
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Quando do citado julgamento, foi registrado o dilema enfrentado pelo

julgador entre a aplicagao da norma positiva, em favor da patrimonial da empresa

que utilizava o terreno, e a realizagcédo dos direitos fundamentais das 600 familias dos

sem-terra que invadiram o local. Vejamos parte da fundamentagao utilizada para se

alcancar o desfecho contido no acordao:

A Constituigdo Federal, ao garantir o direito de propriedade e possessério
que lhe é inerente, em seu arigo 5° XXII e XXIll, condicionou seu exercicio
ao atendimento de uma garantia maior, qual seja, a de que este exercicio
do poder dominial em toda a sua amplitude, fica limitado, ao atendimento de
sua fungao social. Respeitante a terra, mae provedora de todos nés, ja que
a extragdo de nossa subsisténcia a ela se liga diretamente, deve atender
nao apenas ao sentido funcional direito, de ser produtiva, sendo, também, a
um sentido obliquo, considerando o tempo e o lugar que os fatos se dao, de
garantir o abrigo seguro, a casa, a moradia e o sustento do povo, que em
exame mais teleoldgico, é seu verdadeiro senhor.3°

Analisando o primeiro julgamento aqui referido, pertinente a “Favela

Pullman”, O Superior Tribunal de Justica manteve o entendimento exposto no

acordao, lavrando em 21/06/2005 o seguinte acérdao relativo ao Recurso Especial

n°® 75.659/SP3":

30
31

32

Civil e Processual. Agéo Reivindicatéria. Terrenos de Loteamento situados
em area favelizada. Perecimento do direito de propriedade. Abandono. CC,
arts. 524, 589, 77 E78. Matéria de fato. Reexame. Impossibilidade. Sumula
n. 7-STJ. I. O direito de propriedade assegurado no art. 524 do Cdédigo Civil
anterior ndo é absoluto, ocorrendo a sua perda em face do abandono de
terrenos de loteamento que ndo chegou a ser concretamente implantado, e
que foi paulatinamente favelizado ao longo do tempo, com a desfiguracao
das fragcbes e arruamento originariamente previstos, consolidada, no local,
uma nova realidade social e urbanistica, consubstanciando a hipotese
prevista nos arts. 589 c/c 77 e 78, da mesma lei substantiva. Il. “A pretensao
de simples reexame de prova ndo enseja recurso especial” - Sumula n. 7-
STJ. lll. Recurso especial ndo conhecido.32-33

tfields=*&aba=juris&entsp=a__ politica-site&wc=200&wc_mc=1&oe=UTF-8&ie=UTF-
8&ud=1&Ir=lang_pt&sort=date%3AD%3AR%3Ad1&as_qj=&site=ementario&as_epg=&as_oq=&as
_eq=&as_q=+#main_res_juris>. Acesso em: 17 set. 2016.

Trecho extraido da obra: AFONSIN, 2003, p. 254.

Recurso Especial n° 75.659 — SP (1995/0049519-8). Rel. Min. ALDIR PASSARINHO JUNIOR.
Disponivel em: http://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/7207144/recurso-especial-resp-75659-sp-
1995-0049519-8/relatorio-e-voto-12956707. Acesso em: 17 set. 2016.

Recurso Especial n° 75.659 — SP (1995/0049519-8). Rel. Min. ALDIR PASSARINHO JUNIOR. 42

Turma.

i-

21.06.2005. Fonte DJ 29.08.2005. Disponivel em:

http://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/7207 144/recurso-especial-resp-75659-sp-1995-0049519-
8/relatorio-e-voto-12956707. Acesso em: 17 set. 2016.
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Contudo, antes mesmo de julgar tal conflito (Favela Pullman), o mesmo
Superior Tribunal de Justi¢ca ja havia entendido, no julgamento do Recurso Especial
n°® 235773/RJ%**, ocorrido em 14/12/1999, que deveria ser afastada, no caso
concreto, a regra positivada que determina a reintegragdo de posse de uma area
invadida, notadamente diante da consolidacao fatica da ocupacéo, inclusive, com o
apoio do Poder Publico, razdo pela qual acabou admitindo a existéncia de uma

desapropriagéo indireta.3® Vejamos:

33 Os fundamentos estdo resumidos na seguinte noticia, divulgada ela assessoria de imprensa do
STJ: “A Quarta Turma do Superior Tribunal de Justica (STJ) confirmou decisdo da Justica
Estadual que julgou improcedente a agdo de reivindicagdo de posse movida por proprietarios de
terrenos ocupados por uma favela. A area era composta por nove terrenos no Loteamento Vila
Andrade, em Santo Amaro, na capital paulista, que passaram por processo de favelizacdo na area
conhecida como "Favela do Pullman", préxima ao Shopping Sul. Com a decisdo, os atuais
moradores tém reconhecido o direito a posse das areas. O loteamento foi criado em 1955.
Segundo o Tribunal de Justica de Sao Paulo (TJ-SP), a ocupagao da favela teve origem ha mais
de 20 anos e esta consolidada, tendo infraestrutura fornecida pelo Poder Publico, como agua,
iluminagdo publica e domiciliar, obras de alvenaria e algum comércio, pobre, mas indicador de
uma vida urbana estavel. A primeira instancia da Justica paulista havia considerado a agéo
procedente, determinando a desocupacdo da area pelos réus, sem direito a retengado por
benfeitorias e tendo que "pagar indenizagéo pela ocupagao. Os ocupantes da area recorreram. O
TJ paulista reformou a decisdo para dar provimento a apelagdo dos réus e inverter os 6nus de
sucumbeéncia, concluindo pela extingdo da propriedade, ante o seu desaparecimento, em concreto.
Os proprietarios originais da area recorreram entdo ao STJ, sustentando que o acérdao deu
provimento a apelagao por razbes nao suscitadas nos autos: a prevaléncia da fungao social da
terra e o perecimento do direito de propriedade. Ainda, afirmaram, a decisdo importaria em
"verdadeira expropriacao de bens particulares". Os réus contra-argumentaram sustentando que ao
juiz cabe aplicar o direito aos fatos expostos, e ndo apenas deliberar segundo a fundamentacao
apresentada pelas partes. Para o ministro Aldir Passarinho Junior, relator, o loteamento nunca
chegou a ser efetivado. Dez anos apds sua criagdo, era um "completo matagal, sem qualquer
equipamento urbano, portanto inteiramente indefinidos, no plano concreto, os lotes dos autores". A
favelizagdo, afirma, iniciou-se logo depois, solidificada ao longo dos anos, resultando em uma
estrutura urbana diferente do plano original e chancelada pelo Poder Publico, ao instalar agua, luz,
calgcamento e outras infra-estruturas. "Chama a atencgao a circunstancia de que até uma das ruas
também fora desfigurada, jamais teve papel de via publica", completou. Afirma o relator que,
quando proposta a agao de reivindicagdo de posse, ja ndo era mais possivel reconhecer os lotes
em sua configuragdo original, em razdo do abandono verificado desde a criagdo do loteamento.
"Nesse prisma, perdida a identidade do bem, o seu valor econémico, a sua confusdo com outro
fracionamento imposto pela favelizagédo, a impossibilidade de sua reinstalacdo como bem juridico
no contexto atual, tem-se, indubitavelmente, que o caso €, mesmo, de perecimento do direito de
prosperidade”, concluiu o ministro Aldir Passarinho Junior. O ministro ainda destacou que as
provas trazidas nos autos ndo podem ser reapreciadas pelo STJ, e a decisdo do tribunal local,
baseada em tais provas, teria aplicado corretamente no caso a perda de propriedade em razao do
abandono" (Noticia divulgada no site do STJ: <http://www.stj.gov.br/portal_stj/
publicacao/engine.wsp?tmp.area=368&tmp.texto=78720>. Acesso em:06 fev. 2013).

34 STJ. Resp n°® 235773/RJ (1999/0097036-5). Rel. Min. José Delgado. 14/12/1999. Disponivel em:

http://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/8327698/recurso-especial-resp-235773-rj-1999-0097036-5.
Acesso em: 17 set. 2016.

35 STJ. Resp n°® 235773/RJ (1999/0097036-5). Rel. Min. José Delgado. 14/12/1999. Disponivel em:
http://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/8327698/recurso-especial-resp-235773-rj-1999-0097036-5.
Acesso em: 17 set. 2016.
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PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL. ACAO INDENIZATORIA.
DESAPROPRIACAO INDIRETA. INVASAO. REINTEGRACAO DE POSSE.
REEXAME DE PROVA. IMPOSSIBILIDADE - SUMULA N° 07/STJ.
DISSIDIO  JURISPRUDENCIAL NAO COMPROVADO. JUROS
MORATORIOS. TERMO INICIAL DA SUA CONTAGEM. SUMULA N°
70/STJ.

1. Em sede de recurso especial, como é elementarmente sabido, ndo ha
campo para se revisar entendimento de segundo grau assentado em prova,
haja vista que a missdo de tal recurso € de, apenas, unificar a aplicagdo do
direito federal, conforme esta sedimentado na Sumula n° 7, desta Colenda
Casa Julgadora: "a pretensdo de simples reexame de prova ndo enseja
recurso especial”.

2. Nao se conhece de recurso especial fincado na alinea c, inciso lll, do art.
105, da CF/88, quando a alegada divergéncia jurisprudencial ndo é devida e
convenientemente demonstrada, nos moldes em que exigida pelo paragrafo
unico, do artigo 541, do CPC, c/c o art. 255 e seus §§, do RISTJ. Todos os
paradigmas apresentados reconhecem que a simples invasdo de
propriedade urbana por terceiros, mesmo sem ser repelida pelo Municipio,
nao constitui desapropriacdo indireta. Ndo é o caso dos autos. Concretizada
a invasdo, o Municipio assumiu para si a responsabilidade de oferecer
condicdes de infra-estrutura de esgoto e luz para que a populagdo
assentada fosse atendida em suas necessidades.

3. A Sumula n° 70/TJ estatui que "os juros moratérios, na desapropriagao
direta ou indireta, contam-se desde o transito em julgado da sentenga".

4. Recurso parcialmente conhecido e, nesta parte, provido.3¢

O entendimento exposto nos acérdaos transcritos acima também foi adotado
no julgamento exposto no REsp n° 1144982/PR, ocorrido em 15/10/2009,
oportunidade em que o Superior Tribunal de Justica afirmou que a invasao no imovel
pode provocar o completo esvaziamento dos elementos do direito de propriedade ao
ponto de ndo apenas privar o titular do bem do respectivo proveito econémico, mas
também de impedir que 0 mesmo cumpra a fungdo social. Também constou o
entendimento de que o Poder Publico assumiu, no caso, a responsabilidade pela
ocupacao irregular.’” Vejamos o acordao:

TRIBUTARIO. ITR. INCIDENCIA SOBRE IMOVEL. INVASAO DO
MOVIMENTO "SEM TERRA". PERDA DO DOMINIO E DOS DIREITOS
INERENTES A PROPRIEDADE. IMPOSSIBILIDADE DA SUBSISTENCIA
DA EXACAO TRIBUTARIA. PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE.
RECURSO ESPECIAL NAO PROVIDO.

1. Conforme salientado no acérdao recorrido, o Tribunal a quo, no exame da
matéria fatica e probatéria constante nos autos, explicitou que a recorrida
nao se encontraria na posse dos bens de sua propriedade desde 1987.

% STJ. Resp n°® 235773/RJ (1999/0097036-5). Rel. Min. José Delgado. 14/12/1999. Disponivel em:
http://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/8327698/recurso-especial-resp-235773-rj-1999-0097036-5.
Acesso em: 17 set. 2016.

37 STJ. REsp n° 1144982/PR. Rel. Min. Mauro Campbell Marques. 15/10/2009. Disponivel em:
https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ATC&sequencial=66296
74&num_registro=200901147493&data=20091015&tipo=5&formato=PDF. Acesso em: 17 set.
2016.
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2. Verifica-se que houve a efetiva violagdo ao dever constitucional do
Estado em garantir a propriedade da impetrante, configurando-se uma
grave omissdo do seu dever de garantir a observancia dos direitos
fundamentais da Constituigao.

3. Ofende os principios basicos da razoabilidade e da justica o fato do
Estado violar o direito de garantia de propriedade e, concomitantemente,
exercer a sua prerrogativa de constituir énus tributario sobre imoével
expropriado por particulares (proibicao do venire contra factum proprium).

4. A propriedade plena pressupde o dominio, que se subdivide nos poderes
de usar, gozar, dispor e reivindicar a coisa. Em que pese ser a propriedade
um dos fatos geradores do ITR, essa propriedade ndo é plena quando o
imével encontra-se invadido, pois o proprietario é tolhido das faculdades
inerentes ao dominio sobre o imével.

5. Com a invasdo do movimento "sem terra", o direito da recorrida ficou
tolhido de praticamente todos seus elementos: ndo ha mais posse,
possibilidade de uso ou fruigdo do bem; consequentemente, ndo havendo a
exploragao do imével, ndo ha, a partir dele, qualquer tipo de geragao de
renda ou de beneficios para a proprietaria.

6. Ocorre que a fungéo social da propriedade se caracteriza pelo fato do
proprietario condicionar o uso e a exploragdo do imdével ndo s6 de acordo
com os seus interesses particulares e egoisticos, mas pressupde o
condicionamento do direito de propriedade a satisfacdo de objetivos para
com a sociedade, tais como a obtengcdo de um grau de produtividade, o
respeito ao meio ambiente, o pagamento de impostos etc.

7. Sobreleva nesse ponto, desde o advento da Emenda Constitucional n.
42/2003, o pagamento do ITR como questdo inerente a fungédo social da
propriedade. O proprietario, por possuir o dominio sobre o imdvel, deve
atender aos objetivos da fungéo social da propriedade; por conseguinte, se
ndao ha um efetivo exercicio de dominio, ndo seria razoavel exigir desse
proprietario o cumprimento da sua fungido social, o que se inclui ai a
exigéncia de pagamento dos impostos reais.

8. Na peculiar situagao dos autos, ao considerar-se a privagao antecipada
da posse e o0 esvaziamento dos elementos de propriedade sem o devido
éxito do processo de desapropriagdo, € inexigivel o ITR diante do
desaparecimento da base material do fato gerador e da violagdo dos
referidos principios da propriedade, da funcdo social e da
proporcionalidade.

9. Recurso especial ndo provido.38

Outro precedente significativo € o julgamento realizado pelo Superior
Tribunal de Justica nos autos do IF n® 92/MT, ocorrido em 04/02/2010, no qual
também foi impedida a desocupacgao de familias instaladas no denominado Bairro
Renascer, em Mato Grosso, tendo em vista a prevaléncia da dignidade humana,
Vejamos:

DIREITO CONSTITUCIONAL. INTERVENGAO FEDERAL. ORDEM
JUDICIAL. CUMPRIMENTO. APARATO POLICIAL. ESTADO MEMBRO.
OMISSAO (NEGATIVA). PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE.

38 STJ. REsp n° 1144982/PR. Rel. Min. Mauro Campbell Marques. 15/10/2009. Disponivel em:
https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=AT C&sequencial=66296
74&num_reqistro=200901147493&data=20091015&tipo=5&formato=PDF. Acesso em: 17 set.
2016.
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PONDERACAO DE VALORES. APLICACAO.

1 - O principio da proporcionalidade tem aplicacdo em todas as espécies de
atos dos poderes constituidos, apto a vincular o legislador, o administrador e
0 juiz, notadamente em tema de intervencado federal, onde pretende-se a
atuacao da Unido na autonomia dos entes federativos.

2 - Aplicagao do principio ao caso concreto, em ordem a impedir a retirada
forcada de mais 1000 familias de um bairro inteiro, que ja existe ha mais de
dez anos. Prevaléncia da dignidade da pessoa humana em face do direito
de propriedade. Resolugdo do impasse por outros meios menos
traumaticos.®®

Na referida oportunidade, o Ministro Relator explica as razbes que
prevaleceram mediante da técnica da ponderagdo, realizada segundo as

particularidades do caso concreto:

No caso concreto, a saciedade, estd demonstrado que o cumprimento da
ordem judicial de imissdo na posse, para satisfazer o interesse de uma
empresa, sera a custa de graves danos a esfera privada de milhares de
pessoas, pois a area objeto do litigio encontra-se nao mais ocupada por
barracos de lona, mas por um bairro inteiro, com mais de 1000 familias
residindo em casas de alvenaria. A desocupacgdo da area, a forca, nao
acabara bem, sendo muito provavel a ocorréncia de vitimas fatais. Uma
ordem judicial ndo pode valer uma vida humana. Na ponderagao entre a
vida e a propriedade, a primeira deve se sobrepor.4°

Ja sob a égide do novo Codigo de Processo Civil, o entendimento narrado
no presente tépico voltou a ser utilizado pelo Superior Tribunal de Justigca, também
na analise de uma situagao fatica que acabou sendo consolidada, oportunidade em
que a Corte voltou a tornar explicito que a solugao de casos singulares nao deve ser
realizada apenas pela aplicacdo da norma positiva, com suas respectivas
consequéncias juridicas, mas também mediante a aplicagdo tanto o principio da
proporcionalidade quanto do método da ponderagdo, objetivando o exame do
principio da fungado social e a concretude de direitos fundamentais, responsaveis
pela realizagdo da dignidade humana. Vejamos o acérdao lavrado em 12/04/16, pela
42 Turma do STJ, no julgamento do REsp 1302736-MG*':

39 Disponivel em: http:/stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/8599726/intervencao-federal-if-92-mt-2005-
0020476-3/inteiro-teor-13676312. Acesso em: 09 out. 2016.

40 Disponivel em: http://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/8599726/intervencao-federal-if-92-mt-2005-
0020476-3/inteiro-teor-13676312. Acesso em: 09 out. 2016.

41O acérdao recorrido possui o seguinte teor: APELACAO CIVEL - REINTEGRACAO DE POSSE -
INVASAO POR PESSOAS LIGADAS AO MOVIMENTO DOS SEM TERRA - ACAO QUE
TRAMITOU POR VARIOS ANOS - CONSTATACAO O ATUAL DE EXISTENCIA DE
COLETIVIDADE E BAIRRO POPULOSO - EXISTENCIA DE TODA INFRA-ESTRUTURA
FORNECIDA PELA MUNICIPALIDADE - PREVALENCIA DO INTERESSE SOCIAL E COLETIVO
- RECONHECIMENTO DO DIREITO A REINTEGRACAO, POREM COM IMPOSSIBILIDADE DE
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RECURSO ESPECIAL. DIREITO CIVIL. VIOLACAO AO ART. 535 DO
CPC/1973. NAO OCORRENCIA. ACAO DE REINTEGRACAO DE POSSE.
REQUISITOS DO ART. 927 DO CPC/1973 E 561 DO NOVO CPC.
REALIDADE FATICA DO IMOVEL MODIFICADA. IMOVEL QUE SE
TRANSFORMOU EM BAIRRO URBANO POPULOSO. IMPOSSIBILIDADE
DE DESCONSIDERACAO DA NOVA REALIDADE NA SOLUCAO DA
CONTENDA. FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE E DA POSSE.
DIREITO A MORADIA E MINIMO EXISTENCIAL. DIGNIDADE DA PESSOA
HUMANA. PONDERACAO DE VALORES. NEGATIVA DA
REINTEGRACAO. POSSIBILIDADE DE CONVERSAO DA PRESTACAO
ORIGINARIA EM ALTERNATIVA. ART. 461-A DO CPC/1973. RECURSO
NAO PROVIDO.

1. “Havendo no acérddo declaracdo expressa quanto aos fatos e
fundamentos que embasaram suas conclusdes, nao ha como vislumbrar-se
ofensa aos arts. 458 e 535, CPC, por negar-se o colegiado, em embargos
declaratérios, a explicitar as razdes pelas quais preferiu apoiar-se em certas
provas, em detrimento de outras. O principio do livre convencimento
motivado € um dos postulados do nosso sistema processual". (Resp
50936/SP, DJ 19/09/94).

2. O art. 927 do CPC/1973, reproduzido no art. 561 do novo diploma, previa
competir ao autor da agao possessoria de reintegragdo a comprovagao dos
seguintes requisitos: a posse; a turbagdo ou esbulho pela parte ré; a data
da turbagéo ou do esbulho e a perda da posse.

3. Ainda que verificados os requisitos dispostos no item antecedente, o
julgador, diante do caso concreto, ndo podera se furtar da analise de todas
as implicagdes a que estara sujeita a realidade, na subsungao insensivel da
norma. E que a evolugdo do direito ndo permite mais conceber a protecéo
do direito a propriedade e posse no interesse exclusivo do particular, uma
vez que os principios da dignidade humana e da funcéo social esperam
protegcado mais efetiva.

4. O Supremo Tribunal Federal orienta que, tendo em vista a
impossibilidade de haver antinomia entre normas constitucionais, sem a
exclusao de quaisquer dos direitos em causa, deve prevalecer, no caso
concreto, o valor que se apresenta consentadneo com uma solugéo razoavel
e prudente, expandindo-se o raio de agao do direito prevalente, mantendo-
se, contudo, o nucleo essencial do outro. Para esse desiderato, recomenda-
se a aplicagdo de trés maximas norteadoras da proporcionalidade: a
adequacao, a necessidade e a proporcionalidade em sentido estrito.

5. No caso dos autos, o imovel originalmente reivindicado, na verdade, néo
existe mais. O bairro hoje, no lugar do terreno antes objeto de comodato,
tem vida propria, dotado de infraestrutura urbana, onde servigos séao
prestados, levando-se a conclusdo de que o cumprimento da ordem judicial

CUMPRIMENTO DA MEDIDA CONTRA TERCEIROS QUE NAO FORAM PARTES NA ACAO E
EM AREAS ONDE PREVALECE O INTERESSE PUBLICO, SOCIAL E COLETIVO -
CONVERSAO EM PERDAS E DANOS.- Demonstradas a posse anterior do autor e a invasdo da
area pelos réus, pessoas ligadas ao MST - Movimento do Sem Terras - é de se reconhecer o
direito do autor e a procedéncia da agao de reintegragdo de reconhecer o direito do autor e a
procedéncia da agao de reintegragcao de posse proposta, com expedicdo do respectivo mandado
contra aqueles que efetivamente foram réus no processo. Demonstrada a impossibilidade de
cumprimento efetivo da medida de reintegragao de posse contra terceiros e nas areas onde ha a
supremacia do interesse publico e social sobre o interesse particular, porquanto tendo a agéo
transcorrido por mais de 09 anos, verificou-se que a area invadida se transformou em bairro
populoso, inclusive com intervengdo do Municipio que forneceu toda a Infra-estrutura, como rede
de esgoto, iluminagao publico, abertura e pavimentacéo de ruas, impde-se a conversao da medida
reintegratéria em perdas e danos contra os réus, nos termos do artigo 627 do CPC. (TIMG -
Disponivel em: <https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ATC&
sequencial=59625911&num_registro=201102308595&data=20160523&tipo=91&formato=PDF>.
Acesso em: 22 set. 2016).
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de reintegragdo na posse, com satisfagdo do interesse da empresa de
empreendimentos imobiliarios, sera a custa de graves danos a esfera
privada de muitas familias que ha anos construiram suas vidas naquela
localidade, fazendo dela uma comunidade, irmanada por idéntica heranga
cultural e histérica, razdo pela qual ndo é adequada a ordem de
reintegracao.

6. Recurso especial a que se nega provimento.*2

A situacgéao fatica que ensejou a interposi¢cao do referido Recurso Especial foi

assim resumida pelo Ministro relator em seu voto condutor:

(i) a invasdo da area ocorreu em outubro do ano 2000; (ii) a liminar de
reintegracdo de posse requerida na peticdo da acgdo foi deferida em
29.11.2000, mas o mandado nédo foi cumprido, em virtude da negativa da
Policia Militar de acompanhar a diligéncia, conforme informado na sentenca
(e-fl. 1593); (iii) foram interpostos varios recursos, apresentadas
contestagbes de alguns réus com informagdes sobre outras agdes
referentes a mesma area; informacgdes de existéncia de Decreto Municipal
de desapropriacdo em relagdo a area litigiosa, posteriormente cancelado;
audiéncias de instrugdo, requerimento e realizagdo de pericias da area
objeto da agao; (iv) reconhecimento por sentencga do direito a reintegragao
de posse, mas sem o respectivo mandado, dada a impossibilidade de
cumprimento, em virtude da transformacéo da area invadida em bairro onde
vivem centenas de familias, devidamente atendidas pela Municipalidade, no
que respeita a infraestrutura; (v) acérddo da apelacdo que reformou o
dispositivo da decisdo de piso, passando a constar da decisao: imediata
reintegracdo de posse nas areas onde estdo assentados cada um dos
réus/Apelados (identificados quando do ajuizamento da agédo) e somente do
espaco fisico da area ocupada por cada um deles; quanto a area ocupada
por terceiros que nao foram partes na agdo, bem como nos espacgos fisicos
comuns e que revelam o interesse social e publico, pragas, vias, ruas,
avenidas e passeios, confirmou-se a sentenga para reconhecer a
impossibilidade da reintegracéo, aplicando-se a convolagdo em perdas e
danos.*3

Apos mencionar o resultado do laudo pericial, cujo teor atestava a
consolidacdo da situagdo fatica envolvendo arruamentos, instalacbes de
equipamentos publicos (rede elétrica, posteamento, rede de esgoto, rede de
abastecimento de agua, etc) e edificagdes, consignou o Ministro Relator que a
solucdo do problema exigia o “manejo de dois principios, quais sejam a

proporcionalidade e a ponderag&o™*, ja que:

42 STJ - REsp 1302736/MG, Rel. Ministro LUIS FELIPE SALOMAO, QUARTA TURMA, julgado em
12/04/2016, DJe 23/05/2016.

43 Disponivel em: <https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ATC&
sequencial=59625911&num_registro=201102308595&data=20160523&tipo=91&formato=PDF>.
Acesso em: 22 set. 2016.

44 Disponivel em: <https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ATC&
sequencial=59625911&num_registro=201102308595&data=20160523&tipo=91&formato=PDF>.
Acesso em: 22 set. 2016.
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0 que esta em debate é o litigio entre um particular que teve seu imével
invadido e inutilizado e um grupo consideravel de pessoas, familias, que
naquele bem se instalaram, com o incontestavel apoio do poder publico
municipal, ja& que, de acordo com os relatos técnicos colhidos, ndo vivem
amontoados, de forma precaria, mas ao revés, € comunidade organizada,
do ponto de vista da infraestrutura basica.*®

O Relador registrou, inicialmente, que nao pretendia realizar, no exercicio
jurisdicional, “a analise social da questdo da reparticdo de terras, urbanas ou rurais,
tampouco uma analise socioldgica da invasao perpetrada”, muito menos “da licitude
ou nao da forma de ocupacédo - o que faria precaria a posse exercida”, até mesmo

porque examinada a lide dentro dos limites vinculados do Recurso Especial.*®

Todavia, consignou o julgador que o caso era singular, ja que, “para a
satisfacdo do desejo de recomposicado da situagao anterior, para o deferimento da
reintegracdo”, nao poderia ser “desconsiderado o surgimento daquele bairro
populoso, onde inumeras familias construiram suas vidas, sob pena de cometer-se
injustica maior a pretexto de se fazer justica”’. Assim, diante da nova realidade

social que se apresentava perante o direito, expbs o Relator:

Com efeito, o direito evolui e essa evolugédo atingiu, particularmente, o
direito de propriedade e posse. Nao é mais possivel conceber a protegao do
direito a propriedade e seus atributos, no interesse exclusivo do particular,
uma vez que os principios da dignidade humana e da funcdo social
esperam protegdo mais efetiva. Dessa forma, o principio da fungéo social
atua no contetdo do direito de propriedade, influenciando a interpretacéo e
efetivagdo de todos os poderes inerentes ao dominio - usar, fruir, dispor e
reivindicar -, introduzindo interesse novo e legitimo, o social, que,
eventualmente, pode nao se afinar com os interesses do proprietario,
tornando-o, de certo modo, conflitivo consigo mesmo. Verificada a situagao
conflituosa, competira ao Judiciario dar aos litigios solucdo serena e
eficiente.*®

45 Disponivel em: <https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ATC
&sequencial=59625911&num_registro=201102308595&data=20160523&tipo=91&formato=PDF>.
Acesso em 22 set. 2016.

46 Disponivel em: <https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ATC
&sequencial=59625911&num_registro=201102308595&data=20160523&tipo=91&formato=PDF>.
Acesso em 22 set. 2016.

47 Disponivel em: <https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ATC
&sequencial=59625911&num_registro=201102308595&data=20160523&tipo=91&formato=PDF>.
Acesso em 22 set. 2016.

48 Disponivel em: <https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ATC
&sequencial=59625911&num_registro=201102308595&data=20160523&tipo=91&formato=PDF>.
Acesso em 22 set. 2016.
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Seguindo a referida linha de raciocinio, expbée o Relator, citando voto
proferido em outro precedente (REsp. n® 1.148.631), que “o principio da socialidade,
que se destaca como valor juridico-normativo previsto no Cddigo Civil de 2002,
‘alterou a compreensao individualista do Codigo anterior, com o claro desiderato de
estabelecer, nas relagdes privadas, o devido alcance social com a prevaléncia dos

valores fundamentais da pessoa humana' .9

Tal como no referido precedente, o Ministro também cita a doutrina de
Rodrigo Reis Mazzei, que afirma que “o principio da socialidade e o individualismo
hdo sempre de ser confrontados em angulos mais extensos impondo a relagao
concreta e dinamica dos valores coletivos com os individuais, para que a pessoa
humana seja preservada sem privilégios e exclusivismos, numa ordem global de

comum participagédo”.5° Consigna ainda o Ministro Relator:

Nessa toada, em tema de ponderagdo de valores, o Supremo Tribunal
Federal orienta que tendo em vista a impossibilidade de haver antinomia
entre normas constitucionais, sem a exclusao de quaisquer dos direitos em
causa, deve prevalecer, no caso concreto, o valor que se apresenta
consentdneo com uma solugédo razoavel e prudente, expandindo-se o raio
de agao do direito prevalente, mantendo-se, contudo, o nucleo essencial do
outro. Para esse desiderato, recomenda-se a aplicagdo de trés maximas
norteadoras da proporcionalidade: a adequagdo, a necessidade e a
proporcionalidade em sentido estrito.5"

Seguindo a referida orientagdo do Supremo Tribunal Federal (IF n°® 2915-
5/SP) e a doutrina que reconhece a fundamentalidade do direito social @ moradia®?,

conclui o Ministro Relator:

49 Disponivel em: <https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ATC
&sequencial=59625911&num_registro=201102308595&data=20160523&tipo=91&formato=PDF>.
Acesso em 22 set. 2016.

5 Doutrina citada nos autos do REsp 1148631/DF, pelo Ministro Marco Buzzi, da 42 Turma - DJe
04/04/2014.

51 Disponivel em: <https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ATC
&sequencial=59625911&num_registro=201102308595&data=20160523&tipo=91&formato=PDF>.
Acesso em 22 set. 2016.

52 Neste sentido, cita o Relator: “Nelson Rosenvald e Cristiano Chaves asseveram que a tutela da
posse, pela propria relevancia do direito de possuir, “deve dar atengdo a superior previsao
constitucional do direito social primario a moradia (art. 6° da CF — Ec n°® 26/01), e o acesso aos
bens vitais minimos habeis a conceder dignidade a pessoa humana (art. 1°, lll, da CF)”. (Curso de
direito civil. Reais.v.5. 9.ed. Salvador: Jus Podivm, 2013. p. 75). O direito a moradia tem razao de
ser na salvaguarda da prépria pessoa humana. No momento em que esse direito é proclamado
pelo ordenamento, que atesta sua importancia dando a ele status constitucional, deve-se ter em
mente que o objeto dessa protegdo €, sem duvida, o préprio ser humano, a quem deve ser
garantido um minimo existencial, para a tutela da dignidade. Na licdo de Marcelo de Oliveira
Milagres, membro da IV e V Jornadas de Direito Civil do Conselho da Justica Federal, “o maior
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E justamente com base nessas ideias que, na ponderagdo entre a
protecaoe a efetivacdo dos direitos a moradia, ao minimo existencial e,
ultima analise, mas ndo menos relevante, ao direito a vida com dignidade,
se chega a conclusdo pela impossibilidade, na hipétese vertente, da
reintegragcao da posse. No caso concreto, a saciedade, esta demonstrado -
e restou incontroverso - que o cumprimento da ordem judicial de
reintegracdo na posse, com a satisfagdo do interesse da recorrente,
empresa de empreendimentos imobiliarios, sera a custa de graves danos a
esfera privada de muitas pessoas, familias que ha anos construiram suas
vidas naquela localidade, fazendo dela uma comunidade, individuos
irmanados por uma mesma heranga cultural e histérica. No caso dos autos,
o imovel originalmente reivindicado, na verdade, ndo existente mais, a
realidade é outra. O bairro hoje existente, no lugar do terreno antes objeto
de comodato, tem vida propria, dotado de infraestrutura urbana, onde
servigos sdo prestados. No confronto entre o direito de posse do autor e o
de moradia das diversas familias, é facil perceber que proporciona mais
danos e consequéncias imprevisiveis e indesejaveis a retirada dos atuais
ocupantes da area. Diante dessa constatagdo, consideradas as
peculiaridades do caso concreto e as circunstancias faticas exaustivamente
narradas na sentenga e no acordao recorrido, penso deva ser mantida a
decisdo que negou a reintegragio.5?

Do exposto até o presente momento, € possivel perceber, em todos os
precedentes citados, a ja mencionada tensdo entre a posse e a propriedade,
originaria da possivel concretude dos principios da fun¢do social (da posse e da
propriedade) e da dignidade humana, razao pela qual tem sido aplicada a técnica da
ponderacéo, idealizada por Robert Alexy, segundo a qual, havendo colisdo de dois
principios, um devera ceder no caso concreto, sem que ocorra a invalidade do
principio cedente, muito menos a inser¢ao de uma clausula de exceg¢ao (ALEXY,
2012, p. 93-94). Conforme explica Alexy (2012, p. 93-94), “0 que ocorre é que um
dos principios tem precedéncia em face do outro sob determinadas condicdes”
expostas no caso concreto, tornando possivel solugdo oposta caso sejam outras as

condigbes. Ha, segundo o autor, pesos diferentes para os principios que podem

desafio € compreender o direito a moradia, em razdo da absoluta essencialidade do bem, como
direito de personalidade, podendo a moradia ser entendida como manifestacdo de identidade
pessoal, de privacidade, de intimidade, como expressdo do direito ao segredo, como valor
imprescindivel a dignidade da pessoa humana, embora sem se confundir com esses valores ou
bens e apresentando natureza juridica autbnoma em relagdo a eles”. (Direito a moradia. Direito
especial de personalidade? Disponivel: www.bibliotecadigital.ufmg.br, 2009). Nessa ordem de
ideias, "o direito de moradia esta intrinsecamente ligado a dignidade da pessoa humana, que
constitui a pedra nuclear, a base, o alicerce do direito civil constitucional. Por isso direito a moradia
¢ direito civil constitucional” . (GODOQY, 2006, p. 47-48).”

53 Disponivel em: <https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ATC
&sequencial=59625911&num_registro=201102308595&data=20160523&tipo=91&formato=PDF>.
Acesso em: 22 set. 2016.
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incidir sobre o caso concreto, sendo aferida a precedéncia a partir da ponderacao
entre os pesos elucidados pelas circunstancias. (ALEXY, 2012, p. 93-94)%

N&o obstante tal elaboracdo metodologica, ainda existe reclamagdo na
doutrina quanto a sua precisao, razdo pela qual tem sido comum a busca pelo
estabelecimento de “critérios minimos a serem seguidos desse processo”,
notadamente por ser admitida a “ideia de que a técnica de ponderacdo ndo pode
resultar na absoluta supressdo de um valor em favor do outro” (SCHREIBER, 2013,
p. 258). Neste sentido, afirma Anderson Schreiber (2013, p. 259) que, apesar de
ainda n&o haver tais parametros objetivos para a aplicacdo da técnica de
ponderacgao, a aplicagdo da técnica da ponderagao entre os valores existenciais e
aqueles patrimoniais “deve ser feita sempre com a intencdo de garantir a menor
restricdo possivel a todos eles, e de evitar ao maximo a supressao de um em favor
do outro”. Talvez por tal motivo seja constante nos julgados mencionados no
presente tépico a conclusdo de que, mesmo em caso de precedéncia do principio da
funcdo social da posse sobre o principio do direito de propriedade (ou da
propriedade privada), ainda resta ao proprietario pleitear indenizacao

correspondente ao nucleo minimo essencial do qual ficara desprovido.

O que se conclui do exposto no presente topico € que, mesmo havendo
parametros normativos explicitos em relagdo as consequéncias juridicas decorrentes
dos conflitos envolvendo a propriedade e a posse, as solugdes apresentadas
judicialmente foram distintas, obtidas justamente pela mencionada conjugacgao entre
norma positivada com a interpretacido constitucional acerca da incidéncia dos
principios e direitos fundamentais, sem uma prévia configuracdo ou precisao de
quais seriam as consequéncias juridicas advindas de tal conjugag¢ao, demonstrando
a relevancia das peculiaridades do caso concreto, tendo em vista a busca por uma
justica social.®

5 Por tal razdo, Robert Alexy expde a denominada “férmula do peso”, na qual resta estabelecido
que: i) “quanto maior o grau de ndo cumprimento ou de restricado de um principio, maior deve ser a
importancia do cumprimento do outro”; ii) “quanto mais pesada for a interferéncia em um direito
fundamental, maior deve ser a certeza das premissas que a justificam” (ALEXY, 2014, p. 6-12).

% Conforme expde Lucas Abreu Barroso, “a correlagédo entre propriedade privada e justiga social vé-
se sempre ameacada por um problema de acessibilidade, refletindo o discurso sobre a excluséao,
ao se tomar por base uma ordem juridica civil planificada com base na economia de mercado.
Corrigir esta distorgdo consiste em uma tarefa inarredavel do Estado democratico de direito”
(BARROSO, 2011, p. 161).
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5 CONCLUSAO

Conforme foi exposto no transcorrer do presente trabalho, ainda é constante
a tensdo entre a posse e a propriedade, especialmente quando o conflito de
interesses decorrer do exame dos principios da propriedade privada, da funcéo
social e da dignidade humana, quadro que normalmente faz transparecer relevantes
argumentos voltados a identificacdo de limites ou critérios objetivos para o alcance

de uma solugao judicial justa, especialmente sob a perspectiva social.

Tais argumentos identificam a importancia da posse ndo somente para a
realizagcdo da funcdo social da propriedade, que ocorre naturalmente quando ha
identidade entre as figuras do proprietario e possuidor, mas também para a
realizacdo da funcdo social dos bens, sem qualquer vinculacdo ao titulo de
propriedade, razdo pela qual fundamenta o reconhecimento da funcdo social da
propria posse.

Sendo distintas as pessoas do proprietario e do possuidor e havendo conflito
entre os interesses, pode ocorrer a colisdo nao apenas entre os principios da fungao
social da propriedade e da funcido social da posse, mas também da propriedade
privada e da dignidade humana, solucionavel por meio das consequéncias
positivadas (usucapiao, desapropriacao, etc) ou do emprego da proporcionalidade, a
luz do principio da dignidade humana.

Existem relevantes questionamentos quanto ao que alguns denominam de
“‘liberdade” conferida ao julgador para afastar, no caso concreto, a consequéncia
legalmente prevista, que demonstram as dificuldades da compreensdao dos
mecanismos de interpretacdo e aplicacdo dos principios constitucionais, mas
também a caréncia de critérios objetivos para tal atividade jurisdicional, quadro que
ajuda a manter a tensao entre os institutos.

O exame dos paradigmas judiciais expostos no presente trabalho, contudo,
contribui para a compreensao do método que vem sendo utilizado mediante o
emprego da proporcionalidade e ponderagdo de principios, bem como para o
aperfeicoamento dos critérios minimos a serem seguidos no referido processo

hermenéutico, tendo sempre em mente a justi¢a social.
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A RESPONSABILIDADE CIVIL NUCLEAR COMO
INSTRUMENTO PARA A TEORIA POLITICA DA “NOVA
ECONOMIA DO BEM-ESTAR”: UMA ANALISE
ECONOMICA DO DIREITO COM BASE NO
ACIDENTE NUCLEAR DE FUKUSHIMA'

CIVIL LIABILITY FOR NUCLEAR DAMAGE AS AN INSTRUMENT OF THE "NEW WELFARE
ECONOMY": AN ECONOMIC AND LAW ANALYSIS BASED ON FUKUSHIMA

Gabriela Garcia Batista Lima Moraes?

Resumo

Analisa-se a relagdo entre a responsabilidade civil e a Nova Economia do Bem-
Estar, tendo por base o acidente nuclear de Fukushima. A interface entre Direito e a
referida teoria econdbmica € aqui proposta como uma analise econdmica do direito
que permite demonstrar instrumentos juridicos como partes integrantes de uma
teoria econbmica. O raciocinio permite avaliar como as atividades escolhidas em
sociedade via procedimentos de escolha publica sdo organizadas via custo-beneficio
em nome do interesse publico, além de se possibilitar verificar o papel do direito
nesse contexto. Como instrumento compensatorio, a previsdo da responsabilidade
civil serve de base para a aplicagao do conceito de acao eficiente de Kaldor-Hicks,
raciocinio inerente a Nova Economia do Bem-estar. O referido conceito permite
legitimar uma escolha com base na sua utilidade, ou seja, na sua capacidade de
produzir bem-estar social ao se constatar que os ganhos sdo maiores que as perdas
ja que estas podem ser compensadas. Todavia, para o direito, ndo basta a mera
previsao, € preciso que seja efetiva a reparagdo e a compensacao de danos. Assim,
primeiro se ilustra o acidente de Fukushima e a sistematica de indenizagdo das
vitimas. Em seguida se esclarece a relagdo entre o direito e a Nova Economia do
Bem-estar, assim como a interface entre a responsabilidade civil e o conceito de
Kaldor-Hicks, para posteriormente se mostrar os limites de tal interface. O caso de
Fukushima permite ilustrar ndo apenas essa relagéo entre o instrumento de direito e

' Artigo submetido em 14/10/2016, pareceres de analise em 23/04/2017 e 29/05/2017, aprovagéo
comunicada em 18/08/2017.

2 Professora Adjunta de Direito Ambiental da Universidade de Brasilia (UnB), Codiretora do grupo
de Estudos Direito dos recursos naturais e sustentabilidade (GERN) e Coordenadora de Extenséo
da Faculdade de Direito da Universidade de Brasilia. Doutora (2014) em Direito pela Universidade
de Aix-Marseille-Franga e pelo Centro Universitario de Brasilia, Mestre (2009) em Direito pelo
Centro Universitario de Brasilia em parceria com o Instituto de Desenvolvimento Sustentavel e
Relagdes Internacionais da Franca (IDDRI) e especialista em Direito Internacional Ambiental (2008
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a teoria politica econdmica, mas também a importancia de se reforcar a estrutura
compensatoéria como condi¢ao de eficacia juridica do uso da energia nuclear.
Palavras-chave: Responsabilidade civi. Nova Economia do Bem-Estar. Kaldor-
Hicks. Fukushima.

Abstract

This paper analyzes the relationship between liability and the New Economics of
Welfare, based on the Fukushima nuclear accident. The interface between law and
that economic theory is proposed here as an economic analysis of law that evaluates
how are the activities chosen in society and organized in favor of public interest, and
verify the role of law in this context. As a compensatory tool, the liability forecast is
the basis for the application of the concept of efficient action Kaldor-Hicks, reasoning
inherent in the New Economics of Welfare. That concept allows legitimate a choice
based on their usefulness, namely its ability to produce welfare: the gain is greater
than the lost. However, in the legal point of view, is not sufficient the mere prediction
of the compensation, it needs to be effective. To do so, first it illustrates the
Fukushima accident and the system of compensation for the victims. Then it clarifies
the relationship between the right and the New Economics of Welfare, as well as the
interface between civil responsibility and the concept of Kaldor-Hicks, later to show
the limits of such interface. The case of Fukushima illustrates not only the
relationship between the instrument of law and economic policy theory, but also the
importance of strengthening the compensatory structure as a legal requirement of
effectiveness of the use of nuclear energy.

Keywords: Civil liability. New Economy Welfare. Kaldor-Hicks. Fukushima.

Sumadrio: 1. Introdugdo. 2. Analise critica do acidente nuclear de Fukushima. 2.1. O Acidente
de Fukushima. 2.2. Da Sistematica de Indenizacdo das Vitimas. 3. A
responsabilidade civil como instrumento da Nova Economia do Bem-estar: o conceito
de eficiéncia econbmica de Kaldor-Hicks. 3.1. A Responsabilidade Nuclear no Direito.
3.2. A Conexéo entre o Direito e a Nova Economia do Bem-Estar: o Interesse Publico
e a Produgdo de Bem-Estar Social. 3.3. A Responsabilidade Civil como Aplicac&o do
Conceito de Eficiéncia Econbmica de Kaldor-Hicks. 3.4. A Responsabilidade Civil na
Perspectiva Juridica: Limites a sua Instrumentalizagdo pela Nova Economia do Bem-
Estar. 4. Concluséo. 5. Referéncias.

1 INTRODUCAO

A responsabilidade juridica objetiva se apresenta como um aprimoramento
da responsabilidade civil tradicional e é voltada, de forma excepcional, para os casos
de maior vulnerabilidade, devendo ser expressa em lei. Trata-se de férmula mais
rigida da responsabilidade: no lugar dos elementos basicos de comprovagao da
autoria, intencdo, nexo causal e dano, a lei ja indica o responsavel, independente de
dolo ou culpa, bastando o nexo causal entre a agdo ou omissao e o dano ou

potencial de dano. Ademais, a depender da legislagdo, também n&o se aplicara as
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excludentes de responsabilidades como caso fortuito e forga maior3. Contudo, por
mais eficaz que seja, a responsabilidade objetiva tem os seus limites e sao
justamente no propésito para o qual foi criada: o amparo rapido e imediato da vitima.
Sem um amparo fundado em direito dos desastres (CARVALHO; DAMACENA,
2012, p. 83-97) capaz de articular o mais rapido possivel a compensagao e a
reparagao do dano, a responsabilidade objetiva se torna indcua, apenas apontando

O responsavel.

E um argumento capaz de ser testado nos mais diversos exemplos de dano
ambiental e focou-se aqui no caso de Fukushima. Trata-se de dano nuclear oriundo
de uma sucessao de eventos em torno da escolha da matriz energética nuclear: o
Japao optou por essa matriz energética considerando-a a mais eficiente entre as
opgdes existentes. A escolha publica pelo uso dessa matriz sugere que considerou
as possiveis perdas como neutralizaveis diante dos ganhos sociais na sua
utilizagédo®. A responsabilidade civil objetiva, ao ser apresentada como ferramenta de
compensagao em caso de dano, € a ferramenta de neutralizacdo de uma possivel
perda. Neste sentido, a escolha publica pelo uso da matriz energética nuclear como
capaz de prover bem-estar social ponderou prés e contras, disponibilidade,
tecnologia e acesso acerca dessa fonte energética, considerando o seu uso como
algo positivo para a sociedade, em que pese possiveis perdas e danos decorrentes

do seu uso.
Em 11 de marco de 2011, explosdes na operadora nuclear Fukushima

Daiichi no Japao causaram a liberagdo de material radioativo na cidade, exigindo a

sua evacuagdo. O acidente nuclear® foi o resultado da combinagdo de uma

3 No Brasil, por exemplo, ndo se aplicam as excludentes de responsabilidade ja que se aplica a
teoria do risco integral para a responsabilidade objetiva ambiental, nos termos do art. 14 da Lei n°
6.938/81 bem como posicionamento jurisprudencial (STJ - REsp 1114398-PR, Recurso repetitivo).
No Japéo, por exemplo, ha a incidéncia da forca maior como excludentes da responsabilidade
objetiva (Parte 2, Capitulo |, se¢éo 3, ultima parte, da Lei de Compensagao japonesa, n. 147 de
1961), embora nao foi aplicada no caso Fukushima.

4 Baseia-se tal afirmacao, no entendimento da decisdo publica a partir da teoria da nova economia
do bem-estar social. Segundo essa teoria, as escolhas politicas que regulam as diferentes
atividades em sociedade buscam equalizar suas agdes, considerando pros e contras na criagéo do
bem-estar social, de modo que uma escolha pode ser feita quando os ganhos sociais sdo vistos
como sendo superiores as perdas, sendo estas possiveis de serem compensadas. Mais sobre o
assunto: BENTHAM, 1989; YEW-KWANG, 1983, p. 60. HICKS, 1986, p. 219; PERES, 2010, p.
09.; CHAPMAN, 2005, p. 04.

5 Um acidente nuclear é todo fato ou sucessdo de fatos que causam um dano nuclear. O dano
nuclear, por sua vez, significa todo prejuizo, dano as pessoas, perdas de bens ou danos aos bens,
que resultem de propriedades radioativas, ou de uma combinagdo dessas propriedades com
outras que sdo toxicas, explosivas, dentre outras caracteristicas, De acordo com a Convencéo de
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catastrofe tecnologica em fungdo de uma catastrofe natural, uma vez que as
explosdes ocorreram em razao da falha do sistema de segurancga da usina diante
das consequéncias de um terremoto e de um tsunami. A cidade foi evacuada, o meio
ambiente terrestre e marinho contaminados, causando danos a populagdo de
Fukushima e ao meio ambiente, com prejuizos ecoldgicos, sociais, econémicos,
patrimoniais e morais — esse ultimo diretamente associado a perda do estilo de vida
e perda do lar ou cidade natal (TOBACE, 2015) (AWAJI, 2014, p. 23).

Um sistema de indenizagdo foi formulado para compensar as vitimas em
seus diferentes tipos de dano. Até janeiro de 2016, as vitimas receberam cerca de
5.9 trilhbes de lene por danos pessoais (fisicos) e patrimoniais que, somados aos
danos morais somam 7 trilhdes de lene (FUKUSHIMA, 2017). S&o valores altos que
podem parecer satisfatério. Mas o que pode parecer suficiente por parte de um
observador pode n&o o ser do ponto de vista de uma vitima. Nesse sentido, torna-se
questionavel se o uso da compensagdo em caso de eventual dano nuclear é
suficiente para justificar a escolha politica em prol do uso desse tipo de energia

como matriz energética.

A opcéo pelo uso matriz energética nuclear é uma escolha politica dentre as
variaveis energéticas possiveis, como a energia eolica, ou uso de hidrelétricas, ou
energia solar, entre outras. Considerada atividade de alto risco, mas com potencial
energético de alta eficiéncia, a energia nuclear é escolhida como matriz energética

por varios paises como Franca, Canada, Russia, Japao, entre outros.

Com a opgao pelo uso dessa matriz, os paises se estruturam para se
precaver do risco de dano. Buscam se proteger por meio de regras de prevengao,
precaucado, estudos de impacto, uso das melhores tecnologias disponiveis,
obrigatoriedade de sistemas de seguranca, seguros e regras de responsabilizagcao
em caso de dano, entre outros. Todos esses aspectos politicos, juridicos,
tecnolégicos sao colocados a disposigdo do governo como uma férmula que
construiram para controle de riscos (BECK, 2010, p. 1.225) na gestdo dos bens e
atividades na sociedade. Trata-se de uma formula capaz de justificar, politicamente,

Viena de 1963 sobre a Responsabilidade civil por Danos Nucleares, artigo 1, L e K,
respectivamente. (INTERNATIONAL Atomic Energy Agency (IAEA). Vienna Convention on Civil
Liability for nuclear damage. Disponivel em: <https://www.iaea.org/publications/documents
/infcircs/vienna-convention-civil-liability-nuclear-damage>. Acesso em: 02 fev.2017.
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0 uso daquela atividade, por ser considerada como util para a sociedade, por gerar

algum tipo de ganho, neste caso, alto grau de eficiéncia energética.

Fukushima foi um choque que certamente fez reviver o medo das graves
consequéncias de catastrofes como de Chernobyl, de 1986, evento em razao do
qual se identificou a necessidade de aprimorar a seguranga no uso da energia
nuclear®. Foi uma catastrofe que nos faz repensar sobre o uso da energia nuclear,
pois, apesar do ser humano se equipar de tecnologias cada vez melhores, ainda é
vulneravel, ainda € suscetivel a ocorréncia de graves acidentes e suas

consequéncias.

Explicar as escolhas politicas por uma ou outra agdo em sociedade (no
caso, a escolha pela energia nuclear) pode ser avaliada de acordo com a sua
capacidade de produzir bem-estar. E uma perspectiva que parte da Nova Economia
do Bem-Estar (BENTHAM, 1989; YEW-KWANG, 1983, p. 60), segundo a qual, as
escolhas politicas por essa ou aquela atividade devem considerar os seus pros e
contras, custos e beneficios na criagdo do bem-estar social’, ou seja, conforme a
sua utilidade®. Trata-se de uma teoria politica que retomou o seu espago —
principalmente a partir dos anos 1950 — no tratamento das agdes estatais voltadas
para o bem-estar coletivo. Ainda no entendimento da referida teoria, uma atividade é
justificada como produtora de bem-estar coletivo quando os ganhos sociais sao
vistos como sendo superiores as perdas, sendo estas possiveis de serem
compensadas. Grosso modo, eis 0 conceito de agao eficiente em Kaldor-Hicks: os
ganhos podem ser superiores as perdas desde que haja a possibilidade de
compensacdo das perdas como forma de neutraliza-las®. A possibilidade de

compensagao da perda € justamente a previsao juridica da responsabilidade civil.

6 No direito internacional, a energia nuclear é tratada, dentre outros, Convengéo de Viena de 1963
sobre a Responsabilidade civil por Danos Nucleares, da Convengdo de Paris sobre a
Responsabilidade Civil no Dominio da Energia Nuclear, de 1960, ambas interligadas pelo
Protocolo aprovado em 1988, Protocolo decorrente justamente da repercussdo que teve
Chernobyl na necessidade de ser reforcar os parametros da seguranga energética nuclear. |IAEA.
Vienna Convention on Civil Liability for Nuclear Damage. Disponivel em:
<https://www.iaea.org/publications/documents/conventions/vienna-convention-on-civil-liability-for-
nuclear-damage>. Acesso em: 02 fev.2017.

7 O bem-estar social pode ser aferido pelo balango entre a satisfagdo alcangada na utilizagido de
riquezas, na producéo de ganhos sociais, e o grau se insatisfagdo do processo, no alcance dessas
riquezas. PIGOU, 1948, p. 89; HICKS, 1986, p. 219; YEW-KWANG, 1983, p. 60; CHAPMAN,
2005, p. 01.

8 A utilidade de um bem é a sua capacidade de produzir ganhos sociais. BENTHAM, 1989;
LAFAYE, 2007, p. 127-131; RACHEL, 1999, cap. 7 e 8; ARAUJO, 2011, p. 97.

° HICKS, 1986, p.219; PERES, 2010, p. 09; CHAPMAN, 2005, p. 01.
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A interface entre direito (pela responsabilidade civil) e teoria politica
econdmica (a Nova Economia do Bem-estar) € aqui proposta como uma analise
econdmica do direito’® que permite avaliar, por um lado, como sdo organizados em
nome do interesse publico, e por outro, verificar a efetividade juridica do instrumento
de direito utilizado. Em outras palavras, € possivel analisar a escolha politica do uso
da energia nuclear (ou qualquer outra escolha politica), por meio da Nova Economia
do bem-estar e a sua relagdo com instrumentos juridicos, quando presentes (no

caso, a responsabilidade civil).

Assim, por meio de uma analise econdmica do direito diante do acidente
nuclear de Fukushima (1), pretende-se aqui esclarecer como a responsabilidade civil
€ instrumento para a aplicagdo do conceito de eficiéncia de Kaldor-Hicks, integrante
da Nova Economia do Bem-estar, o que deve ser visto com criticas sobre o papel do

direito na indenizagao das vitimas (2).

2 ANALISE CRITICA DO ACIDENTE NUCLEAR DE FUKUSHIMA

Em uma breve analise critica, primeiro se esclarece o acidente nuclear e
algumas medidas governamentais posteriores (1.1) para posteriormente se abordar,

ainda que brevemente, o sistema de indenizac&o aplicado (1.2).

2.1 O Acidente de Fukushima

Na tarde de 11 margo de 2011, um terremoto foi registrado no Japéao,
seguido de um tsunami, 50 minutos depois. Em Fukushima, na central de "Tokyo
Electric Power Company" (TEPCO) automaticamente foram interrompidos pelo
sistema de seguranca da operadora, os reatores n°1,2 e 3. Entretanto, o
fornecimento de energia elétrica, essencial para o resfriamento dos outros reatores
foi cortado pela violéncia do terremoto. Diante da ocorréncia do tsunami, os sistemas
de seguranga alternativos de resfriamento foram danificados afetando todas as

10 Ao se trabalhar por meio de uma andlise econémica do direito, objetiva-se uma interpretagdo do
direito tendo ndo somente respaldos juridicos, mas também econémicos, é apenas uma forma de
interpretar. MACKAAY; ROUSSEAU, 2008, p. 09; DEFFAINS; OBIDZINSKI, 2010, p. 383.
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fontes de energia elétrica (AWAJI, 2014, p. 23) (KECSKES, 2012, p. 03),

impossibilitando o resfriamento dos reatores, levando ao risco de explosao.

Dado o estado critico da situagcao, foi ordenada, na noite do dia 11, uma
evacuagao de habitantes, em uma area de 3km em torno da usina. Nos dias que se
sucederam, o resfriamento e ventilacdo dos reatores tornou-se uma demanda
prioritaria, mas que resultou frustrada. Uma primeira explosdo ocorreu devido ao
excesso de gas de hidrogénio acumulado. A evacuagao da populacéo se estendeu,
entdo, para um raio de 20 km. No dia 14 de margo, uma segunda explosao de
hidrogénio ocorreu, afetando o reator de n° 3, e no dia 25 de mar¢o, houve outra
explosao por acumulo de hidrogénio, afetando o reator de n° 2. Um incéndio ocorreu
no reator n°4. Em 21 de abril, o raio de 20km foi designado como em estado de
emergéncia, na qual os evacuados nao podiam voltar sem permissdo. As pessoas
cujas casas se encontravam entre 20 e 30 km de distancia, foram classificadas como
de evacuacgao voluntaria. Apds o acidente, trés comissdes de especialistas foram
criadas para estudar o que aconteceu nas centrais de Fukushima, além de uma
comissédo da prépria TEPCO (AWAJI, 2014, p. 23).

O dano nuclear ¢ amparado pela responsabilidade objetiva (KECSKES,
2012, p. 03) presente na legislacéo japonesa’!, que significa a responsabilizagédo do
operador da atividade, independente de dolo ou culpa. As principais leis japonesas
sobre a matéria sdo a Lei de Compensacao por danos nucleares, Lei n°® 147 de
1961, emendada em 2009, o seu Decreto de execucao n°44, de 1962 e a Lei n°148
sobre os Acordos de indenizagao relativos a reparagao de danos nucleares, de
1961. A Lei de compensacgao prevé que o operador da instalacdo € o responsavel
pelos danos nucleares resultantes de sua atividade. De acordo com a referida
legislagdo a responsabilidade &, assim, objetiva’?, independe de culpa, e a atividade

1 Apesar de o Japdo ndo ser signatario das principais convengdes internacionais sobre
responsabilidade civil por dano nuclear (Convengao de Viena de 1963 sobre a Responsabilidade
civil por Danos Nucleares, da Convencgéo de Paris sobre a Responsabilidade Civil no Dominio da
Energia Nuclear, de 1960, ambas interligadas pelo Protocolo aprovado em 1988, dentre outros),
suas regras nacionais apresentam certa harmonizagdo com as normas internacionais. O direito
japonés procurou prever um suporte juridico as vitimas, pela delimitagdo da responsabilidade
objetiva, obrigatoriedade do operador da atividade em assinar um seguro e a possibilidade de
complementaridade estatal no montante da compensacdo, se necessario. Sobre essas
Convencgdes: INTERNATIONAL Atomic Energy Agency (IAEA). Vienna Convention on Civil
Liability for Nuclear Damage, 1963. Disponivel em: <https://www.iaea.org/publications/
documents/conventions/vienna-convention-on-civil-liability-for-nuclear-damage> . Acesso em: 02
fev.2017.

2 De acordo com a Parte 2, Capitulo |, se¢do 3, da Lei de Compensacao japonesa (Act on
compensation for nuclear damage, n° 147 de 1961). Disponivel em: <http://www.
japaneselawtranslation.go.jp/law/detail/?id=1801&vm=&re=02>. Acesso em: 02 fev. 2017.
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deve ser coberta por seguro'. Ademais, o governo pode ainda acordar com o
operador em compensar os valores que ndo sao cobertos pelo seguro. Uma questao
importante € que a previsdo da presenga da catastrofe natural como excludente de
responsabilidade.

Dada a peculiaridade do evento, no entanto, o operador de Fukushima -
TEPCO assumiu a sua responsabilidade e obrigagdo de indenizar, mesmo que a
causa inicial tenha sido uma catastrofe natural, uma possivel excludente de
responsabilidade no direito japonés. O carater excepcional do acidente conduziu a
decisdo do operador e do governo japonés, a nao aplicar a isengcdo de
responsabilidade (KECSKES, 2012, p. 03). Todavia, mesmo que o ponto de partida
tenha sido um terremoto seguido de um tsunami, o acidente nuclear se deu pela
falha nos sistemas de seguranca, sendo possivel afirmar que foi causado pelo
homem e ndo pela natureza. E o que defende a Comissdo Independente de

Investigacdo do Acidente Nuclear de Fukushima.

Houve reconhecimento formal, por parte do governo, da sua
responsabilidade por ter promovido uma politica energética nuclear’®. O governo
reconheceu a sua responsabilidade social diante da qual institucionalizou uma
entidade para auxiliar o operador da atividade no sistema de compensacao pelo

dano nuclear (Nuclear Damage Compensation Facilitation Corporation’?),

13 De acordo com a Parte 3, Capitulo |, secdo 6, da Lei de Compensagéo japonesa (Act on
compensation for nuclear damage, n° 147 de 1961). Disponivel em: <http://www.
japaneselawtranslation.go.jp/law/detail/?id=1801&vm=&re=02>. Acesso em: 02 fev. 2017.

14 De acordo com a Parte 2, Capitulo |, segdo 3, Ultima parte, da Lei de Compensagéo japonesa, n.
147 de 1961. Ha quem defenda que o terremoto seguido do tsunami foi de tal gravidade que nao
havia como prever uma catastrofe de tal amplitude na regido. A excepcionalidade do evento
natural como suficiente para uma isengao de responsabilidade, € a de saber se havia como ser
evitado, os danos nucleares decorridos de tal evento. De modo geral, a tese segundo a qual a
isencao se aplica aponta que eram inevitaveis diante das dimensdes das catastrofes. De modo
diverso, a tese que aponta para a nao isengao da responsabilidade sustenta que haveria como ser
evitado. Para uma melhor compreensao de cada uma das teses: AWAJI, 2014, p. 26 ; OCDE,
2000, p. 12.

5 V. The National Diet of Japan. The Fukushima Accident Independent Investigation
Commission. 2012, p. 16. Disponivel em: <https://www.nirs.org/fukushima/naiic_report.pdf>.
Acesso em: 02 fev.2017.

16 Artigo 2 do Ato da Corporagdo de Facilitagdo da Compensagdo de dano nuclear (Nuclear Damage
Compensation  Facilitation ~ Corporation  Act). Ato n° 94/2011. Disponivel em:
<http://www.japaneselawtranslation.go.jp/law/detail/?re=2&dn=18x=68&y=21&co=1&ia=03&yo=&gn=
&sy=&ht=&no=&bu=&ta=&ky=act+2011+emergency+measures&page=6>. Acesso em: 02 fev. 2017.

7 Ato da Corporagdo de Facilitagdo da Compensagdo de dano nuclear (Nuclear Damage
Compensation Facilitation  Corporation  Act). Ato n°  94/2011. Disponivel em:
<http://www.japaneselawtranslation.go.jp/law/detail/?re=2&dn=18x=68&y=21&co=1&ia=03&yo=&gn=
&sy=&ht=&no=&bu=&ta=&ky=act+2011+emergency+measures&page=6>. Acesso em: 02 fev. 2017.
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complementando a verba indenizatoria se necessario. Em janeiro de 2016, por
exemplo, a TEPCO recebeu da referida entidade, 13.4 bilnes de lenes'®. Além
disso, procurou regular medidas de reconstru¢do de Fukushima (Ato sobre medidas
especiais para a reconstrugéo e revitalizagdo de Fukushima — Ato n°® 25/2012'%), e
medidas de suporte para a vida das vitimas dos desastres (Ato sobre a promogao de
medidas de suporte para a vida das vitimas do desastre para proteger e apoiar
criangcas e outros residentes sofrendo danos relativos ao Acidente Nuclear da
Companhia Tokyo Eletric Power — Ato n°48/201220),

Uma medida criticada na agdo governamental pos-Fukushima foi alterar o
grau oficial de exposi¢cdo segura do homem a radiagéo de 1 sievert (uSv) para 20
uSv ao ano, a fim de evitar evacuagdo de outras areas contaminadas?'. A
delimitacdo de 20 pSv apds um acidente nuclear pode ser interpretada como
manipulacdo do risco de dano e pode, no minimo, suscitar duvida acerca da sua
confiabilidade. Outro ponto a ser criticado é a sistematica de indenizagcdo das

vitimas, tal como segue.

2.2 Da Sistematica de Indenizagcao das Vitimas

No que diz respeito as vitimas, algumas questbes que se sucederam as
ordens de evacuagao tornaram 0O processo moroso e consideravelmente
traumatico??. Destaca-se aqui em primeiro lugar, a dificuldade de lidar com a divisdo

8 TEPCO. Press release 2017. Disponivel em: <http://www.tepco.co.jp/en/press/corp-
com/release/2017/1266357_7763.htmI>. Acesso em: 02 fev. 2017.

19 Act on Special Measures for the Reconstruction and Revitalization of Fukushima n° 25 of 2012.
Disponivel em: <http://www.japaneselawtranslation.go.jp/law/detail/?re=2&dn=1&x=0&y=0&co=1&
ia=03&yo=&gn=&sy=&ht=&no=&bu=&ta=&ky=act+2011+emergency+measures&page=15>.
Acesso em: 02 fev. 2017.

20 Act on Promotion of Support Measures for the Lives of Disaster Victims to Protect and Support
Children and Other Residents Suffering Damage due to Tokyo Electric Power Company's Nuclear
Accident n°48 of 2012. Disponivel em: <http://www.japaneselawtranslation.go.jp/law/detail/?
re=2&dn=1&x=0&y=0&co=1&ia=03&yo=&gn=&sy=&ht=&no=&bu=&ta=&ky=fukushima&page=6>.
Acesso em: 02 fev. 2017.

21 STARR, Steven. Costs and Consequences of the Fukushima Daiichi Disaster. Environmental
Health Policy Institute. Physicians for Social Responsability (PSR). Disponivel em:
<http://www.psr.org/environment-and-health/environmental-health-policy-institute/responses/costs-
and-consequences-of-fukushima.html>. Acesso em: 15 fev. 2017.

22 Galienta-se que a dificuldade de se ter um Sistema de compensacdo eficaz repete-se em
diferentes momentos na historia de catastrofes no Japao. Nesse sentido: FELDMAN, 2013, p. 337.
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de tipos de vitimas que, nos primeiros anos, foi um verdadeiro impasse, mas, 5 anos
depois, possui um rol consideravel de diferentes tipos de danos, o que apresenta
certo aprimoramento; em segundo lugar, contudo, critica-se o excesso de burocracia
do processo de identificagdo do direito a compensagao.

Sobre o primeiro aspecto, o sistema de compensacao diferenciava as
pessoas que evacuaram por ordem do governo, das pessoas que evacuaram de
forma voluntaria. Essas ultimas tiveram dificuldade de receber mesmo as
compensagdes provisionais emergenciais (MCNEILL, 2013, p. 12) além de ter sido
dificil a sua inclusdo nos locais de refugio indicados pelo governo (AWAJI, 2014, p.
23). Imagine o desespero: além de ter que sair as pressas, sem se preocupar de
modo objetivo com questbes de dinheiro ou comprovagao de bens materiais, por
medo da radiacado, ndo tem para onde ir, nem como custear e, ao procurar o Estado,
ha uma classificacdo dos tipos de vitima que terdo auxilio do governo, uma

classificagdo que talvez nao te inclua no rol.

Compensacodes provisionais eram voltadas para o custeio da evacuagao e
itens imediatos para saude, transporte, moradia. Foram reguladas pelo Ato sobre
Medidas de Emergéncia causadas pelo Acidente Nuclear de 2011 (Ato n°® 91 de
2011). De modo geral, conforme interpretacao do referido ato, as compensacgdes
provisionais ndo se confundiam com a indenizagao que era devida pela TEPCO. O
Estado podia ser reembolsado pela TEPCO e, caso a vitima tivesse recebido
indenizagao pela TEPCO, deixava de ter direito a compensacao provisional (OCDE,
2012, p. 25).

A TEPCO implementou uma sistematica de compensacao para individuos
(inclusive de evacuacgéao voluntaria) além de corporagdes e proprietario de solo. Os
tipos de indenizagdo sao a compensacgao provisional (de carater emergencial) e a
indenizagéo definitiva?3. Abaixo uma tabela conforme dados da TEPCO, em janeiro

de 2016, retratando os tipos de indenizagao e montante até o momento:

2V, TEPCO. About compensation for nuclear damage. Disponivel  em:
<http://www.tepco.co.jp/en/comp/index-e.html>. Acesso em: 02 fev. 2017.
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Individuos Individuos de Corporagdes e
evacuagao proprietarios de
voluntaria solo

N° de casos de aplicagoes
recebidas (cumulativa:
compensagdes provisionais +

indenizagéo definitiva)

Aproximadament
e 874,000 casos

Aproximadamente
1,307,000 casos

Aproximadament
e 391,000 casos

Numero de casos de
Indenizagao definitiva
realizadas (casos de
indenizagéo definitiva

cumulada com compensagao

provisional)

Aproximadament
e

782,000 casos

Aproximadamente
1,295,000 casos

Aproximadament
e 331,000 casos

Montante de indenizagao

definitiva (sem cumulagéo com

Aproximadament
e

Aproximadamente
353.6 bilhdes de

Aproximadament
e 2,796.2 bilhdes

2,589.3 bilhdes yenes de yenes
compensagao provisional) de yenes
Fonte: TECPO. Status of Indemnification payouts 12.02.2016. Disponivel em:

<http://www.tepco.co.jp/en/comp/index-e.html>. Acesso em: 15 fev. 2016.

A segunda critica diz respeito ao procedimento de reconhecimento do direito
a indenizagao, que foi traumatico desde o inicio. No decorrer dos anos que se
sucederam ao acidente, um excesso de burocracia na demonstragcao do direito a

indenizacgao foi uma das principais dificuldades enfrentadas pela populagao.

Por exemplo, o primeiro requerimento preparado pela TECPO era de
tamanha complexidade que somente o seu manual tinha cerca de 60 paginas, para
explicar como completar o formulario de cerca de 160 paginas. Ademais, para
aprovar a compensacao, eram requeridos documentos diversos como comprovante
de identidade, de propriedade dos diferentes bens, comprovantes de despesas,
comprovantes de negocios anteriores prejudicados pelo acidente, entre outros
(OCDE. 2012, p. 13).

O procedimento colocou a vitima do dano em uma situagao angustiante:
além de ter tido de evacuar para salvar a vida do risco de dano nuclear, situacao
desesperadora por si s6, em verdade deveria ter se preocupado em trazer consigo
todos os comprovantes de tudo que imagina que deveria exigir a sua compensagao.

Uma vez esclarecidas algumas questdes do acidente e da indenizagcdo das

vitimas, passemos ao estudo de analise econdmica do direito. Do evento acima

Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional.
Curitiba, 2017, vol. 9, n. 16, Jan.-Jun. p. 114-140.

124




Academia Brasileira de Gabriela Garcia Batista Lima Moraes

Direito Constitucional

relatado, destaca-se aqui o uso da responsabilidade objetiva como parte integrante
da legitimacdo da escolha pelo uso da energia nuclear, a partir da perspectiva da

Nova Economia do Bem-estar e as possiveis consequéncias da dita interface.

3 A RESPONSABILIDADE CIVIL COMO INSTRUMENTO DA NOVA
ECONOMIA DO BEM-ESTAR: O CONCEITO DE EFICIENCIA ECONOMICA DE
KALDOR-HICKS

A responsabilidade civil € um instrumento de reparagao e de compensagao
de dano. No caso do dano nuclear, a compensacao da vitima prevalece no lugar de
reparacgao justamente por representar os danos que nido ha como ser reparados?*.
Essa légica se encaixa na formula de acao eficiente segundo Kaldor-Hicks, recurso
integrante da teoria politica a Nova Economia do Bem-estar. Esclarece-se aqui, em
uma perspectiva com tragos lumanianos?® como elementos da sistematica juridica
sdo utilizados na referida teoria politica e como alguns de seus elementos sao
traduzidos no direito. Embora se tenha partido aqui da analise do evento de
Fukushima, tal avaliacdo pode se aplicar sempre que se analisa a escolha por
alguma atividade no alcance do interesse social. Em outras palavras, € estudar as
escolhas politicas do governo pela sua coeréncia ou ndo com a teoria da Nova
Economia do Bem-estar a partir do entendimento legal.

Assim, para a compreensao dessa relacao, primeiro se apresenta como
alguns elementos da referida teoria podem ser vistos no direito (3.1) e como a
responsabilidade civil, elemento juridico, € instrumentalizada na Nova Economia do
Bem-estar (3.2). Em seguida, uma vez apresentada a interface entre o direito da
responsabilidade e o conceito de Kaldor-Hicks (3.3), defende-se a importancia da
autonomia do direito para a efetividade dos seus objetivos, ainda que conexos com
objetivos econémicos (3.4).

24 Do ponto de vista técnico-juridico, a reparagdo se diferencia da compensagédo. Enquanto a
primeira se volta para a restituigdo do bem lesado, a segunda se volta para o dano residual, ou
seja aquele cuja reparagao € impossivel. (LIMA, 2014).

25 Na&o se trata, pois, de uma pesquisa puramente com base em Luhmann. Mas parte da férmula que
Luhmann ensina sobre a interagdo entre sistemas sociais: uma que identifica que cada sistema
social, como o direito e a economia, possuem a sua propria légica, a sua propria linguagem, os
seus instrumentos, os seus objetivos, mas que podem interagir entre si. LUHMANN, 1998, p. 09;
TEUBNER; NOBLES; SCHIFF, 2003, p. 03.; TEUBNER, 1996, p. 163.
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3.1 A Responsabilidade Nuclear no Direito

Para uma compreensao geral da responsabilidade objetiva da reparagao do
dano nuclear verifica-se, em suma, a regra da responsabilidade objetiva, por sua
direta relacdo com a gestdo de riscos ambientais, o que, por sua vez, tem direta
relagdo com a aplicagcdo do conceito de agao eficiente segundo Kaldor-Hicks.
Adentremos, entretanto, em etapas: primeiro um resumo da responsabilidade no
direito internacional®®, em seguida a sua relagdo com o risco, para posteriormente
entrarmos no direito japonés e finalmente na analise econémica proposta sobre a
relagdo da responsabilidade, o direito, e a Nova economia do Bem-estar, e nela,

especificamente, o conceito de Kaldor-Hicks.

A responsabilidade objetiva € um aprimoramento da responsabilidade civil
tradicional (com base na culpa) e pela sua rigidez, aplica-se sobretudo quando
expressa legalmente. A mesma foi a opgao?’, por exemplo, da Convengao de Viena
de 1963 sobre a Responsabilidade civil por Danos Nucleares?®, da Convengéo de
Paris sobre a Responsabilidade Civil no Dominio da Energia Nuclear, de 1960,
ambas interligadas pelo Protocolo aprovado em 1988, dentre outros. Além de
objetiva (independe da existéncia de culpa), é absoluta?®, solidaria®’, e limitada pela
definicdo dos danos compensaveis e reparaveis, assim como pelos valores3',
preceitos e lapso temporal estabelecidos nas respectivas Convengbes e

Protocolos32.

26 Mais sobre o assunto: v. LIMA, 2015, p. 325-340.

27 O tratamento do dano nuclear é um dos poucos setores em direito internacional cuja
responsabilidade foi atribuida e aceita pela comunidade internacional, como sendo objetiva. Na
maioria dos setores, a possibilidade de dano é tratada pela responsabilidade internacional
ambiental do Estado, na qual normalmente se avalia a conduta do Estado e sua relagdo com o
dano. DINH; DAILLIER; PELLET, 2003, p. 779;

28 A Convengéo entrou em vigor em 12 de novembro de 1977. Embora o Japao n&o seja signatario
da Convencgéo, ela é aqui comentada diante da delimitagdo da regra da responsabilidade objetiva
para danos nucleares.

29 De acordo com o artigo 1V, da Convengdo de Viena de 1963 sobre a Responsabilidade civil por
Danos Nucleares. A responsabilidade objetiva pode, no entanto, ser amenizada no caso de
negligéncia da vitima (artigo 1V, 2).

30 De acordo com o artigo Il, 3, da Convengao de Viena de 1963 sobre a Responsabilidade civil por
Danos Nucleares.

31 A exemplo do artigo V da Convengao de Viena de 1963 sobre a Responsabilidade civil por Danos
Nucleares.

82 Qutras exigéncias sdo a obrigagdo do operador em contratar uma seguradora como outra forma
de garantia financeira para o montante correspondente a sua responsabilidade. Ademais, se o
montante ainda for insuficiente em relacdo a reparagdo do dano, o Estado onde se encontra a
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O arranjo juridico € formado com o objetivo de garantir um suporte as
vitimas e na reparagdo do dano nuclear, a partir da delimitagdo prévia do
responsavel por um dano nuclear, nos limites estabelecidos legalmente (STOIBER,;
BAER; PELZER; TONHAUSER, 2003, p. 111). Determinar previamente o
responsavel € uma forma de incentiva-lo a buscar, desde o inicio, medidas
preventivas e de precaugao para evitar a ocorréncia de dano, retratando como
fundamento o principio do poluidor pagador (BERNASCONI, 2000, p. 23) junto com
o principio da prevencao e da precaucao (CANE, 2002, p. 433) (SACHS, 2008, p.
898).

A opc¢ao pela responsabilidade objetiva se da na sua relagdo com o risco
ambiental e com a escolha pela atividade de risco. Significa o reconhecimento
politico da utilidade da atividade, em que pese os riscos que representa. O direito
entra na internalizac&o do risco, ao tornar regra juridica para o operador da atividade
arcar com as medidas de prevencdo, de precaucdo, de reparagao e de
compensagao. Isso implica em incentivar o responsavel na busca de medidas para
evitar o dano e ainda, consiste em dinamizar o processo de reparagao do dano, caso
este ocorra. Trata-se de uma formula juridica de gerenciar o risco de dano nuclear,
ao considerarmos como gestdo a atribuicdo de obrigagbes ao responsavel ou
responsaveis pela opgao de uso da atividade de risco. Nesse sentido, a opgao pela
responsabilidade objetiva se justifica diante da atividade de risco criado a sociedade
(BARBOZA, 1994, p. 315).

No que diz respeito a situacdo de Fukushima, sobre a responsabilidade e a
gestao do risco nuclear, em que pese o Japao nao ser signatario das principais
convengdes internacionais sobre responsabilidade civil por dano nuclear, suas
regras nacionais apresentam certa harmonizagdo com as normas internacionais. O
direito japonés procurou prever um suporte juridico as vitimas, pela delimitacdo da
responsabilidade objetiva, obrigatoriedade do seguro e a possibilidade de
complementaridade estatal no montante da compensacao, se necessario. Importa
observar agora, como tal indenizagao vem sendo estabelecida.

instalagdo é obrigado a completar a diferenga até o limite da responsabilidade do operador3?. A
competéncia para os pleitos de indeniza¢do no judiciario € do Tribunal da Parte Contratante em
cujo territério ocorreu o acidente De acordo com o artigo XI da da Convencgéo de Viena de 1963
sobre a Responsabilidade civil por Danos Nucleares.
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As principais leis japonesas sobre a matéria sdo a Lei de Compensagéao por
danos nucleares, lei n. 147 de 1961, emendada em 2009, o seu Decreto de
execucao n.44, de 1962 e a Lei n.148 sobre as Convencdes de indenizacao relativas
a reparagao de danos nucleares, de 1961. A Lei de compensacido prevé que o
operador da instalagdo € o responsavel pelos danos nucleares resultantes de sua
atividade. De acordo com a referida lei, a responsabilidade €&, assim, objetivas33,
independe de culpa, e a atividade deve ser coberta por seguro®. Ou seja, embora
nao seja signatario do direito internacional relacionado, reproduz as principais
regras. Ademais, de acordo com a lei sobre as Convencgdes de indenizagao, governo
pode ainda acordar com o operador em compensar os valores que nao sao cobertos
pelo seguro.

Vale lembrar que os danos ocorreram apds uma sucessido de eventos, a
instabilidade elétrica causada pelo terremoto seguido do tsunami dificultou os
trabalhos de refrigeracdo, estes que levaram ao acumulo de hidrogénio e as
sucessivas explosdes. O carater excepcional do acidente conduziu a decisdo do
operador, e do governo japonés, a nao aplicar a isengdo de responsabilidade
(KECSKES, 2012, p. 03). De fato, ndo ha como deduzir que os danos ocorreram
unicamente em razao da catastrofe natural, mas sim, em razdo de uma sucesséao de

eventos que permitem alocar a operadora como responsavel pelo dano.

Escolher a realizacdo de certas atividades de risco, em que pese o seu
carater perigoso, traz consigo o desafio de gerenciar os riscos interligados. Com
uma interface entre a atribuicdo da responsabilidade objetiva e o principio do
poluidor-pagador, é nesta perspectiva que, juridicamente, a gestao do risco consiste
em estabelecer uma responsabilidade estrita, objetiva, absoluta, ou por risco
integral, obrigando o operador a assumir os riscos que |Ihe sao inerentes. Um
sistema de compensacéao €, portanto, estabelecido pelo direito e se torna parte da
formula publica de decisao voltada para o bem-estar social na medida em que a sua
previsao (previsdo das regras de responsabilidade) é argumento que faz parte da
legitimagao da escolha publica. E o que juridicamente aplica Kaldor-Hicks.

33 De acordo com a Parte 2, Capitulo |, secdo 3, da Lei de Compensacao japonesa, n. 147 de 1961.
34 De acordo com a Parte 3, Capitulo |, secdo 6, da Lei de Compensacao japonesa, n. 147 de 1961.
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3.2 A Conexao entre o Direito e a Nova Economia do Bem-Estar: o

Interesse Publico e a Produgao de Bem-Estar Social

A conexéo entre o direito e a Nova Economia do Bem-estar que aqui nos
interessa € o objetivo que tém em comum de alcance do interesse publico, este que,

na referida teoria politica, é representado pela produ¢ao de bem-estar social.

O interesse publico é aqui entendido como o interesse geral, a vontade
geral, aquela que o Estado € responsavel de gerir. No direito, conhecemos da
vontade geral pelos valores expressos constitucionalmente como de interesse
publico, sdo os direitos fundamentais, e pelas regras que visam a sua protecéo e
implementacdo (CONSEIL D’ETAT, 1999; HERMITTE, 2011, p. 106). Mesmo que
tenhamos partido de um caso ocorrido no Japao, a logica juridica la ou aqui ndo é

diferente no que diz respeito a fungéo do Estado em gerir o interesse geral.

No direito constitucional e no direito administrativo, por exemplo, a
normatizacdo do modo de funcionar do Estado parte da premissa que a relagao
juridica entre o Estado e o cidadao tem por objetivo a protecdo dos direitos
fundamentais, sociais e difusos deste ultimo. E gerir a sociedade para que o homem
possa nela se realizar. E dever do Estado «atender ao interesse publico, ao bem-
estar coletivo» (DI PIETRO, 2012, p. 66).

Diante da obrigacao de protecado dos direitos fundamentais, a atuagao do
Estado € devida sempre que o interesse publico estiver presente. Aqui se enquadra
o didlogo entre Estado e mercado : ainda que a atuagao estatal se proponha como
subsidiaria®® ou seja, como complementar a atuacgao privada, ela é exigida sempre
que se veja nas atividades de mercado, o risco de ndo cumprir com o interesse

publico e a protecéo dos direitos fundamentais.

A partir desse raciocinio, ha um fundamento de protecdo dos direitos
fundamentais na intervencdo do Estado na Economia da economia. Quando o
governo promove uma ou outra atividade, avalia os seus pros e contras para a
producao de bem-estar coletivo, esta exercendo o seu dever de cuidar do interesse

35 A atuacado subsidiaria do Estado identifica o momento em que este deve intervir: enquanto as
atividades privadas forem suficientes para suprir as necessidades basicas fisicas, materiais e
morais da populacdo, o Estado nao intervém. Caso as atividades privadas ndo se atenham a
protecdo dos direitos fundamentais, o Estado deve intervir. (ARANHA, 2015, p. 22) (FURTADO,
2007, p. 37).
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publico. Eis a conexdo entre o interesse publico no direito, como expressao do

interesse geral na politica e produgdo de bem-estar social na economia.

No eixo da Nova Economia do Bem-Estar, a producdo do bem-estar coletivo
€ o0 parametro a ser seguido pelas atividades econémicas. O alcance do bem-estar
social se promove a partir da utilizagdo das riquezas e o grau de insatisfagéo
nascido em razdo desse alcance3. E um modelo que permite o reconhecimento da
utilidade dos bens em fungdo da sua capacidade de produgdo de bem-estar social.
O conceito de utilidade aqui se apoia em Bentham, para quem todas as vezes que
uma escolha entre duas acdes deva ser feita, o principio da utilidade impde o dever
de optar pela escolha que resulte nas melhores consequéncias para todos os
envolvidos®’. Assim, se uma agédo se baseia na Nova Economia do Bem-Estar,
significa que esta acédo busca as escolhas que dardo maior utilidade a sociedade,
produzirdo mais ganhos do que perdas®. Essa € uma formula de eficiéncia com
base em Pareto. Grosso modo, a agao eficiente de Pareto € aquela onde os ganhos

sao superiores as perdas.

Do ponto de vista econbmico, o conceito de Pareto faz referéncia a um
estado de concorréncia pura e perfeita que existira somente se 0 aumento do bem-
estar de um agente nao diminuir o bem-estar de outro (JAECK, 2010, p. 24). De uma
perspectiva mais geral, o estado de Pareto € uma nogdo que ajuda a medir a
eficacia de uma acgao : o seu grau de alcance do bem-estar social. Do ponto de vista
politico, permite avaliar entre as atividades quais devem ser formentadas pelo
Estado e desenvolvidas em mercado, que sejam capaz de promover o bem-estar
social. Escolher entre a energia nuclear ou energia edlica, ou energia solar, entre
outras, € uma escolha que deve avaliar essas atividades, nos seus custos e

beneficios sociais.

Todavia, a partir de um olhar subjetivo, a acao eficiente de Pareto € dificil de
ser alcancada. O proprio conceito de perda é subjetivo : 0 que n&o é perda para uns,
pode o ser para outros. E dificil, pois, medir os ganhos e as perdas e leva-los a um
estado onde ninguém saia perdendo (HICKS, 1986, p. 220). E nesse cenario que
entra o critério de Kaldor-Hicks como condicao de eficiéncia na ponderacdo dos

3% V. PIGOU, 1948, p. 89; HICKS, 1986, p. 219; YEW-KWANG, 1983, p. 60; CHAPMAN, 2005, p. 01.
37 V. BENTHAM, 1989; RACHEL, 1999, cap. 7 e 8. ARAUJO, 2011, p. 97.
% V. BENTHAM, 1989; YEW-KWANG,1983, p. 60.
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ganhos e das perdas : insere a possibilidade de compensagéo da perda como forma
de neutraliza-la e levar a uma situagdo onde os ganhos s&o superiores as perdas
pois essas podem ser compensadas. E é justamente na configuragcdo desse
instrumento compensatério como neutralizagdo da perda que entra a

responsabilidade civil.

3.3 A Responsabilidade Civil como Aplicagao do Conceito de Eficiéncia

Economica de Kaldor-Hicks

A responsabilidade civil é o instrumento de compensagao que teoricamente
legitima a neutralizagcdo da perda como forma de avaliar uma agao como eficiente :
0s ganhos sdo superiores as perdas, pois estas podem ser compensadas. Se o0s
ganhos sao superiores as perdas, ha produgdo de bem-estar social. A inclusdo da
compensagao como complementar a avaliacao da eficiéncia de uma agao com base
em Pareto é uma proposicéo do critério Kaldor-Hicks.

Eram dois economistas, Nicholas Kaldor e John R. Hicks, que avaliaram
uma forma de se alcancar o equilibrio de Pareto: a compensacdo das perdas
porventura existentes. O critério compensatorio foi primeiro proposto por Nicholas
Kaldor. Em seguida John Hicks o complementou afirmando que para o alcance de
Pareto, ndo € necessario que a compensacao exista de fato, basta apenas que ela
seja prevista como possivel de ser implementada (YEW-KWANG, 1983, p. 60).

Desta feita, uma acgao é eficiente economicamente, e, portanto, produzindo
bem-estar social, quando os ganhos sao superiores as perdas, ja que estas podem
ser compensadas (CHAPMAN, 2005, p. 01) (HICKS, 1986, p. 91-92). Assim, as
escolhas politicas em sociedade sao legitimadas porque foram avaliadas na sua
produgdo do bem-estar social e estdo respaldadas na presencga da legislacdo de
responsabilidade civil: caso haja dano e alguém esteja descontente, pode exigir os
seus direitos.

Tal formula, no direito, &€ controversa. Juridicamente, para que a norma seja
efetiva, ndo basta a mera previsdo de uma compensacgao, é preciso que ela de fato
ocorra. Eis o primeiro limite da aplicagao do conceito de Kaldor-Hicks no campo do
direito. Em segundo lugar, para que uma compensagao seja efetiva, é preciso que o
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bem possa ser substituido por um outro equivalente®, o que ¢é dificil de se alcancar

quando se trata do dano nuclear.

A Nova Economia do Bem-estar, por meio do conceito da agao eficiente de
Kaldor-Hicks, arranjou uma forma de desconectar a avaliagdo da utilidade de uma
acgao da subjetividade de uma eventual vitima: pelo raciocinio do conceito de Kaldor-
Hicks, para que uma acdo seja eficiente em sua utilidade, ndo é preciso que a
compensagao ocorra, basta que haja a possibilidade de compensagdo (YEW-
KWANG, 1983, p. 60). Em outras palavras, basta a mera previsdo da
responsabilidade civil, e ndo a efetividade da mesma. Por outro lado, cabe ao direito,
ou melhor, ao operador do direito, o sucesso na efetividade da responsabilidade

civil.

3.4 A Responsabilidade Civil na Perspectiva Juridica: Limites a sua

Instrumentalizagao pela Nova Economia do Bem-Estar

A instrumentalizagcdo da responsabilidade civili como legitimadora da
eficiéncia de uma acédo para a Nova Economia do Bem-estar deve ser vista com
respaldos. Isso porque, pode até cumprir com a sua fungdo na férmula
compensatoria de Kaldor-Hicks, mas do ponto de vista do direito, ndo havera
efetividade na compensacédo se ela nao existir de fato. Além disso, mesmo que
exista, pode ndo cumprir com o objetivo de compensar, pois a subjetividade da
vitima também & um limite para a propria compensagao. Em que pese esses limites,
a compensagado € um recurso social de resolugdo de conflito de interesses (LIMA,
2014), servindo com esse propadsito, o interesse publico.

Juridicamente, para que a responsabilidade civil objetiva tenha lugar, ha de
se constatar nexo causal entre o dano e a atividade, sendo desnecessario o exame
da culpabilidade do ator, pois é objetiva, ja expressa em lei. O objetivo primario € a
reparacao e, quando nao ha como reparar, compensa-se. Eis a compensag¢ao como
parte da responsabilidade no direito: ela entra em cena para amparar o dano
residual, ou seja, aquilo que ndo ha como ser reparado*°.

39 Sobre o critério de equivaléncia na compensacgéo: LIMA, 2014.
40 V. LIMA, 2014; TREBULLE, 2009, p. 21-22; MEKKI, 2010, p. 182, MARTIN, 2010, p. 15; LEITE;
AYALA, 2012, p. 212; BECHARA, 2007, p. 91.
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O dano nuclear afeta o meio ambiente, a saude humana e o estilo de vida: a
pessoa pode nunca poder voltar para o local do evento, devendo alterar todos os
seus costumes, casa, relacionamentos; além disso, o risco de dano é
intergeracional, pode afetar as geragdes futuras. Eis porque a energia nuclear é uma
escolha delicada: em que pese a sua eficiéncia energética, se houver um acidente,
as consequéncias sao sempre drasticas. E medir a capacidade de se compensar

essas consequéncias sempre tera o limite da subjetividade da vitima.

Se observarmos o caso de Fukushima, o dano causado pelo desespero da
evacuagao, pela angustia de ndo conseguir se enquadrar imediatamente no
programa de compensacédo do Estado, pois evacuou nao por ordens do governo,
mas voluntariamente, e o dano causado pelo tormento de um excesso de burocracia
no reconhecimento do direito a compensagcao sao danos morais as vitimas, uma

angustia que o proprio sistema de compensagédo em caso de dano causou.

Assim, mesmo que prevista, a responsabilidade objetiva ndo € garantia de
uma compensacgao satisfatéria em caso de dano nuclear, haja vista a dificuldade
subjetiva de cada uma das vitimas em lidar com as suas consequéncias. Essa é
uma situacdo que, do ponto de vista de uma vitima, pée em cheque o uso da
compensagao na avaliagao da eficiéncia de uma ag¢ao na sua utilidade, ou seja, na
sua capacidade de producdo de bem-estar. Esse limite, contudo, esbarra na
prevaléncia do interesse publico quando da escolha publica anterior — aquela que
escolheu pela atividade que agora € danosa. No momento da escolha publica,
elementos de subjetividade sdo secundarios a mera presenga da previsdo da

compensagao.

Do ponto de vista da subjetividade da vitima, a compensagdo por
determinado tipo de dano jamais sera suficiente para Ihe reparar aquilo que perdeu.
Se a compensagao nao é suficiente, em tese, invalida-se a legitimidade da escolha
politica do governo pela implementagao da atividade de risco. Assim, pode ser que
0s ganhos nao sejam superiores as perdas, nao justificando a escolha por aquela
atividade.

Se a neutralizacao da perda pudesse ser questionada também na teoria € na
férmula de Kaldor-Hicks, isso deveria refletir na utilidade da atividade, ou seja, na
sua capacidade de produzir ganhos sociais, ja que esses podem nao ser superiores
as perdas. Contudo, no momento em que a referida férmula estipulou a simples
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previsdo como suficiente para mesurar a agao eficiente, ela distancia a deciséo
publica da posigao da vitima de um dano. A decisao publica se atém aos ganhos
para a sociedade, e ndo as perdas para as vitimas. E uma falha na légica da Nova
Economia do Bem-estar, pois, sempre que se considerar a subjetividade da vitima,
Pareto jamais sera alcancado. E, assim, uma escolha politica: ainda que haja perda,
havera ganhos e para as perdas, que sejam previstos instrumentos de

compensagao.

Se, por um lado, identifica-se um limite ao uso da compensacao, por outro,
ha de ser observar que para toda escolha politica, o Estado deve também se
preparar para as suas consequéncias. Se toda essa angustia foi causada pelo
excesso de burocracia no reconhecimento do direito a compensacgéao, € porque falta
aprimorar o direito dos desastres (CARVALHO, 2012, p.107-145), o direito que rege
a gestao de riscos em seus estagios (FARBER, 2012, p. 3): ndo somente na

prevengdo, mas também na compensagao.

4 CONCLUSAO

O uso da analise econbmica do direito contribuiu para a percepcado da
conexao entre o interesse publico e a producdo do bem-estar social na avaliagao
das escolhas politicas por uma ou outra atividade, aqui no caso, a avaliagao pela

escolha do uso da energia nuclear.

As peculiaridades do dano nuclear e a subjetividade da vitima permitem
questionar acerca da capacidade do direito de sustentar a escolha politica pelo uso
da atividade nuclear, considerada uma atividade de risco, ja que os danos nucleares
nao podem ser tdo facilmente compensados e reparados, se estendendo por
geracdes. Embora se possa levantar a pergunta: usar ou ndo usar energia nuclear?
Ndo ha uma resposta correta, j4 que a escolha pelo uso ou nédo deste tipo de
energia é uma escolha politica.

Por um lado, a responsabilidade civil objetiva € uma forma de reforgar o
quadro de prevencdo de danos nucleares. Existe um raciocinio econbmico de
incentivo a prevengdo, quando se delimita a responsabilidade objetiva. Se o
operador da atividade ja sabe desde o inicio que respondera por danos
eventualmente causados pela sua atividade, ou seja sera responsavel por todo o
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custo da reparacdo e da compensacao que a sua atividade causar, sera, entao,
incentivado a se munir de sistemas de seguranga que possam justamente prevenir o
dano.

Ademais, as regras compensatérias existem, mesmo com todas as suas
imperfei¢cdes, e implementam um equilibrio e a resolugdo de um conflito. Existe, na
previsdo de regras de compensagao, um respaldo na teoria econdmica da busca do
bem estar e do critério de equilibrio pela acéo eficiente de Kaldor-Hicks. Significa
dizer a compensagao €, nesse sentido, um instrumento para o interesse publico e
producdo do bem-estar social. Ela objetiva ser uma formula para equilibrar
interesses conflitantes, muito mais que compensar propriamente os bens envolvidos.

Por outro lado, existe uma elevada pretensdo de legitimidade no uso da
responsabilidade objetiva. A eficiéncia energética nuclear é legitimada tendo em
vista que um possivel dano pode ser compensado, afinal, todo um arranjo juridico foi
delineado para tanto. O que se pode observar é que, do ponto de vista juridico, néo
€ suficiente estabelecer um arranjo determinando a responsabilidade objetiva,
obrigatoriedade de seguro e mesmo possibilidade de complementaridade por parte
do governo, pois, do ponto de vista da vitima, o dano nuclear tem dimensdes
irreparaveis. A irreparabilidade do dano ndo é apenas de valor moral, material ou
econbmica, mas também acerca do controle dos riscos no processo de
descontaminacao.

No que diz respeito a escolha pela energia nuclear, a previsdo da
responsabilidade civil corrobora com a legitimacdo da escolha politica por esse tipo
de matriz e cabe ao Direito reforgar os seus instrumentos para oferecer um direito
dos desastres com eficacia suficiente para amparar as vitimas e minimizar a sua
angustia face ao dano. Sem um tal aprimoramento juridico, jamais sera suficiente
simplesmente justificar as escolhas com base no interesse publico. Tera o estado
burlado o seu dever de proteger o interesse publico ao colocar a populagdo em risco
de dano.
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Resumo

A politica fiscal e o financiamento das politicas sociais pode levar um pais ao
crescimento ou mesmo a uma retracdo econémica. No atual momento verifica-se um
esgotamento do padrdo de crescimento adotado pelo Brasil nos ultimos anos no
qual houve um estimulo ao endividamento e consumo privado, por um lado, e gastos
governamentais, pelo outro. Apesar da defesa da continuidade de politicas sociais
apresenta-se a necessidade urgente de controle do déficit governamental. Este
trabalho discute a politica fiscal e as funcbes do Estado por uma analise
Keynesiana, avaliando relagdes entre o equilibrio fiscal e o crescimento econémico.
Discute-se o direito a educacao na Constituicao Brasileira e a previsdo de ampliagao
do Ensino Superior, sendo que um dos elementos para este crescimento € o Fundo
de Financiamento Estudantil - FIES que financia o curso superior para estudantes na
rede privada. Discute-se assim o direito a educagao, seu crescimento e também
estimulo a economia. Verifica-se que apesar da politica ter estimulado o ensino
superior no momento de ajustes os mesmos se estendem também para esta area. A
metodologia utilizada foi a analise bibliografica, o método é o dedutivo e apresenta o
uso de estudo de caso.

Palavras-Chave: Ajuste fiscal. politica fiscal. FIES.

Abstract

Fiscal policy and the financing of social policies can lead a country to growth or even
an economic downturn. At the present moment there is a pattern of depletion of
growth adopted by Brazil in recent years in which there was a stimulus to debt and
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private consumption on the one hand, and government spending on the other.
Despite the defense of the continuity of social the urgent need to control government
deficits. This paper discusses fiscal policy and state functions by a Keynesian
analysis, assessing relations between the fiscal balance and economic growth.
Discusses the right to education in the Brazilian Constitution and the forecast
expansion of higher education, and one of the elements for this growth is the Student
Financing Fund - FIES financing the higher education for students in private network.
So It discusses the right to education, its growth and also stimulus to the economy. It
is found that although the policy has encouraged higher education and qualified
many young people at the time adjustments they extend to this area as well. The
methodology used was a literature review, the method is deductive and introduces
the use of case study.

Keywords: fiscal adjustment. fiscal policy. FIES.

Sumadrio: 1. Introducéo. 2. Politica Fiscal e Fungbes do Estado: Uma Anélise Econémico
Juridica. 3. Politica Fiscal e Direitos Sociais: O Direito a Educacédo. 4. A Politica do
FIES as Universidades Privadas e o Desenvolvimento Econbmico e Social. 5.
Concluséo. 6. Referéncias.

1 INTRODUGAO

O Sistema tributario e a politica fiscal no sentido mais amplo, ao incluir
gastos e receitas, apresentam mudancgas no decorrer do tempo representando em
muitos momentos a configuragdo assumida pelo Estado no que se refere a sua
participagcado na sociedade.

No atual momento verifica-se um esgotamento do padrao de crescimento
adotado pelo Brasil nos ultimos anos, apesar da defesa da continuidade de politicas
sociais que envolvem gastos publicos apresenta-se a necessidade urgente de

controle do déficit governamental.

Neste sentido, este trabalho, objetiva discutir o conceito de politica fiscal e
suas implicacbes no sistema tributario e gastos publicos, suas caracteristicas
baseando-se na andlise Keynesiana, bem como o atual momento vivenciado pela

economia e pelo Estado brasileiro.

Como objetivos especificos analisa-se o Financiamento da Educagédo no
Ensino Superior privado por meio do Fundo de Financiamento Estudantil - FIES que
financia o curso superior para estudantes na rede privada, apresentando seu
historico, crescimento enquanto politica de financiamento e questbes econémicas e
politica social, além de incentivo as Instituicdes de Ensino Superior, e seus cortes

em fungdo do momento vivenciado pela economia brasileira.
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A metodologia utilizada foi a analise bibliografica de textos relevantes na
area do Direito bem como da Economia, o método € o dedutivo e apresenta o uso de

estudo de caso.

2 POLITICA FISCAL E FUNGCOES DO ESTADO: UMA ANALISE
ECONOMICA E JURIDICA

O desenvolvimento de pesquisas que relacionam direito e economia tornam-
se cada vez mais relevantes e crescentes na academia, tal analise contempla a
interdisciplinaridade além de propor reflexdes que auxiliam na formacdo de um
pensamento critico fundamental para o debate a cerca de varias tematicas afins e,

claro, reflexos na politica econdmica.

Quando se discute politica fiscal as duas areas objetivam discutir o sistema
tributario, os gastos e impactos para a sociedade brasileira, apesar de por aspectos
diferentes.

Assuncéo (2010, p. 5) observa que:

de um lado, a economia fornece teorias para prever como as pessoas
reagem a incentivos e ferramentas para avaliar a eficiéncia das leis na
realizacdo de objetivos sociais importantes. De outro, a ciéncia juridica
oferece perspectivas tedricas sobre a conformagao de medidas econdmicas
com o ordenamento juridico vigente, bem como instrumentos legais de
promover os objetivos almejados pelo Estado no exercicio de suas fungdes
alocativa, estabilizadora e distributiva.

Ao tratar das fungdes do Estado: alocativa, estabilizadora e distributiva,
utiliza a obra classica de Finangas Publicas de Musgrave e Musgrave (1980) na qual
define a fungéo alocativa como sendo o fornecimento de bens publicos utilizando-se
dos recursos oriundos do sistema tributario.

Nem sempre a alocacdo de recursos ocorre naturalmente com uma
distribuicdo espacial que seja satisfatoria. Assim, sempre que pela alocacado de
mercado nao forem encontradas condigbes que assegurem maior eficiéncia na
alocacéo de recursos o governo deve promover um ajustamento. Nessa condicao
encontram-se principalmente os bens publicos nos quais o estabelecimento de preco

para que exista uma producédo pelo setor privado ndo ocorre. Como exemplo desses
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casos temos o fornecimento de servigcos para a manutencdo da ordem interna e

externa, seguranca e justica (REZENDE, 1989).

A funcado estabilizadora caracteriza-se por manter a inflagdo controlada,
indice de crescimento econémico e do emprego, portanto presume a intervenc¢ao do
governo na economia, a condugédo da fungdo estabilizadora deve ocorrer por meio

da acao do governo federal coordenada com as esferas subnacionais.

Por fim, a funcao distributiva deve adequar a distribuicdo de renda para que
haja um estado mais justo, é neste topico que se apresenta uma grande discussao
sobre o corte de gastos publicos e a discussdo do financiamento da educagao

superior que sera apresentado no item 3.

A corregado de desigualdade na reparticao do Produto Nacional pode ser
efetuada mediante intervengcdo governamental. Um dos processos mais
utilizados com vistas a tal objetivo consiste, exatamente, em utilizar o
sistema tributario e politica de gastos governamentais. De um lado,
introduzindo maior progressividade nos tributos de forma a impor um 6énus
relativamente maior sobre individuos de nivel de renda elevada, e de outro
ampliando despesas de transferéncia que beneficiem direta ou
indiretamente (mediante manutencdo de servigos gratuitos - Educagao e
Saude, por exemplo) as classes de renda mais baixa (REZENDE, 1989, p.
28-29).

Em relagéo as fungdes do Estado parece ser o grau de discordancia menor
que em relagao ao nivel de interferéncia que o mesmo deve ter na economia e que o

ordenamento juridico permitira.

Desde o século XVIII temos discussdes sobre o liberalismo econbémico com
Adam Smith, entre outros elementos, este autor tratou do conceito da mao-invisivel,
isto é, capacidade do mercado se ajustar sem interferéncia governamental. Smith
defendia que a busca por satisfacdes individuais conduziria a economia ao
crescimento, de modo que o Estado deveria intervir apenas na producao de bens e
servicos que nao interessassem a iniciativa privada e na regulagdo da atividade
econdmica, impedindo a formacgao de cartéis e monopdlios, também deveria garantir
segurancga e justiga.

Mas é importante verificar que em momentos de elevada crise econémica, e
que a mao-invisivel parece nao funcionar, o pensamento intervencionista ganha
espaco. Foi neste contexto que se desenvolveram as idéias de John Maynard

Keynes.
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Em relagdo as idéias Keynesianas, é importante destacar que Keynes
criticava a teoria classica da economia, que entre outros elementos, apresentava a
existéncia de equilibrio na economia, para ele este equilibrio era apenas uma das
possibilidades, mas em momentos de crise os agentes econdmicos poderiam optar
por manter a liquidez do dinheiro e nado demandar bens, o que poderia levar a
continuidade da crise, sendo necessario o uso de politicas monetaria e fiscal
expansivas (KEYNES, 1996).

A politica monetaria caracteriza-se pelas ag¢des governamentais,
normalmente coordenadas pelo Banco Central, relacionadas a oferta monetaria e
taxa de juros. Posta em pratica de forma expansiva reduz os juros e aumenta a
circulacdo de moeda. Mas se a crise for grande e a expectativa dos agentes
pessimistas, mesmo com juros baixos e moeda disponivel pode ndo haver demanda,
fendmeno este definido por Keynes como armadilha da liquidez, neste caso, a
politica fiscal expansiva, caracterizada por aumento dos gastos publicos que

estimulem demanda e redugao dos impostos seria fundamental.

As politicas Keynesianas viveram seu auge no periodo que se estende dos
anos 40 aos anos 70 do século XX, estimulando o que se convencionou chamar
Estado de Bem Estar Social ou Welfare State (FIORI, 1995) , mas o aumento da
carga tributaria bem como a reversdao do ciclo econdmico, endividamento dos
Estados que a adotaram por muito tempo e a estagflagdo, fizeram com que
houvesse uma critica ao mesmo e crescimento das idéias neoliberais (NABAIS,
2010; ANDERSON, 1995).

A estagflagdo ocorre quando um pais apresenta recessdo e inflagao
simultaneamente, derrubando a visao de que a inflagao é resultante do aumento da
demanda e da circulacdo monetaria. Com a estagflacdo, os gastos governamentais
passam a ser apontados pelos monetaristas e neoliberais como responsaveis pela
inflacdo, representando um importante elemento de critica e combate ao Estado de
Bem-Estar Social.

No Brasil atual vivemos um dificil quadro envolvendo a decisdo de politica
econdmica e ajuste fiscal, direitos sociais e o préprio desenvolvimento nacional.

O fato é que, de acordo com a visdo Keynesiana, a politica que deveria ser
adotada no atual momento, recessdo econémica, ja foi utilizada desde 2008 em

funcao da crise econémica mundial, apesar dos governantes ndo assumirem a crise
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no momento, intensificaram o uso de politicas expansivas, inclusive os gastos

sociais que poderiam gerar efeito multiplicador na economia.

Assim, ndo é possivel a continuidade de politicas expansivas se fazendo
necessario um ajuste fiscal. A questdo que se coloca é como garantir o equilibrio
econdmico e nao ferir direitos sociais? Como garantir o equilibrio e pensar no
desenvolvimento nacional? Poder-se-ia questionar a necessidade do equilibrio
econdmico, mas no momento que nao se tem este, a instabilidade afeta a economia
como um todo e piora a prépria condicao de vida da populagdo ao aumentar o indice

de desemprego.

Desta forma, ndo se defende que os direitos sociais sejam abandonados,

mas a necessidade de controle de gastos para que o pais volte a crescer.

Quando Keynes sugeriu o uso de politicas expansivas, estas deveriam ser
de forma ciclica, isto é, a eventual reducdo de receitas com aumento de gastos
precisa ser temporaria, o problema ndo € obrigatoriamente gastar mais que se
arrecada, mas sim dizer de onde saira o dinheiro para cobrir o eventual déficit. Para

Keynes o crescimento levaria a normalizag¢ao da situagao fiscal.

Mais uma questao a ser inserida na discussao do sistema tributario, gastos
publicos e fungdes do Estado, destacando-se a fungao alocativa com fornecimento
de bens publicos e a redistributiva, é o previsto na Constituicdo Federal de 1988 nos
artigos 3° e 170:

Art. 3° - Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil:

(...)

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

lll - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais

(...)

Art. 170 - A ordem econémica, fundada na valorizagédo do trabalho humano
e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna,
conforme os ditames da justiga social, observados os seguintes principios:
(...)

VII- redugdo das desigualdades regionais e sociais;

VIII - busca do pleno emprego (BRASIL, 2015)

Compreende-se que ha uma busca pelo desenvolvimento econémico e pelo

emprego que nao ocorrera em periodos de recessao.
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A discussdo que se apresenta adiante objetiva pensar a educagdo como
funcao do Estado, direito social e base para "a reducédo das desigualdades regionais
e sociais" bem como elemento necessario para o "pleno emprego", entretanto, os

gastos para a mesma estdo sendo reduzidos nas esferas publicas e privada.

3 POLITICA FISCAL E DIREITOS SOCIAIS: O DIREITO A EDUCAGAO

Ao discutir direitos sociais Nabais (2011) apresenta a necessidade da

sociedade arcar com os custos de direitos sociais, entre eles a educagao:

(...) temos no Estado social ancorado nas constituigbes actuais, um conjunto
de bens publicos, que embora os seus custos possam ser repartidos pelos
correspondentes utentes, como os relativos a saude, a educagdo, a
habitagdao, a seguranga social, ou seja, os relativos aos direitos sociais, o
certo é que, por exigéncia das proprias constituigdes, esses direitos devem
ser estendidos a todos os cidadaos, mesmos aqueles que nao tenham
condicbes de os realizar através do funcionamento do mercado. Portanto
aqueles aos quais o mercado nao oferece condigbes de saude, educagao,
habitagao, previdéncia social, etc. Todo um conjunto de bens que nao
constituem bens publicos por natureza, antes se apresentam como bens
publicos por imposigdo constitucional. Assim, é, por forca de uma estrita
exigéncia constitucional, que os custos com esses bens tém de ser
suportados por todos os contribuintes (NABAIS, 2011, p. 15).

Na Constituicdo Federal de 1988 a educagao aparece como direito social no
artigo 6° e, apesar de na Emenda Constitucional 59 de 2009 o texto ter garantido no
artigo 208 a oferta obrigatoria e gratuita dos 4 aos 17 anos, no inciso V apresenta o
objetivo de "acesso aos niveis mais elevados de ensino, da pesquisa e da criagéo
artistica, segundo a capacidade de cada um", no artigo 214 apresenta a
universalizagdo do atendimento escolar e ampliagdo do percentual do PIB para a
educacgao (BRASIL, 2015).

No Plano Nacional de Educacdo - PNE previsto pela mesma Emenda
Constitucional 59 e aprovado pela lei 13.005 de 2014 para o periodo de 2014 a
2024, apresenta-se meta (meta 12) para o ensino superior:

elevar a taxa bruta de matricula na educagéao superior para 50% (cinquenta
por cento) e a taxa liquida para 33% (trinta e trés por cento) da populagao
de 18 (dezoito) a 24 (vinte e quatro) anos, assegurada a qualidade da oferta
e expansado para, pelo menos, 40% (quarenta por cento) das novas
matriculas, no segmento publico (BRASIL, 2014).
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Para atingir esta meta varias estratégias sdo apresentadas no texto do PNE,
entre elas:

ampliar, no dmbito do Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino
Superior - FIES, de que trata a Lei n° 10.260, de 12 de julho de 2001, e do
Programa Universidade para Todos - PROUNI, de que trata a Lei no 11.096,
de 13 de janeiro de 2005, os beneficios destinados a concessao de
financiamento a estudantes regularmente matriculados em cursos
superiores presenciais ou a distancia, com avaliagdo positiva, de acordo
com regulamentagao prépria, nos processos conduzidos pelo Ministério da
Educacgéo (BRASIL, 2014).

Entretanto, em fungao da politica fiscal restritiva e ajuste fiscal adotado, nao
€ isso que se tem verificado.

Neste debate, excluindo-se as questdes de carater exclusivamente politico,
discute-se o que deve ser prioritario, os cortes ou a politica educacional.

Em entrevista a Folha de S&o Paulo o economista e ex-ministro da Fazenda
Delfim Netto defende a necessidade de cortes mesmo que em projetos importantes
de uma perspectiva social mas defendendo a importancia da estabilidade econémica
e avaliagdo do Brasil no cenario externo, incluindo a avaliagdo pelas agéncias

internacionais que avaliam risco de se investir em um pais.

Neste sentido, o economista, defende que o Bolsa Familia € fundamental,

mas que nas outras areas serao necessarios cortes.

Com objetivo de aprofundar o debate, no item a seguir, apresenta-se um
historico da politica do FIES no que se refere aos gastos de financiamento, incentivo

ao setor educacional e politica social.

4 A POLITICA DO FIES, AS UNIVERSIDADES PRIVADAS E O
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL

O Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior - FIES € um
programa que foi criado como forma de incentivo a educagao superior, destinado a
estudantes com matricula regular em cursos superiores promovidos pela iniciativa
privada com avaliagdo positiva efetivada pelo MEC — Ministério da Educacao,
conforme prevé o artigo 1° da Lei 10.260 de 12 de julho de 2001 (redagéo dada pela
Lei 12.513/2011), e havendo disponibilidade de recursos o FIES é oferecido,
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também, para cursos técnicos de nivel médio e para cursos de Mestrado e
Doutorados:

§ 12 - O financiamento de que trata o caput podera beneficiar estudantes
matriculados em cursos da educagéao profissional e tecnolégica, bem como
em programas de mestrado e doutorado com avaliagédo positiva, desde que
haja disponibilidade de recursos. (Redagdo dada pela Lei n° 12.513, de
2011) (BRASIL, 2011).

Esta redacdo dada pela Lei 12.513/2011, ampliou o alcance do FIES,
beneficiando os estudantes de cursos profissionalizantes além dos estudantes de
programas de Mestrado e Doutorado e, também, incentivar o desenvolvimento das

instituicdes particulares que oferecessem cursos técnicos.

A criagdo do FIES nao trouxe somente beneficios aos estudantes, trouxe
também uma nova opg¢ao de crescimento para as instituicdes de ensino superior que
se empenharam para enquadra-se nas exigéncias do Ministério da Educacéo para
credenciamento no programa. Estas exigéncias estao previstas no art. 12, § 2°, 3° e
4° da lei 10.260 de 12 de julho de 2001:

§ 2° - S&o considerados cursos de graduagdo com avaliagdo positiva,
aqueles que obtiverem conceito maior ou igual a 3 (trés) no Sistema
Nacional de Avaliagdo da Educacgao Superior - SINAES, de que trata a Lei
n° 10.861, de 14 de abril de 2004. (Redacdo dada pela Lei n° 12.202, de
2010) (BRASIL, 2001).

§ 3° - Os cursos que ndo atingirem a meédia referida no § 2°ficardo
desvinculados do Fies sem prejuizo para o estudante financiado. (Redacao
dada pela Lei n® 12.202, de 2010)

§ 4° - Sao0 considerados cursos de mestrado e doutorado, com avaliagdo
positiva, aqueles que, nos processos conduzidos pela Coordenagédo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior — Capes, nos termos da Lei
n° 8.405, de 9 de janeiro de 1992, obedecerem aos padrdes de qualidade
por ela propostos. (Incluido pela Lei n® 11.552, de 2007).

Para o cumprimento e enquadramento nas exigéncias destes paragrafos das
Lei as Instituicdes de Ensino Superior tiveram que melhorar a qualidade de ensino
oferecido, visto que a avaliagdo realizada pelo SINAES - Sistema Nacional de
Avaliacdo da Educacao Superior — estava e esta rodeada de critérios que leva a
melhoria do ensino oferecido no Pais, e sua criacao foi com esta finalidade conforme
prevé o § 1°do art. 1° da Lei 10.861/2004:

§ 12- O SINAES tem por finalidades a melhoria da qualidade da educagao
superior, a orientagdo da expansao da sua oferta, 0 aumento permanente
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da sua eficacia institucional e efetividade académica e social e,
especialmente, a promoc¢ao do aprofundamento dos compromissos e
responsabilidades sociais das instituicbes de educagao superior, por meio
da valorizagdo de sua missdo publica, da promogdo dos valores
democraticos, do respeito a diferenca e a diversidade, da afirmacgido da
autonomia e da identidade institucional. (BRASIL, 2004).

As Instituicbes de Ensino Superior demandaram esforgos para aderirem ao
Programa do FIES, também porque havia beneficio fiscal na contrapartida deste
programa. Neste sentido, o programa demonstra um ganho ndo somente no sentido
de desenvolvimento do setor educacional ou para o aluno que faz uso do mesmo,
mas também na melhoria da qualidade do ensino, podendo ser apontada como um

importante resultado desenvolvimento social.

Esta iniciativa do Estado criar esta politica e inclusao, deve ser vista com
bons olhos, mesmo porque o indice de profissionais que tiveram o0 seu curso
financiado este programa é muito grande, € claro que neste momento estamos
apenas observando o lado de desenvolvimento social por parte dos beneficiarios dos

programas, os resultados financeiros deste programa comentaremos mais adiante.

A contrapartida para instituicbes de ensino superior também foram e sao

favoraveis, € clara, foi por isso que empenharam tanto para aderirem ao programa.

Inicialmente as Instituicbes recebiam do governo os repasses das
mensalidades dos financiados, em forma de titulos da divida publica emitidos pelo
Tesouro Nacional, para pagamento de tributos, priorizando pagamentos de
Contribuicbes para Previdéncia Social - INSS. O artigo 7° da Lei 10.260/2001

determina a responsabilidade da Unido para emissao dos Titulos:

Art. 72 - Fica a Unido autorizada a emitir titulos da divida publica em favor
do FIES.

§ 120s titulos a que se referem o caput serdo representados por
certificados de emissdo do Tesouro Nacional, com caracteristicas definidas
em ato do Poder Executivo.

§ 22 Os certificados a que se refere o paragrafo anterior serdo emitidos sob
a forma de colocacéo direta, ao par, mediante solicitagdo expressa do FIES
a Secretaria do Tesouro Nacional.

§ 32 Os recursos em moeda corrente entregues pelo FIES em contrapartida
a colocagéo direta dos certificados serdo utilizados exclusivamente para
abatimento da divida publica de responsabilidade do Tesouro Nacional.

Os titulos emitidos pelo Tesouro Nacional sdo denominados Certificados do
Tesouro Nacional Série E (CFT-E) sao utilizados para pagamento das Instituigdes de
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Ensino Superior em contrapartida do servico educacional prestado, conforme
estabelece o art. 9° da Lei 10.260/2001.

As Instituigbes de Ensino Superior pagam seus tributos, INSS
(prioritariamente), Imposto de Renda e Parcelamentos Tributarios, com o recurso
recebido do FIES, conforme prevé o artigo 10 da Lei 10.260/2001:

Art. 10. - Os certificados de que trata o art. 72serdo utilizados para
pagamento das contribuicbes sociais previstas nas alineas ae cdo
paragrafo Unico do art. 11 da Lei n©8.212, de 24 de julho de 1991, bem
como das contribuigbes previstas no art. 32da Lei n2 11.457, de 16 de
margo de 2007. (Redacao dada pela Lei n® 12.202, de 2010)

§ 1° E vedada a negociagdo dos certificados de que trata o caput com
outras pessoas juridicas de direito privado. (Redagdo dada pela Lei n°
12.202, de 2010)

[...]

§ 32 Nao havendo débitos de carater previdenciario, os certificados poderao
ser utilizados para o pagamento de quaisquer tributos administrados pela
Secretaria da Receita Federal do Brasil, e respectivos débitos, constituidos
ou nao, inscritos ou ndo em divida ativa, ajuizados ou a ajuizar, exigiveis ou
com exigibilidade suspensa, bem como de multas, de juros e de demais
encargos legais incidentes. (Redagao dada pela Lei n® 12.202, de 2010).

As contribuicdes referidas nas alineas a e ¢ do art. 7° da Lei 8.212/91 séo as
contribuigdes para INSS conta Patronal, ou seja, pago pela empresa e contribui¢cdes
cota Segurado retidas do salario dos empregados respectivamente.

Os titulos ndo podem ser negociados com nenhuma outra empresa e,
esgotados os deébitos previdenciarios os créditos poderao ser utilizados para
pagamento de outros tributos administrados pela Secretaria da Receita Federal do
Brasil.

Com este programa o Estado criou um fildo para as Instituicbes de Ensino
Superior privadas, porque além de pagar os tributos com os recursos do FIES elas

7

podem receber do Estado o saldo remanescente, € clara que para isso deve
preencher alguns requisitos, conforme prevé os art. 12 da Lei 10.260/2001:

Art. 12. A Secretaria do Tesouro Nacional fica autorizada a resgatar
antecipadamente, mediante solicitagao formal do Fies e atestada pelo INSS,
os certificados com data de emissao até 10 de novembro de 2000 em poder
de instituicbes de ensino que, na data de solicitacdo do resgate, tenham
satisfeito as obrigacdes previdenciarias correntes, inclusive os débitos
exigiveis, constituidos, inscritos ou ajuizados e que atendam,
concomitantemente, as seguintes condi¢des: (Redagdo dada pela Lei n°
12.202, de 2010)

| - ndo estejam em atraso nos pagamentos referentes aos acordos de
parcelamentos devidos ao INSS;
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Il - ndo possuam acordos de parcelamentos de contribuigdes sociais
relativas aos segurados empregados;

lll - se optantes do Programa de Recuperacao Fiscal (REFIS), ndo tenham
incluido contribuigdes sociais arrecadadas pelo INSS;

VI - ndo estejam em atraso nos pagamentos dos tributos administrados pela
Secretaria da Receita Federal do Brasil. (Redagao dada pela Lei n° 11.552,
de 2007).

Paragrafo unico. Das instituicdes de ensino que possuam acordos de
parcelamentos com o INSS e que se enquadrem neste artigo poderdo ser
resgatados até 50% (cinquenta por cento) do valor dos certificados, ficando
estas obrigadas a utilizarem os certificados restantes, em seu poder, na
amortizagdo dos aludidos acordos de parcelamentos. (Redagdo dada pela
Lei n® 12.202, de 2010)

Desta forma, se as Instituigbes que estiverem quites com as obrigagdes
tributarias poderao requerer a recompra dos Certificados remanescentes. O que isto
significa? Significa que as Instituicbes que estiverem em dia com todas as
obrigagdes tributarias no ambito da Previdéncia Social e Receita Federal do Brasil
terdo direito de receber o saldo remanescente em espécie para utilizar da maneira
que |Ihes convierem, conforme prevé o art. 13° da Lei do FIES 10.260/2001:

Art. 13. O Fies recomprara, no minimo a cada trimestre, ao par, os
certificados aludidos no art. 92, mediante utilizagdo dos recursos referidos
no art. 29, ressalvado o disposto no art. 16, em poder das instituicdes de
ensino que atendam ao disposto no art. 12. (Redacdo dada pela Lei n°
12.202, de 2010)

E evidente que € um bom negdcio para as Instituicdes de Ensino, sem
contar que até no final do ano de 2014, o Governo, através do FIES, ignorava a
previsao do artigo do art. 13° da Lei 10.260/2001, no que diz respeito a recompra

trimestral, visto que e efetiva repasses e recompras mensalmente.

Com todos esses beneficios houve um aumento muito grande na demanda
pelo FIES. Sem contar que, para estimular ainda mais o FIES o Governo langou em
2009 o Fundo de Garantia de Operacdes de Crédito Educativo — FGEDUC, criado a
partida da Lei 12.087, de 11 de novembro de 2009, que recebeu alteragcdo da
Medida Proviséria 501 de 08 de setembro de 2010 (convertida na Lei 12.385 de
marg¢o de 2011), que autorizou a participagdo da Unido em fundos garantidores de
risco de crédito:

Art. 72 Fica a Unido autorizada a participar, no limite global de até R$
4.000.000.000,00 (quatro bilndes de reais), de fundos que, atendidos os
requisitos fixados nesta Lei, tenham por finalidade, alternativa ou
cumulativamente:
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[...]

lll - garantir diretamente o risco em operagdes de crédito educativo, no
ambito de programas ou instituicdes oficiais, na forma prevista nos estatutos
dos respectivos fundos. (Incluido pela Lei n° 12.385, de 2011) (grifo
nosso).

O FGEDUC ¢ administrado pelo Banco do Brasil e possui natureza privada,
tem finalidade de garantir parte do risco em operagbes de crédito educativo, no
ambito do Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior — FIES,
concedidos através do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo — FNDE a
estudantes que, alternativamente, preencha o seguintes requisitos: tenha renda
familiar per capita de até 1 (um) salario-minimo e %2 (meio), que esteja matriculado
em curso de licenciatura ou bolsista parcial do programa Universidade para Todos
(PROUNI).

O FGEDUC nao é um seguro, visto que o estudante continua responsavel
pelo pagamento da divida, mesmo depois da garantia, porém, € um meio de
inclusdo extremamente eficiente que faz com o estudante de baixa renda que nao
possui fiador consiga alcangar o ensino superior, mas para iSso € necessario que a

instituicdo de ensino faga sua adeséao, evidentemente.

Nesta nova opgao de Programa de Incentivo a Educagéao, o estudante, para
adquirir o Financiamento Estudantil, ndo precisa de fiador, ja que o Fundo Garante e

as Instituigdes e o FIES participam de um percentual da garantia.

A entidades mantenedoras das Instituicbes de Ensino Superior, que
aderiram ao FGEDUC antes de 2012, tem uma conta aberta no Banco do Brasil para
deposito da retencao referente a garantia dos contratos fechados até 03/04/2012.
Estes valores sao retidos mensalmente dos encargos educacionais e, referem-se a
denominada “garantia minima” que correspondem a 2% (dois por centos) de cada
contratagao de financiamento garantida pelo FGEDUC.

Este valor retido ficara depositado numa “conta-garantida” e sofrera
atualizacoes pela taxa Selic - Sistema Especial de Liquidacado e de Custédia — este
valor sera utilizado no caso de ocorréncia de inadimpléncia e somente sera
devolvido para a Instituicado de Ensino superior se o contrato for adimplido.

O Fundo Garantidor garantira no Maximo 90% (noventa por cento), para

contratos firmados a partir de 04/04/2012 e 80% (oitenta por cento) para contratos
firmados antes de 03/04/2014, do valor da operagao de financiamento e sua garantia
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se estendera até um limite de 10 (dez) vezes o valor do seu patrimdnio, conforme §
2° da Portaria Normativa n°® 1 de 22 de janeiro de 2010:

§ 2° A garantia do FGEDUC serd de 80% (oitenta por cento) para os
financiamentos contratados até 03.04.2012 e de 90% (noventa por cento)
para os financiamentos contratados a partir de 04.04.2012, condicionada
a:(Redagéo dada pela Portaria Normativa 14/2012/MEC) (BRASIL,2010).

As Instituicbes de Ensino Superior devem arcar com 6,25% (seis, vinte e
cinco por cento) calculado sobre o valor das parcelas de financiamento que forem
garantidas pelo FGEDUC ou 5% (cinco por cento) calculado sobre o valor total
financiado que serdo descontados mensalmente no repasse efetivado em
pagamento pelos encargos educacionais. Estes percentuais sdao denominados
Comissdo de Concessao de Garantia - CCG e o FNDE deve fazer a retencao
baseado nas disposicoes do termo de Adesdo entre as partes, e repassar ao
FGEDUC.

O calculo dos percentuais mencionados no paragrafo anterior & feito com
base na Portaria Normativa n°® 01/2010:

[...]

| - Para contratos formalizados até 3 de abril de 2012, 6,25% (seis inteiros e
vinte e cinco centésimos por cento), a titulo de Comissdo de Concesséao de
Garantia (CCG), aplicados sobre 80% dos encargos educacionais, € 2%
(dois por cento), até o més de abiril, a titulo de Garantia Minima, aplicados
sobre 100% (cem por cento) dos encargos educacionais; (Redagdo dada
pela Portaria Normativa 14/2012/MEC)

Il - Para contratos formalizados a partir de 4 de abril de 2012, 6,25% (seis
inteiros e vinte e cinco centésimos por cento), a titulo de Comisséo de
Concessdo de Garantia (CCG), aplicados sobre 90% dos encargos
educacionais. (Redagdo dada pela Portaria Normativa 14/2012/MEC)
(BRASIL, 2010).

O caput do Art. 3° da Portaria Normativa n® 14/2012, prevé a solidariedade
das Instituicdes de Ensino Superior, que aderiram ao FIES, com relagdo aos
financiamentos garantidos pelo FGEDUC em conformidade com o art. 5°, inciso VI,
alineas b e c da Lei 10.260/2010:

Art. 52 Os financiamentos concedidos com recursos do FIES deverao
observar o seguinte:

[...]

VI - risco: as instituicbes de ensino participardo do risco do financiamento,
na condicdo de devedores solidarios, nos seguintes limites percentuais:
(Redacao dada pela Lei n® 12.202, de 2010)
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[...]

b) 30% (trinta por cento) por operagdo contratada, sobre parcela nao
garantida por fundos instituidos na forma do inciso Il do caput do art. 7° da
Lei n® 12.087, de 11 de novembro de 2009, para as instituigdes de ensino
inadimplentes com as obrigagGes tributarias federais; e (Redagéo dada pela
Lein®12.712, de 2012)

c) 15% (quinze por cento) por operagédo contratada, sobre parcela néo
garantida por fundos instituidos na forma do inciso Il do caput do art. 7° da
Lei n° 12.087, de 11 de novembro de 2009, para as instituicdes de ensino
adimplentes com as obrigagbes tributarias federais; (Redagéo dada pela Lei
n® 12.712, de 2012) (grifo nosso) (BRASIL, 2010).

Este calculo é feito da seguinte maneira: O calculo do CCG — Comissao de
Concessao de Garantia sera retido no percentual de 6,25% sobre 90% (90% x
6,25% = 5,63%). Estdo embutidos neste calculo os 2% (dois por cento) mencionados
anteriormente de garantia minima que ficara depositado na conta-garantida aberta
no Bando do Brasil.

Posto toda esta explicacdo a respeito do FGEDUC concluimos que esta
modalidade de contratacdo do FIES € uma boa deciséo, tendo em vista que se for
buscar capital de giro no mercado financeiro, pode ficar muito mais caro do que o
que é o retido pelo FNDE nas operagdes de financiamento garantidos por este
fundo.

Com todo este incentivo a adesdo ao FIES empenhado pelo Governo e a
busca de novas alternativas de crescimento das Instituicbes de Ensino, veio
acompanhado de um crescimento estrondoso. Tanto da parte do desenvolvimento
educacional com a dita inclusdo dos alunos que nao tinha condigdes de arcar com
as mensalidades de cursos em Instituicbes privadas e viram uma excelente
alternativa a juros baixissimos, quanto das Instituicdes de Ensino que buscavam
uma nova oportunidade de crescimento, que até hoje, apesar dos altos e baixos da
crise politica e econémica que o Pais enfrenta, as entidades sélidas permanecem e
conseguem criar meios de continuar oferecendo estes programas de inclusdo que o
Governo patrocina e que traz retorno para ambas as partes. Assim, representou um
crescimento do setor e uma politica bem sucedida na perspectiva do aumento do
numero de brasileiros com ensino superior, conforme previsto na Constituigcao
Federal e no Plano Nacional de Educacgao.

O Grafico numero 1 mostra o crescimento do desembolso do governo
federal com o FIES:
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Grafico 1 - Desembolso Federal com o FIES (2004-2014) em bilhdes de
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Fonte: Jornal Estado de Sao Paulo, 2015.

Com o aumento do desembolso verifica-se um aumento significativo dos

novos contratos, na Tabela 1 apresenta-se os dados oficiais até 2013:

Tabela 1 - namero de contratos firmados- FIES (2004-2016)

Ano Numero de contratos
firmados
2004 44.141
2005 80.961
2006 60.092
2007 49.770
2008 33.319
2009 32.741
2010 76.170
2011 154.265
2012 377.865
gz:lifitki)t;:i(z;g;)%,E:;r'l8:11;?196!)‘7::.rl\113r|]\fi:?14tﬁ:1 I;;vista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. 156




Academia Brasileia de Marisa Rossignoli / Maria de Fatima Silva

Direito Constitucional

2013 559.948
2014 731.300
2015 252.442
2016 192.500

fonte: Plataforma de Indicadores do Governo Federal

N&o ha duvidas, portanto, do crescimento do financiamento e estimulo ao
setor privado, mas, na verdade todos os envolvidos neste processo de crescimento
acelerado, sem sobra de duvidas, sabiam que em algum momento este crescimento
cessaria, ou em funcdo da grande inadimpléncia dos estudantes quando do
vencimento dos financiamentos quanto do Governo. A pergunta era até onde o
Governo conseguiria sustentar esta situagdo de abertura descontrolada,
principalmente sem considerar que o momento era de saida de recursos
governamentais, uma vez que o programa crescia e ainda n&do havia um volume

suficiente de egressos honrando seus pagamentos.

Pois bem o momento chegou no més de dezembro de 2014, com a
publicacdo das Portarias Normativas n° 21 de 26/12/2014; 22 e 23 de 29/12/2014
que mudaram a histéria do FIES no Pais, foram seguidas de outras publicadas

posteriormente.

Nao foi s6 o FIES que mudou, junto com as mudangas veio muita
inseguranga para as Instituicdes de Ensino também, ja que muitas destas se
encontravam em um cenario de dependéncia financeira dos contratos do FIES,
ultrapassando 50% (cinquenta por cento) do faturamento mensal. Estas Instituicoes
contavam com o recebimento mensal do repasse do FIES e contavam com a
recompra dos Certificados que até dezembro de 2014 funcionava da seguinte
maneira: a Instituicdo de Ensino recebia o repasse, por exemplo, dos encargos
educacionais referente ao més de Dezembro (mensalidades) no més de Janeiro e
estes encargos, primeiramente eram utilizados para pagamento dos tributos do més
e dentro do mesmo més (Janeiro) era liberada a recompra que era creditado até o
ultimo dia util do més, em tese, porque desde o inicio do ano de 2014 as recompras
eram creditadas na conta da Instituicdo até o segundo dia util do més subsequente a

recompra.
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A portaria MEC n° 23 de 29/12/2014 mudou radicalmente a forma descrita
acima, visto que as Instituicbes de Ensino que possui contratos de Financiamento
Estudantil inferior a 20.000, continuam recebendo repasses mensais, porém as
Instituicbes que possui quantidade de contratos superiores a 20.000, passaram a

receber 8 (oito) repasses anuais.

Com relacédo as recompra, estas mudaram para todos, independentemente,
do numero de contratos. O cronograma anual de recompra passou a ser de 8 (oito)
com intervalos de 45 (quarenta e cinco) dias, ou seja, o saldo do repasse ocorridos
no més de Janeiro fica acumulado com o do més de Fevereiro que abre para
recompra no dia 20/02; o saldo do repasse do més de Margo acumula com o do més
de Abril que abre para recompra no dia 23/04; ja no més de Maio ocorre o repasse e
no mesmo més abre para recompra do saldo; o saldo do repasse de Junho acumula
com o do més de Julho que abre para recompra no dia 24/07; ja no més de Agosto
ocorre o repasse € no mesmo més abre para recompra do saldo; o saldo do repasse
do més de Setembro acumula com o do més de Outubro que abre para recompra no
dia 22/10; ja nos meses de Novembro e Dezembro ocorre o repasse e a recompra

Nno mesmo més.

Para todos os meses os créditos na conta da instituicdo, conforme o
cronograma anual de recompras de 2015, estdo previstos para o ultimo dia util de
cada més, porém isso nao ocorre efetivamente. Os créditos chegam na conta das

Instituicbes apds 5° dia util deve ser em funcao de fluxo de caixa, talvez.

O reflexo financeiro de todas estas mudancgas para as Instituicdes de Ensino
Superior é extremamente prejudicial, levando em conta o grau de dependéncias
desta para com o Financiamento Estudantil.

Estas mudangas atingiram diretamente o Fluxo de Caixa das entidades. As
Instituicbes que nao possuiam capital de giro para se manter nos periodos em que
as recompras ndo ocorreram, com certeza partiram para a busca de capital de
terceiros pagando um prego extremamente alto, considerando a situagdo econémica
atual. Sem contar que tudo ficou mais dificil, as matriculas reduzirdao em fungao da
mudang¢a na admissao de novos estudantes no programa, com a reducdo desta
matriculas, vem a contencdo de custos e despesas que refletira diretamente no
aumento de desemprego nesta area, contribuindo para o cenario de crise presente

no nosso Pais.
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Com as incertezas de 2014 vieram as novas mudancas para 2015 que
influenciaram no numero de estudantes ingressantes no programa, ja que as regras
tonaram-se mais rigidas e o programa aparece agora com uma roupagem
verdadeiramente social voltada as classe social menos favorecidas com renda até
2,5 salarios minimos, mas agora com juros maiores, segundo dados do FNDE/MES,

esta analise pode ser feita com base nos dados da Tabela 1.

Além das mudangas das regras de contratacdo do FIES, um fato
extremamente prejudicial que é a inadimpléncia dos alunos formados, esta era
profetizada mas, ninguém gostaria de enxergar verdadeiramente que ocorreria,

segundo dados do FNDE mais da metade da divida de 2016 esta atrasada.

Assim, houve a reversao do ciclo de crescimento do financiamento e do

ensino superior.

5 CONCLUSAO

A pesquisa verificou a importancia da funcdo alocativa, estabilizadora e
distributiva, ndo em uma ordem hierarquica, mas sendo todas importantes.
Apresentou-se também o pensamento Keynesiano do uso de politicas expansivas
em momentos de crise, mas que o Brasil fez esta desde 2008 e nao conseguiu
manter o padrdao de gastos para o ano de 2015 e diminuindo ainda para 2016 e com

perspectiva de mais arroxo para 2017 e 2018.

Neste contexto e, apesar de ser um processo em curso, pode-se afirmar que
a politica de financiamento do Ensino Superior atendeu aos principios de um Estado
de Bem Estar e, no caso brasileiro, do previsto no texto constitucional. Entretanto a
necessidade de um ajuste nas contas publicas fez com que houvesse a redugao de
recursos para o setor, dificultando a manutengao do proprio setor e dos alunos.

Discutiu-se os beneficios para o ensino privado enquanto setor produtivo da
utilizagdo dos recursos do FIES para abatimento de tributos tais como, INSS,
Imposto de Renda e parcelamentos tributarios, além do recebimento de saldos
remanescentes conforme a lei 10.260/2001.

A criagdo do Fundo de Garantia de Operagdes de Crédito Educativo -
FGEDUC foi o grande estimulador para o crescimento do numero de contratos e

valores, conforme apresentado no texto, e mais um estimulo ao crescimento da
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educacdo superior no setor privado, que hoje observando o auto nivel de
inadimpléncia dos contratos do FIES setor pode ter sido um dos causadores do
desequilibrio das politicas econdmicas relacionadas ao FIES.

As mudancas ocorridas em 2015 com corte de novos contratos e reducao de
repasse para as instituicdes representaram uma inversao no ciclo.

Pela bibliografia analisada entende-se que o equilibrio € necessario para
continuar a crescer e desenvolver, entretanto resta aguardar como o setor
conseguira se reorganizar-se € cComo 0 pais conseguira atingir as metas previstas no

Plano Nacional de Educacao, pois ainda permanece em declinio.
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THE INTRODUCTION OF BIOREFINERIES ON THE NATIONAL POLICIES AS A MEANS TO
EFFECT THE SOCIO-ENVIRONMENTAL STATE PRINCIPLE AND THE CONSOLIDATION OF THE
BRAZILIAN ENERGETIC POLICY OBJECTIVES

Leonardo Martins Pereira?
Alexandre Walmott Borges?®

José Carlos Remotti Carbonell*

Resumo

O trabalho visa analisar a obrigatoriedade do Estado de promover estudos, estimular
a pesquisa e adotar fontes renovaveis e limpas de energia, em especial as
biorrefinarias, para cumprimento de preceitos fundamentais constitucionais. O
Estado de Direito Socioambiental deve pautar suas politicas ambientais e politicas
energéticas em um calculo de eficacia socioambiental, ou seja, meios mais eficazes,
que garantam o minimo de danos ambientais e de efeitos colaterais indesejados,
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com o maximo de beneficios sociais, econdmicos e ambientais desejados pela
populagdo. A efetiva introdugdo das biorrefinarias nas politicas nacionais, guarda
sintonia com esta racionalizagdo de eficacia e com as seguintes dimensdes
constitucionais fundamentais e indissociaveis: juridicidade, democracia, sociabilidade
e sustentabilidade ambiental. A necessidade da concretizacdo do principio do
Estado Socioambiental em si, justificaria, a efetiva promogao de politicas publicas
para as biorrefinarias. Devido a otimizagao do uso da biomassa na busca e utilizacao
de sistemas integrados (matérias-primas, processos, tecnologias, produtos e
residuos) sustentaveis e ecologicamente equilibrados.

Palavras-chave: Biorrefinarias. Politicas Publicas. Estado Socioambiental.

Abstract

The work aims to analyze the State’s obligation on promoting studies, stimulating
researches and adopting clean and renewable energy sources, especially the to
comply with constitutional fundamental principles. The Socio-environmental Rule of
Law has to abide its environmental and energetic policies to a socio-environmental
effectiveness calculation, that is, means that are more effective, guaranteeing
minimal environmental impacts and undesirable side effects, and the maximum
social, economic and environmental benefits desired. The effective introduction of
biorefineries on the national policies attunes with this rationalization of effectiveness
and with the following fundamental and indissociable constitutional dimensions:
juridicity, democracy, sociability and environmental sustainability. The need to
concretize the Socio-environmental State itself would justify the effective promotion of
public policies for biorefineries, due to the optimization of biomass use on the search
and use of sustainable, ecologically balanced and integrated systems (sources,
processes, technologies, products and waste).

Keywords: Biorefineries. Public Policies. Socio-environmental State.

Sumario: 1. Introdugdo. 2. Um fim em si mesmo. 3. Necessidades humanas e a modernidade.
4. Biorefinarias e o calculo de eficacia. 5. Estado Sécio Ambiental e a consagragao
dos principos ambientais. 6. Consideragées finais. 7. Referéncias.

1 INTRODUGAO

O trabalho tem por objetivo analisar a obrigatoriedade do Estado de
promover estudos, estimular a pesquisa e adotar fontes renovaveis de energia, em
especial as Dbiorrefinarias, para cumprimento de preceitos fundamentais
constitucionais.

O Estado de Direito contemporéneo, é ou deveria ser um Estado de Direito
Socioambiental, abandonando velhos paradigmas, pois a miséria e a pobreza (como
politica publica) caminham com a degradagéao e poluigdo ambiental.

Os direitos sociais basicos, como saude, saneamento basico, educacgao,
moradia, alimentagdo, etc, ou seja, a dimensao social, deve estar integrada aos
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direitos fundamentais socioambientais (econémicos, sociais, culturais e ambientais),

tal como a uma energia limpa e barata.

Vivemos em uma sociedade tecnolégica contemporanea, onde uma vida
digna, depende do acesso de todos a uma energia limpa e renovavel. Neste
diapasdo, as biorrefinarias podem otimizar o uso de recursos e minimizar os

efluentes, maximizando os beneficios e os ganhos socioambientais.

Mas para que tal mister ocorra, € imperioso que as politicas ambientais e o
legislador nacional cumpram com o seu dever Constitucional. Outrossim, a
efetivagdo fatica do direito fundamental ora em comento, dar-se-a, a partir da
mudanga das politicas energéticas brasileiras e com a necessaria dicotomia com a

Agencia Nacional do Petréleo (ANP).

Essa ruptura com a ANP e a efetiva introducdo das biorrefinarias nas
politicas nacionais, guarda sintonia com as seguintes dimensdes constitucionais
fundamentais e indissociaveis: juridicidade, democracia, sociabilidade e
sustentabilidade ambiental.

Por esta razdo, o Estado tem a obrigacdo de promover politicas publicas
pautadas pelas exigéncias da sustentabilidade ecologica e o dever de adogao do
comportamento  publico, dando expressdo concreta a assungdao das
responsabilidades dos poderes publicos perante as geragdes futuras, consoante ao
anunciado expressamente no art. 225, caput, da Constituicao Federal.

A necessidade da concretizacdo do principio do Estado Socioambiental,
justifica a efetiva promocgado de politicas publicas para as biorrefinarias, devido a
otimizacdo do uso da biomassa na busca e utilizacdo de sistemas integrados
(matérias-primas, processos, tecnologias, produtos e residuos) sustentaveis e
ecologicamente equilibrados.

2 UM FIM EM SI MESMO

Para a ganéancia, esclarece Lucio Anneo Séneca, toda natureza é
insuficiente. E qual seria o motivo? O filésofo, politico e advogado latino, ha dois mil
anos atras, ja constatava que todos os homens querem viver felizes, mas, cada qual
a sua maneira, sem se preocupar com as consequéncias. A tua area cultivada
produz mais do que o necessario. Planta arvores sé para a tua sombra. Tem
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propriedades para além-mar, sem sequer saber o que e quantas sdo. E negligente
com a natureza e ndo age com sabedoria. Embora possa ir a pé, “prefere fazer isso
com um veiculo. Assim, se puder ser rico, vai preferir ser de verdade” (SENECA,
2012. p. 127).

A felicidade, segundo Séneca (2012, p. 102), é o que esta coerente com a
prépria natureza: “E a natureza que deve nos guiar’ e ndo nossa ganancia, pois de
que adiantaria tudo se nao restar mais a nossa natureza, pois somos filhos desta
terra, parte integrante e indissoluvel da natureza. O que seria do homem sem agua,
ar e terra? Sem o cultivo da terra, o sol na medida certa, ou seja, 0 que sera da vida

na Terra caso nao se reverta esta situagao para a qual caminhamos?

O homem pertence a natureza, como qualquer outro ser vivo, e dele
depende sua existéncia. “E o homem que pertence a terra, ou é a terra que pertence
ao homem? (OST, 1995, p.13-14 apud SILVEIRA, 2014, p. 18). Este é o problema,
o homem apesar de depender da terra para sua sobrevivéncia, age como se tal fato

nao fosse verdade.

Este € o contexto, o homem deve perceber que o seu destino € a terra, a
natureza em que esta inserido, um fim em si mesmo, 0 homem e a natureza estao

interligados, sempre estiveram e serao até a extingdo do homem.

Esta preocupacado é dos fildsofos, politicos, ambientalistas e também do
direito. Desde o Codigo de Hammurabi, no século XVIIl a. C., ja se defendia os
animais, proibindo a excessiva exploracdo, como também a Lei das XllI Tabuas, de
490 a.C., estabelecia dispositivos de protecdo ao meio ambiente (ZSOGON, 2010, p.
112).

Mas entre o “dever ser”, ou a conduta desejada em matéria ambiental e o
“ser”, a realidade do mundo em que vivemos, a distancia é incomensuravel. Quanto
mais cresce a degradacédo ao meio ambiente, mais se agrava a crise entre 0 homem
com sua ganancia e a natureza. A relagdo entre o homem e a natureza é de
servidao, exploragdo, desrespeito. Isso, claro € irracional, pois quanto maior € a

degradagao ao meio ambiente, menor é a qualidade de vida do homem.

Somente com uma mudanca de paradigmas, que se propde na forma de um
pacto socioambiental, € que o homem pode mudar o seu destino, salvar o seu

planeta e buscar mecanismos para conseguir seus objetivos, ser feliz no seu habitat,
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ter uma vida digna e preservar a natureza para garantir que as geragdes futuras

possam desfrutar de uma vida digna.

N&o se pretende ag¢des socioambientais como “jogos de palavras” (ALEXY,
2001. p. 94), mas abordar as verdades que se tornaram problematicas, tal qual a
crise dos recursos ambientais, extrema pobreza e a sociedade contemporanea,
trazidas a tona para serem analisadas. Mas, também deve ser aos que estdo até
aqui lendo este texto, pois o problema é tanto de que quem escreve e de quem esta
lendo, assim, a solucdo deve ser alcangada em via de mao dupla, caso contrario
sera apenas um eco, nada mais que um eco, sem sentido, pois seria o caso de nem
se dar o trabalho, do escrito e do leitor, pois ambos necessitam de ajudar este
planeta, que estd em “Guerra”, uma “Guerra Civil’, o modo de vida dos homens

contra o seu proprio planeta, este € o caso e o problema.

Assim, como resolver este paradoxo, como modificar o contexto, claro que é
agindo, ou melhor no agir do homem, razao pela qual, o proposto aqui, € pois, uma
teoria com intengdes praticas®, a qual ndo se esgota em si mesmo, mas deve ser
continuada e aplicada, pois, as verdades contidas na problematica e a busca de uma
solugao é um fim em si mesmo, caso em que nao seja tal mister alcangado nao mais
temos a necessidade de alcancgar, caso a vida ndo seja mais possivel neste habitar

chamado Terra.

Neste conddo, a andlise das necessidades humanas e a modernidade da
sociedade e suas consequéncias para o futuro do ambiente natural do homem, faz-
se necessario, a problematica que € real e digna de atengdo, pois 0 homem deve

encontrar caminhos para sua propria sobrevivéncia.

3 NECESSIDADES HUMANAS E A MODERNIDADE

O homem, vive sua vida como se nao dependesse do amanha, tudo esta ai,

energia elétrica, agua encanada, tudo feito, pronto, muita informagéo a seu dispor e

5 Neste sentido a teoria da modernidade habermasiana procura explicar a génese da moderna
sociedade ocidental, diagnosticar as suas patologias e buscar solu¢des para a sua supressdo. A
Teoria da Modernidade faz parte de uma teoria evolutiva mais ampla, preocupada em reconstruir
os processos de formagado, os principios de organizagdo e as crises pelas quais passam as
formacdes societarias no decorrer do tempo (cf. HABERMAS, 1973, p. 31 apud FREITAG, 1995,
p.138-163).
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na palma da sua mé&o. Tudo parece que € inesgotavel, agua, energia, internet, etc.

Nada parece ter fim.

Mas a realidade € diferente pois infelizmente, “925 milhdes de pessoas ainda
passam fome™. Situagdo agravada, “pela degradagéo constante dos solos, da agua
doce, dos oceanos e da biodiversidade” (ONU, 2016).

Esta compreensdo € necessaria, pois envolve a ideia de democracia,
socioambiental e de direito fundamental socioambiental. Uma compreensdo do
direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado, o qual agrega novos
sentidos e valores, é fundamental para nossa sobrevivéncia, de forma a permitir a
“‘existéncia, a evolugdo e o desenvolvimento dos seres vivos” (KRIEGER et. all,
2008, p. 124 apud MACHADO, 2014), ou seja, para o “bicho-homem”, é necessario o
meio ambiente ecologicamente equilibrado, mas, do mesmo modo € imprescindivel a
sua sobrevivéncia social e econbémica, pois precisa do emprego, de conviver em

sociedade.

O direito fundamental ao meio ambiente, por si s, € insustentavel, um
discurso vazio, faz-se necessario a garantia do direito fundamental socioambiental,
que garanta tirar o homem da miséria, garantir dignidade e ao mesmo tempo
preservar a vida, o ecossistema e a terra. E um calculo de eficacia, onde os meios

sao ajustados aos fins necessarios, o que sera tratado no préximo capitulo.

Antes, € necessario, analisar as questdes ambientais, na proporcao em que
cresce a degradacgao insana ao meio ambiente, também assistimos a miséria e a
fome humana. A degradagdo ao meio ambiente natural, “afeta negativamente a
qualidade de vida das pessoas e coloca em risco as futuras geracées” (AMADO,
2015, p. 1), o que implica na necessaria intervengdo dos Poderes Publicos e da
sociedade, ou seja, instituir na sociedade uma “nova visdo ético-ambiental”

(AMADO, 2015, p. 2), a qual, € ainda muito timida e in6cua.

A crise, também é social, como dito, socioambiental, onde a falta de recurso
ambiental afeta diretamente a vida social e econdmica do homem. Assistimos hoje
nos noticiarios e por meio da rede mundial de computadores, a migragao de pessoas
afetadas pela alteracdo do ambiente, os chamados refugiados ambientais ou
desalojados climaticos:

6 Conforme dados da ONU. Disponivel em: <http://www.onu.org.br/rio20/alimentacao.pdf>. Acesso
em: 25 maio 2016, 16:48:13.
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Refugiados ambientais ou desalojados climaticos.

Considerado como um dos maiores desafios de século XXI, as proje¢des de
cientistas e ambientalistas sobre os migrantes ambientais indicam que a
escassez de alimentos, a falta de agua potavel (produto do esgotamento de
aquiferos), as inundagdes e a elevagdo do nivel do mar, consequéncias
diretas da mudanca climatica serdo as circunstancias que obrigardo mais de
50 milhdes de pessoas a deslocar-se de onde vivem nos proximos dez
anos. Esse niumero equivale a populagao de um dos 5 continentes no final
do século. (CARDOSO, 2011).

Um impacto ambiental de proporgdes continentais, mudando a geopolitica
em escala mundial, com esta nova categoria de "refugiados: aqueles que, devido a
graves problemas ambientais, sdo obrigados a migrar para o interior do pais ou para
o exterior” (CARDOSO, 2011). O numero de refugiados, ja superam os refugiados de
guerra. A visivel e inegavel mudanga climatica, modifica a qualidade e a quantidade
dos alimentos disponiveis para o homem na Terra, e 0 mesmo acontece com a

escassez de agua potavel:

A caréncia cada vez mais crescente da agua potavel. Por exemplo, em
comunidades como a india, a China e o México os aquiferos estdo se
esvaziando por completo, causando a migracdo de milhdes de pessoas.
Uma situagao similar se relaciona com os desertos, que estdo avangando.
Cientistas assinalam que devido ao crescimento do Gobi (regido desértica
situada na China), agora existem "refugiados do deserto", que tém migrado
para a Mongolia, a Ningxia e Gansu. Com isso, pelo menos 4 mil
comunidades estdo enfrentando o despovoamento. O mesmo acontece no
Ira, onde comunidades proximas a Teerd foram abandonadas devido a
expansao do deserto e também pela falta de agua. (CARDOSO, 2011).

Também ja é conhecido do homem, que os danos ambientais estado
ocasionando a elevacdo do nivel do mar, fato noticiado ha décadas. Hoje, as
previsbes de inundacdes extremas sdo alarmantes, “na China, na india, na
Indonésia, no Paquistédo, nas Filipinas, na Coreia do Sul, na Tailandia e no Vietnam,
o que forgaria milhdes de seres humanos a mover-se para o interior desses paises,
cujas areas ja estao superpovoadas” (CARDOSO, 2011). E conforme estudos,

75% das populagbes que serdo atingidas por essas violentas migragdes
climaticas situam-se nas areas pobres do planeta: como Africa, Asia e
América Latina. E, apesar de que se acredita que muitos tentardo chegar
aos paises do Norte, suas préprias possibilidades econdbmicas e as
barreiras fronteiricas serdo um freio e a massa se deslocara entre as
regides vizinhas. (CARDOSO, 2011).
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Os refugiados climaticos, como nos casos de guerra, perseguigdes politicas
e raciais, os refugiados ou desalojados, sofrem as mesmas crueldades, injusticas
sociais e desequilibrios econdmicos, ja conhecidos da humanidade. Os "refugiados

ou migrantes ambientais,

se encontram tao forgados quanto os migrantes econdmicos ou os
migrantes raciais, porque igualmente fogem das devastacbes ambientais
que produzem mas condi¢cdes de vida e sdo perseguidos pela fome, mesmo
quando os politicos consideram que as migragdes sdao uma questdo de
ordem publica.

A realidade demonstra que por tras desse fendmeno ha uma luta pela
sobrevivéncia: essas pessoas nao tém futuro nem possibilidades de

sobreviver em seus lugares de origem. (CARDOSO, 2011).

Um problema socioambiental de escala mundial, parece estar longe da
realidade dos brasileiros, o que nao é verdade, pois 0 que mais temos no Brasil, sdo
refugiados ambientais ou desalojados climaticos que ha décadas, fogem do
Nordeste a procura de sobrevivéncia, pois ndo possuem futuro nem possibilidade de

sobreviver na caatinga nordestina.

Um caos, que beira a insanidade, que caso fosse um homem um ser vivo
apenas, seria exterminado por destruir 0 seu ecossistema, mas ao que parece, ja
caminha para esta solugdo, uma autodestruicdo, pois ao destruir seu proprio
ecossistema, o homem também estd se autodestruindo. Infelizmente sofremos de
uma visao antropocéntrica, ou seja, 0 homem acha, ou tem certeza, de que esta no

centro do Universo, sendo que todo o restante gira ao seu redor.

Assim, “a protecdo ambiental serve ao homem, como se este néo fosse
integrante do meio ambiente, e os outros animais, as aguas, a flora, o ar, o solo, os
recursos minerais ndo fossem bens tutelaveis por si sés” (AMADO, 2015, p. 5). Os
bens ambientais, nesta linha de pensamento, servem exclusivamente para fins

humanos, para agricultura, pecuaria, industria, medicina, etc.

Um dos reflexos do antropocentrismo € o consumo excessivo, que hoje,
acarreta na utilizacdo de combustiveis fosseis, os quais produzem dioxido de
carbono, que por sua vez aumentam o efeito de estufa. O efeito de estufa € um
mecanismo natural do planeta Terra que impede o planeta de ter uma grande

amplitude térmica diurna.
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Os efeitos sdo o aumento do nivel do mar’ e a grande quantidade de
incéndios florestais® ao redor do mundo. Hoje a emissdao de CO? é o termostato do
planeta Terra®, pois a ndo condensacdo dos gases de estufa, como o didxido de
carbono, metano, ozénio, o6xido nitroso e clorofluorcarbonos, modificam a

temperatura atmosférica, e a estrutura sustentavel atmosférica (LACIS, 2016).

No século passado, a brutal emissao de CO2 modificou bruscamente o clima
global, tornando a terra muito mais quente. O “recente e rapido aumento do CO2
atmosférico tem sido atribuido a atividade industrial humana, principalmente a
queima de combustiveis fésseis. Isto levou o CO2 atmosférico para o nivel de 400

ppm, muito além do maximo interglacial” (LACIS, 2016).

A consequéncia, €é a ‘“inevitavel perturbagdo da infraestrutura
socioeconémica e a producédo de alimentos” (HANSEN et al. 2008 apud LACIS,
2016). O risco, evidentemente, é crescente, de consequéncias socioambientais

7 “O aumento dos mares supera todas as previsbes da ONU. As aguas dos mares no planeta
crescem aceleradamente. Com um avanco de 60% mais rapido do que o estimado por
especialistas das Nagdes Unidas, em seu relatério de 2007. A informacéo é divulgada em um
estudo que acaba de ser publicado em "Environmental Researchs Letters", revista britanica
especializada na matéria, e que foi retomado nas ultimas horas por diversos meios de informagéao
internacionais.” Publicado em 29/11/2012. (FERRARI, 2012).

8 “Aumentos na frequéncia de incéndios devido as alteragcbes climaticas, como previsto por
execugdes de modelos computorizados, estédo ilustrados no mapa acima. De acordo com um
relatério na WeatherUnderground — “Um grande aumento em incéndios em grande parte do
mundo é esperado a medida que avangamos através deste século. Usando modelos de incéndio
conduzidos pelos resultados de dezasseis modelos climaticos utilizados no relatério do IPCC de
2007, os pesquisadores descobriram que 38% do planeta deve ver um aumento na atividade de
incéndios [devido a mudanga climatica] durante os préximos 30 anos. Este nUmero aumenta para
62% la pelo final do século®. AGclatratos, NOAA / METOP. Traduzido do original 2 C Coming On
Faster Than We Feared — Atmospheric Methane Spikes to Record 3096 Parts Per Billion,
publicado por Robertscribbler em http://robertscribbler.com/ a 26 de Fevereiro de 2016. Disponivel
em: <http://aquecimentoglobal.info/tag/combustiveis-fosseis/>.Acesso em: 26 maio 2016, 17:56:38.

9 “Atmospheric carbon dioxide performs a role similar to that of the house thermostat in setting the
equilibrium temperature of the Earth. It differs from the house thermostat in that carbon dioxide
itself is a potent greenhouse gas (GHG) warming the ground surface by means of the greenhouse
effect. It is this sustained warming that enables water vapor and clouds to maintain their
atmospheric distributions as the so-called feedback effects that amplify the initial warming provided
by the non-condensing GHGs, and in the process, account for the bulk of the total terrestrial
greenhouse effect. Since the radiative effects associated with the buildup of water vapor to near-
saturation levels and the subsequent condensation into clouds are far stronger than the equilibrium
level of radiative forcing by the non-condensing GHGs, this results in large local fluctuations in
temperature about the global equilibrium value. Together with the similar non-linear responses
involving the ocean heat capacity, the net effect is the "natural variability" that the climate system
exhibits regionally, and on inter-annual and decadal timescales, whether the global equilibrium
temperature of the Earth is being kept fixed, or is being forced to re-adjust in response to changes
in the level of atmospheric GHGs..” LACIS, Andrew. CO2: The Thermostat that Controls Earth's
Temperature. Disponivel em: < http://www.giss.nasa.gov/research/briefs/lacis_01>. Acesso em: 26
maio 2016, 18:01:43.
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inaceitaveis e irreversiveis, o que exige que a humanidade urgentemente reduza e

controle o CO2 atmosférico.

Os meios, ou o0 modo de agir do homem, devem ir ao encontro da
racionalizacdo, ajustar os meios aos fins, buscando no saber cientifico, maneiras
mais eficazes, com o minimo de gastos dos recursos socioambientais e efeitos
colaterais indesejados, com o maximo de beneficio desejado, no caso a substituigdo
dos combustiveis fosseis por biocombustiveis, modificando a matriz energética,
necessaria e vital ao homem de maneira a racionalizar este calculo de eficacia

proposto.

Surge, neste contexto de necessidade da ideia de biorrefinarias, a qual,
poderia aplicar o calculo de eficacia, na producéo de biocombustiveis e de energia, o
que sera analisado no préximo topico, pois esta seria uma proposta de sair da teoria

na busca de uma solugao pratica.

4 BIOREFINARIAS E O CALCULO DE EFICACIA

Biorrefinaria “¢ uma instalagdo que integra processos de conversao de
biomassa em biocombustiveis, insumos quimicos, materiais, alimentos, ragdes e
energia. O objetivo de uma biorrefinaria é otimizar o uso de recursos € minimizar os
efluentes, maximizando os beneficios e o lucro.” (EMBRAPA, 2016) Em outras

palavras, seria a aplicagao na pratica do calculo de eficacia.

As biorrefinarias, sdo ajustadas aos fins, pois integram diversas rotas de
conversao — bioquimicas, microbianas, quimicas e termoquimicas’ — em busca de
meios mais eficazes, que no caso seria 0 melhor aproveitamento da biomassa e da
energia nela contida. Este calculo de eficiéncia, € o chamado de maximo de

beneficio desejado.

10 “A conversdo bioquimica é usada para processar os componentes aglcares da celulose e
hemicelulose para converté-los em etanol pela fermentag&o.24 Ja a conversdo quimica25 através
da hidrdlise acida pode levar a producdo do acido levulinico (a partir de polissacarideos C6) e
furfural (a partir de polissacarideos C5). O terceiro componente da biomassa lignoceluldsica, a
lignina, ndo é fermentavel, mas pode ser queimada para gerar eletricidade e calor, ou passar por
tratamentos termoquimicos para produzir biocombustiveis (diesel-FT a partir de gas de sintese
depois da gaseificacdo) e produtos quimicos (pela pirdlise). Além disso, todos os trés
componentes principais da biomassa podem ser gaseificados para gas de sintese ou pirolisados
para bio-6leo, os quais podem ser transformados para produzir biocombustiveis ou bioquimicos.”
(RODRIGUES, 2011).
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Como pode ser ajustado aos fins pretendidos, até mesmo o conceito de
biorrefinaria é “dindmico e ainda esta em desenvolvimento e, portanto, ndo ha
modelos e padrdes consagrados” (RODRIGUES, 2011). Em funcionamento, podem
ser apontados “exemplos de biorrefinarias que ja funcionam na pratica, como as
usinas produtoras de agucar, etanol e bioeletricidade a partir da cana-de-agucar e as
fabricas de o6leo, racbes, biodiesel e diversos outros derivados da soja”
(RODRIGUES, 2011).

Assim, no calculo de eficiéncia, uma usina tradicional que transforma cana-
de-acucar em acgucar e etanol (RODRIGUES, 2011):

Ny e
€5 Ikl AMento cri talizacdn T e
| agucar agicar
l P o risializdo refimnados
clarificadino -
o b gem vinhaga
s gl ko gi o
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Figura I. Esquema simplificado da transformacde da cana-de-agiicar em
acicar ¢ elamnof

Em suma, tem-se a reacdo de fermentacdo, onde cada molécula de
sacarose produz 4 moles de etanol e 4 moles de gas carbdnico. Neste modelo
tradicional, a energia necessaria para efetuar principalmente a moagem da cana-de-
agucar, nas centrifugas e na etapa da destilagéo, é fornecida pela queima do bagago
nas caldeiras da usina. “Nas usinas mais eficientes, esta queima do bagaco gera
saldo positivo de energia, que é convertida em energia elétrica e vendida para as
concessionarias de eletricidade” (RODRIGUES, 2011).
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A producgao tipica brasileira de biocombustivel, a qual foi incentivada pelo
governo militar na época da crise do petréleo,!" transforma cana-de-aglcar em
agucar, alcool e bagaco. O agucar € um alimento, utilizado no varejo e no atacado
pela industria alimenticia. J& o etanol € o biocombustivel comercializado para
veiculos de transportes, também como alcool utilizado para as industrias de bebidas
e cosméticos. Tem-se como sobra deste processo o bagagco de cana, que é usado
para gerar energia para a propria usina e a sobra é vendida para as concessionarias
de eletricidade. Algumas usinas também vendem a sobra de fermento para a
industria de ragao animal.

Mas para que seja equalizado o calculo de eficacia, exigido no contexto
socioambiental, “tem sido proposto um complexo fabril, similar ao de uma refinaria
de petréleo e que vem sendo chamado de "biorrefinaria" para produzir produtos
quimicos e energia a partir de biomassa” (RODRIGUES, 2011). Como ja
anteriormente descrito, biorrefinaria € uma instalacdo, fabril claro, que integra
processos de conversdo de biomassa'® em biocombustiveis, insumos quimicos,
materiais, alimentos, ra¢des e energia, que é concebida para ajustar aos seus fins,
ou objetivos™3, ou seja, de desenvolvimento sustentavel, “as biorrefinarias devem
exercer um papel dominante neste atual milénio” (RODRIGUES, 2011).

Os combustiveis baseados em biomassa, o0s biocombustiveis, sé&o
conhecidos como biocombustiveis de primeira e de segunda geracgao:

Os de primeira geragdo sido aqueles produzidos a partir de matérias-primas
usados também como alimentos, para humanos e animais. Em decorréncia,
estes biocombustiveis geram questionamentos éticos, politicos e
ambientais. Para contornar estas inquietagcbes, a produgdo de
biocombustiveis de segunda geracéo (isto é, gerados a partir de residuos,
rejeitos ou de produtos ndo comestiveis), vem ganhando crescente
interesse nos anos recentes como uma possivel alternativa mais verde do
que os combustiveis fosseis. (RODRIGUES, 2011).

" “No inicio da década de 1980, o governo militar incentivava a substituicdo de produtos derivados
do petréleo, muito escasso no Brasil de entdo e de custo elevado apds a primeira grande crise de
meados da década anterior. A industria buscou no etanol uma fonte para substituir alguns
produtos derivados do petroleo, incentivada pela politica nacional da alcoolquimica. Algumas
empresas de porte desenvolveram produtos como acetato de etila, acido acético, anidrido acético,
butanol, etc., tendo o etanol como fonte primaria. Com a diminuicdo do preco de petréleo no
mercado internacional durante a década de 1990, o interesse pela alcoolquimica arrefeceu.”
(RODRIGUES, 2011).

12 “A biomassa é formada por carboidratos, lignina, proteinas, gorduras e numa menor extensao, por
varias outras substancias, tais como vitaminas, terpenos, carotenoides, alcaloides, pigmentos e
flavorizantes.” (RODRIGUES, 2011).

3 “O objetivo de uma biorrefinaria é transformar estes materiais abundantes em produtos Uteis
através de uma combinacao de tecnologias e processos.” (RODRIGUES, 2011).
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O estudo, pesquisa e desenvolvimento constante e dindmico dos
combustiveis de segunda geracéao, possibilitam aplicar o calculo de eficacia, com o
uso de biomassa em complexos das biorrefinarias, que assegure o maximo de
beneficio ambiental desejado, com o minimo de efeitos colaterais indesejados e com
o maximo de beneficios energéticos, com a coprodugdo’ tanto de bioenergia como

de produtos valiosos:
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4 “Para ser empregada na produgdo de biocombustiveis e produtos quimicos (ou bioquimicos), a
biomassa exige um pré-tratamento de despolimerizagdo e de desoxigenagado. A desoxigenagéo &
necessdaria porque a presenca de oxigénio em biocombustiveis reduz o conteiudo energético e
usualmente aumenta sua polaridade, o que dificulta a sua mistura com os atuais combustiveis
fosseis.23 As aplicagbes quimicas podem exigir uma menor desoxigenagdo, uma vez que a
presenga de oxigénio nos produtos frequentemente propicia valiosas propriedades fisicas e
quimicas.” (RODRIGUES, 2011).
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Como visto na figura acima, a biorrefinaria objetiva produzir produtos
quimicos em elevados volumes a partir de biomassa, ajustando os meios aos fins,
selecionando diferentes plataformas ja utilizadas na industria petroquimica. Seria,
uma revolucdo, onde “toda a plataforma de uma refinaria de petréleo pode ser
substituida pela biomassa” (RODRIGUES, 2011).

No futuro, a biorrefinaria podera ter sucesso com a combinagdo de
diferentes tecnologias e taticas de processamento da biomassa para a producgéo de
diversos combustiveis e produtos quimicos, como informado na figura acima. Mas,
existem desafios a serem superados, claro, todas a depender do desenvolvimento
constante de novas tecnologias e métodos.

5 ESTADO SOCIO AMBIENTAL E A CONSAGRAGAO DOS PRINCIPOS
AMBIENTAIS

O Direito Ambiental, pode ser considerado como o “conjunto de normas que
reconhecem e tornam efetivo ao ser humano o direito a um meio ambiente sao”
(DINIZ, 2005, p. 163), que visa, assegurar ndo so6 a efetividade a um meio ambiente
ecologicamente equilibrado, mas também a interligacdo, necessaria e indissociavel
do homem com a natureza, com a finalidade de preservar a condicdo de vida no

planeta, para esta geragcédo e também para as futuras geragoes.

Os principios, “sdo normas juridicas que fundamentam o sistema juridico”
(AMADO, 2015, p. 55), assim os principios ambientais, fundamentam todo o sistema.
Os principios ambientais sdo aqui utilizados como “alicerce ou fundamento do
Direito. Como ensina Canotilho, ‘os principios sdo normas juridicas impositivas de
uma optimizagdo, compativeis com varios graus de concretizagdo, consoante ao
condicionalismo fatico e juridico” (MACHADO, 2014, p. 61).

A seu turno, “o Estado sé se concebe hoje como Estado Constitucional”
(CANOTILHO, 2013, p. 92), o qual para ser um Estado com as qualidades
identificadas pelo constitucionalismo moderno, deve ser um Estado de direito
democratico, ou seja, “0 Estado com uma constituigdo limitadora do poder através do
impeério do direito. As ideias do ‘governo de leis e ndo de homens’, de ‘Estado
submetido ao direito’, de ‘constituicdo como vinculagdo juridica do poder
(CANOTILHO, 2013, p. 98) que esta vinculado a legitimagdo democratica do poder.
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Outrossim, o Estado Constitucional, vai além do Estado de direito, pois o
elemento democratico, ndo so limita o poder, acima de tudo legitima este poder, bem
como 0s novos paradigmas do Estado contemporaneo e os principios estabelecidos
na Constituicdes, estabelece a necessidade do surgimento de um novo, atuante e
efetivo Estado Socioambiental Democratico.

O Estado Socioambiental Constitucional pressupbe uma interligacéo
necessaria do ambiente (habitat humano), com o direito, integrado e integrativo do

ambiente:

Embora ndo seja ainda muito claro o conceito de direito integrado do
ambiente (o conceito aparece sobretudo na avaliagéo integrada de impacto
ambiental), ele aponta para a necessidade de uma protecgdo global e
sistematica que nao se reduza a defesa isolada dos componentes
ambientais naturais (ar, luz, agua, solo vivo e subsolo, flora, fauna) ou dos
componentes humanos (paisagem, patriménio natural e construido,
poluigdo). As consequéncias de uma protecgéo integrada do ambiente séo
relevantes sob varios pontos de vista. O bem protegido — 0 bem ambiente —
tem subjacente uma concepgdo ampla de ambiente que engloba nao
apenas o conceito de ambiente naturalista mas o ambiente como o
“conjunto dos sistemas fisicos, quimicos, bioldgicos e as suas relacdes, e
dos factores econdémicos, sociais e culturais com efeito directo ou indirecto,
mediato ou imediato, sobre os seres vivos e a qualidade de vida do homem”
(cfr. Artigo 5.° da Lei de Bases do Ambiente) (CANOTILHO, 2011).

O Estado, frente aos problemas ambientais vigente, deve construir dentro
desta perspectiva constitucional, um pacto socioambiental, deve formar um Estado
Socioambiental de Direito.

Assim Estado e sociedade para a efetivacdo do Estado Socioambiental,
devem garantir os direitos fundamentais sociais € ambientais. Pois, “a miséria e a
pobreza (como projecdo de falta de acesso aos direitos sociais basicos, como
saude, saneamento basico, educagdo, moradia, alimentagdo, renda minima, etc.)

caminham juntas com a degradagéao e poluigdo ambiental” (SARLET, 2014, p. 29).

Neste contexto, faz-se necessario abordar outro paradigma, a existéncia de
uma Agencia do Petroleo (combustivel fossil) regulamentando os Biocombustiveis,
que em ultima analise € inconstitucional, pois “rasga” o direito fundamental ao meio

ambiente ecologicamente equilibrado presente na Constituicido Federal.

O direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, consagrado na
Constituicao Federal, pode ser classificado, segundo a melhor doutrina, como um
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direito fundamental. Onde determina ao Estado Socioambiental, concretizar o direito

fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Direito fundamental que se desprendem, em principio, da figura do homem-
individuo como seu titular, destinando-se a protegcao de grupos humanos (direitos de

titularidade coletiva ou difusa).

Nossa Constituicdo Federal estabelece regras e principios de protegdo com
a qualidade do meio ambiente, sendo direito fundamental de grande relevancia,

tanto em ambito internacional quanto nacional.

Hoje € uma exigéncia dos Estados-soberanos, politicas, medidas e
instrumentos que garantam uma eficaz (e n&o politicas de faz de conta) preservagao

do meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Direito Fundamental Natural do homem, o Meio Ambiente ecologicamente
equilibrado clama por uma nova politica mundial e nacional, visando o
esclarecimento, a conscientizacao, e quebras de paradigmas da populacéo referente
as questdes ambientais. Isto porque as necessidades comuns dos seres humanos

podem passar tanto pelo uso como pelo ndo uso do meio ambiente.

Desta forma, investir em novas solugdes ecologicamente eficazes, deve ser
analisado a partir de perspectiva concretista dos direitos fundamentais sociais
materialmente existentes.

O Estado de Direito contemporéneo, é ou deveria ser um Estado de Direito
Socioambiental, abandonando velhos paradigmas, pois a miséria e a pobreza (como

politica publica) caminham com a degradacgao e poluigdo ambiental.

Os direitos sociais basicos, como saude, saneamento basico, educacao,
moradia, alimentagdo, etc, ou seja, a dimensao social, necessariamente deve estar
integrada aos direitos fundamentais socioambientais (econdmicos, sociais, culturais

e ambientais).

Mas para que tal mister ocorra, € imperioso que as politicas ambientais e 0
legislador nacional cumpram com o seu dever Constitucional. Outrossim, a
efetivagao fatica do direito fundamental ora em comento, dar-se-a, a partir da
efetivagao e aplicagdo do necessario calculo da eficacia ambiental e ndo com uma
politica vinculada a uma Agencia Nacional do Petréleo (ANP), a necessaria
dicotomia dos biocombustiveis e da ANP, com a introducdo das Biorrefinarias
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guarda sintonia com as seguintes dimensdes constitucionais fundamentais e

indissociaveis: juridicidade, democracia, sociabilidade e sustentabilidade ambiental.

Razao pela qual o Estado tem a obrigagdo de investir em bioenergias, nas
biorrefinarias para gerar o maximo de beneficios ambientais desejados e promover
efetivamente politicas publicas pautadas pelas exigéncias da sustentabilidade
ecolégica e o dever de adogdo de comportamento publico, dando expresséo
concreta a assuncao das responsabilidades dos poderes publicos perante as
geragbes futuras, consoante ao anunciado expressamente no art. 225, caput, da

Constituicao Federal:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida,
impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva-lo para as presentes e futuras geragoes.

§ 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:

| - preservar e restaurar os processos ecologicos essenciais e prover o
manejo ecoldgico das espécies e ecossistemas;

Il - preservar a diversidade e a integridade do patriménio genético do Pais e
fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulagdo de material
genético;

[l - definir, em todas as unidades da Federagéo, espagos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteragdo e a
supressado permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizagao
que comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protecgéo;
IV - exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradagcdo do meio ambiente,
estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara publicidade;

V - controlar a producdo, a comercializagdo e o emprego de técnicas,
métodos e substancias que comportem risco para a vida, a qualidade de
vida e 0 meio ambiente; VI - promover a educagdo ambiental em todos os
niveis de ensino e a conscientizagdo publica para a preservagdo do meio
ambiente;

VIl - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que
coloquem em risco sua fungdo ecoldgica, provoquem a extingdo de
espécies ou submetam os animais a crueldade.

O Estado Democratico de Direito Brasileiro, por forca de sua Carta
Fundamental, ndo pode ser outra coisa sendo um Estado Socioambiental
Democratico de Direito, que tem como mister, garantir para as presentes e futuras
geragdes um meio ambiente ecologicamente equilibrado. Sendo o norteador a este
Estado Socioambiental a tridimensionalidade ecoldgica existente no citado artigo:

Protecao ambiental; Necessidades sociais; Qualidade de vida.

Estas dimensbes ecologicas vivem e convivem em uma interligacao

necessaria, dialética e indissociavel, caso contrario nao existira um Estado
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Socioambiental, no viés, termos um Estado Marginal, que ficara a margem de sua

Constituicao Federal.

Para assegurar a efetividade desse direito tridimensional ecologico, incumbe
ao Estado Democratico, a racionalizacdo do calculo da eficacia, determinando a
criacdo, instalacdo de biorrefinarias, para garantir bioenergia, biocombustiveis
acessiveis a populagédo, por meios mais eficazes, com o minimo de gastos e de

efeitos colaterais indesejados e 0 maximo de beneficio a todos.

6 CONSIDERAGOES FINAIS

“‘Nao ha, em verdade, justica sem homens justos, capazes de traduzir em
atos de amor e de prudéncia o que |hes dita a consciéncia participe dos valores da
comunidade; ndo ha realizagdo plena da justica quando sé a determinam frias
proporgdes tragadas pelo intelecto” (REALE, 2002, p. XIX), como também n3o ha,
Estado Socioambiental sem uma sociedade socioambiental, homens socioambiental
e um governo socioambiental, que em ato de amor possam salvar o planeta e sua

propria vida, com dignidade e qualidade de vida.

Sim, pois, 0 homem pertence a natureza e depende dela, alias um depende
do outro. E a sociedade, o homem e a natureza estdo interligados. Minimizar a
degradacdo ao meio ambiente e diminuir a crise entre 0 homem e a natureza. Nao

pode mais o0 homem achar que a natureza existe apenas para servir e explorar.

Ndo ha mais tempo, o homem, a sociedade e o Estado devem criar um
pacto socioambiental, para mudar o seu destino, salvar o planeta. Ndo se pode
negar que o homem moderno necessita de uma fonte de energia, de combustiveis,
mas por qual razdo esta fonte de energia e de combustivel, ndo pode ser
racionalizada, dentro do calculo de eficacia.

A proposta das biorrefinarias, acima analisado, traz a efetiva possibilidade
da racionalizagao, pois aplica o calculo da eficacia, onde os meios sdo ajustados aos
fins, maneiras mais eficientes de conseguir bioenergia e biocombustiveis, dentre
outros produtos uteis ao homem, com o minimo de gastos ambientais e de efeitos

colaterais indesejados, com o maximo de beneficio desejado.

Novas tecnologias ambientais, de ciéncias afins, para garantir a efetividade
do Estado Socioambiental Democratico de Direito.
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O INTERVENCIONISMO ESTATAL POR MEIO DAS
AGENCIAS REGULADORAS: DA REGULAMENTACAO A
REGULAGAO!

STATE INTERVENTION BY REGULATORY AGENCIES: FROM REGULATION TO REGULATION

Alfredo Copetti Neto?

José Ricardo Maciel Nerling®

Resumo

O presente artigo apresenta uma abordagem sintética em torno das agéncias
reguladoras, contextualizando-as no direito econémico brasileiro atual. Diante disso,
realiza-se, num primeiro momento, um estudo sobre a intervengao estatal na
economia e como estas ocorreram, perpassando por fatos histéricos que envolvem o
tema a nivel mundial, avaliando inclusive as tendéncias que fizeram parte desse
processo. Num segundo momento, faz-se uma analise em torno do previsto na
Constituicdo Federal no que tange a ordem econdémica brasileira, observando as
preferéncias econdmicas do parlamento constitutivo. Por fim, discorre-se acerca da
constituicio das agéncias reguladoras — bem como suas especificidades -,
estudando-as como um objeto em si, e, também, elencando competéncias relativas
ao Conselho Administrativo de Defesa Econbmica, e na forma com que esse se
insere no direito brasileiro por meio de sua atuagdo no mercado nacional. O método
utilizado para a realizagao do presente trabalho é o hipotético-dedutivo, de natureza
qualitativa, tendo sido operadas, para a consecu¢do do mesmo, bibliografias
especificas sobre o tema, por meio de diversos autores ligados a pesquisa
doutrinaria, normativa e histérica, no intuito de notar o papel imprescindivel das
agéncias regulatérias para a aplicagao fatica das normas de Direito Econdmico em
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territério nacional, bem como para a protegdo material da ordem econdmica
constitucional do Brasil.

Palavras-chave: Agéncias reguladoras. Direito econdmico. Conselho administrativo
de defesa econbmica. Intervencgao estatal.

Abstract

This article presents a synthetic approach about the regulatory agencies,
contextualizing them in current Brazilian economic law. In the light of this, we do a
study on state intervention in the economy is carried out at the outset and how these
happened, based on historical facts surrounding the world-wide theme, including
evaluating the trends that were part of this process. In a second moment, an analysis
is made around that provided in the Federal Constitution regarding the Brazilian
economic order, observing the economic preferences of the constituent parliament.
Finally, it is discussed the constitution of the regulatory agencies - as well their
specificities-, studying them as an object in itself, and, also, listing competences
related to the Administrative Council of Economic Defense, and in the way in which it
is inserted in Brazilian law through its Performance In the domestic market. The
method used to carry out the present work is hypothetical-deductive, of a qualitative
nature, and specific bibliographies on the subject have been operated for the
accomplishment of this work, through several authors related to the doctrinal,
normative and historical research, searching to note the essential role of the
regulatory agencies for the factual application of the norms of economic law in
national territory, as well as the material protection of the constitutional economic
order of Brazil.

Keywords: Regulatory agencies. Economic Law. Administrative Council for
Economic Defense. State intervention.

Sumadrio: 1. Introdugdo. 2. Mudancgas no intervencionismo estatal. 3. A ordem econémica no
Brasil e a Constituicdo Federal de 1988. 4. As agéncias reguladoras no Direito
brasileiro. 5. O Conselho Administrativo de Defesa Econdémica. 6. Concluséo. 7.
Referéncias.

1 INTRODUGAO

A relagdo entre as ciéncias juridicas e econdmicas €, na verdade, um
processo gradativo, que se mistura com fatos da histéria global que vieram a
transformar as relagées de poder e de organizagao social. Ha, portanto, de maneira
muito especial no mundo moderno, em que existe maior rapidez na troca de
informacgdes, uma conversacao mais abrangente entre os direitos de distintos paises
soberanos, vez que ligados por uma economia de mercado que cada vez mais
ultrapassa as suas fronteiras. Diante disso, ha o que poderiamos chamar de uma
exigéncia internacional tacita, no sentido da criagcdo de mecanismos legais e
materiais nacionais, para que as regras e principios basilares do capitalismo também
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possam ser promovidos em seus territorios. As agéncias reguladoras sdo um
exemplo pratico dessa adaptagao historico-comparativa (em relagdo a paises
precursores desse modelo) a um modelo econdbmico, tendo se mostrado
imprescindiveis (quando cumprem integralmente com suas atribuigcbes) para a
regulacdo do mercado e fazendo parte da organizagcao das economias de Estado,
inclusive da brasileira, sendo, portanto, também resultados de um sistema juridico.
Para comprovar a relevancia dessas interven¢gdes na economia nacional, realizada
por meio dos 6rgaos oficiais de regulagao, faz-se o uso de literatura especifica do
Direito Econdmico, demonstrando em que momentos (e de que maneira) essas
ingeréncias no capital se mostram necessarias para preservar a justa concorréncia
de mercado e, dessa forma, os interesses econdmicos do pais. Dessa maneira, faz-
se uma analise na forma como ocorreram as mudancas relacionadas ao
intervencionismo estatal, especialmente por meio das agéncias reguladoras em

territorio brasileiro.

2 MUDANCAS NO INTERVENCIONISMO ESTATAL

Primeiramente, é preciso discutir o que de fato se entende por “intervencao
estatal”, tendo em vista que a intervencdo do Estado na sociedade civil tem como
pressuposto uma cisdo entre estes, ou seja, o primeiro estaria adentrando num
campo que nao lhe é nato: o privado, especificamente, o mercado (GRAU, 2012, p.
21). Porém, de acordo com o que ensina Eros Grau, ha certo equivoco nessa
concepgao, isso porque, nas suas palavras, “Familia, sociedade civil e Estado sao
manifestacdes, que ndo se anulam entre si, manifestagdes de uma mesma
realidade, a realidade do homem associando-se a outros homens” (GRAU, 2012, p.
21). Assim, podemos dizer que ha, na verdade, uma limitagdo por parte da
coletividade quanto as relagdes humanas e aos interesses de determinados grupos
hegemaonicos.

Com o surgimento do Estado Moderno, isso ainda no final da Idade Média,
ha a adocao de uma nova concepg¢ao humanistica, fundada na autossuficiéncia
humana, ndo mais baseada na ideia aristotélico-tomista de que cada ser humano

possui um papel previamente direcionado por Deus, basilar da concepcao
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eclesiastica romana da época e de um modelo hereditario de poder. De acordo com
Bedin,

Esta inversdo é motivada pela incipiente economia de mercado de entéo,
fortemente impulsionada pelas viagens de descobrimento e pela conquista
de novas terras. O individuo assim emancipado esta pronto para ser a base
sobre a qual esta alicergado o Estado moderno. A forma de constitui-lo sera
o do contrato ou do pacto politico entre os individuos ou cidadaos (BEDIN,
2008, p. 80).

Destarte, fica claro, em especial com o advento da Revolugcdo Francesa
(1789), o carater libertario do novo momento politico e econdmico que surge no
ocidente. Com esse movimento, a burguesia transforma por completo o papel do
Estado — antes visto na pessoa do rei —, que passa a ser, de certa forma, um objeto
de tutela do capitalismo, tendo em vista que ndo era admissivel que 0 mesmo
interferisse “na ‘ordem natural’ da economia, ainda que lhe incumbisse a defesa da
propriedade” (GRAU, 2012, p. 18). Porém, na visdo de Eros Grau (2012, p. 18), € um
equivoco presumir “que ambos, Estado e sociedade, existissem separadamente um
do outro”. Dessa maneira, é possivel dizer que o Estado é reflexo dos anseios da

sociedade.

Com o advento da Revolugao Industrial (HOBSBAWM, 2006, p. 3), que se
deu entre os séculos XVIII e XIX, as relagdes de subordinagédo (e exploragdo pelo
conceito da mais-valia) entre empregador (dono do bem de producéo) e o operario
(detentor da forgca de trabalho), sao teorizadas na obra de Karl Marx. Mais que isso,
este ainda delimita novas consideragdes em torno do préprio ente estatal,
considerando que o Estado se trata de uma “superestrutura que reflete o estado das
relagdes sociais determinadas pela base econémica”, e, além disso, “é um aparelho
de que se serve a classe dominante para manter seu dominio” (BOBBIO, 2001, p,
164).

A teoria marxista, embora repulse a presenca do Estado, se torna uma
semente langada no florescer do Estado Liberal de Direito (“Estado Minimo ou
Estado Policia”), onde os encargos do ente se limitavam a “fungdes restritas quase
que a mera vigilancia da ordem social e a protegao contra ameacas externas”. Vale
trazer a baila o fato de que, de certa forma, “essa orientagdo politica [liberalismo]
favoreceu a implantacdo do constitucionalismo e da separacdo de poderes, pois
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ambos implicavam o enfraquecimento do Estado e, ao mesmo tempo, a preservacao
da liberdade de comércio e de contrato” (DALARI, 1998, p. 100).

Porém, dessa mesma maneira, o Estado liberal acabou subsidiando
posturas ultra-individualistas e conservadoras, “dando margem a um comportamento
egoista, altamente vantajoso para os mais habeis, mais audaciosos ou menos
escrupulosos”. Por outro lado, o “impedimento [no seu cerne] de servir aos menos
afortunados, causou crescente injustica social, pois, concedendo-se a todos o direito
de ser livre, ndo se assegurava a ninguém o poder de ser livre” (DALARI, 1998, p.
100), uma vez que, na pratica, poucos tinham acesso aos bens de produgéao — e até
mesmo de consumo.

Com o surgimento do movimento socialista, no século XIX, ndo se pensava
efetivamente no surgimento de um Estado Socialista. Porém, no momento em que o
Estado Liberal deixa de cumprir sequer o que prometia - o direito fatico (material) de
todos serem verdadeiramente livres -, aquele é posto em xeque. Além disso, a teoria
comunista comega, de certa forma, a fazer sentido na sociedade daquele momento
historico, isso por conta da forte exploragdo dos mais ricos sobre os trabalhadores,
da exploragdo da méao-de-obra em troca de baixos salarios, da inexisténcia de
direitos trabalhistas, das jornadas de trabalho extensivas, das criangas em chao de
fabrica, entre outros problemas que se revelavam diretamente relacionados a luta de

classes.

Tudo isso fez com que o papel do Estado, necessariamente, fosse
transformado, buscando colocar os proprietarios “diante da necessidade de prestar
contas a determinadas exigéncias funcionais — especificidades econémicas e sociais
—, fazendo com que se complexificassem as bases uma vez postas pela(s) teoria(s)
do contrato social”. (COPETTI NETO; OLIVEIRA, 2013, p. 46). Isso “estimulou, ja no
século XIX, o crescimento dos movimentos socialistas e, nas primeiras décadas do
século XX, um surto intervencionista que ja nao poderia ser contido” (DALARI, 1998,
p. 100). Em suma, o mercado se mostrou incapaz de se autorregular. Como reflexo
disso, ocorre em 1917 a Revolugao Russa, havendo, no ano de 1922, a formacéo da
Unido Soviética nos moldes do Socialismo de Estado. No mesmo momento, surgem
as primeiras constituicdes sociais, também “em 1917, a Constituicao do México e,
em 1919, e a Constituigdo de Weimar” (GRAU, 2012, p. 42), na Alemanha. Estas

ultimas foram constitui¢des precursoras na introducéo dos direitos ativos de segunda
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dimenséo entre o rol de garantias do Estado em relagdo ao cidad&o. No Brasil, isso
ocorre com a promulgagao da Constituicao de 1934.

Destarte, surgem duas novas vertentes de modelos de Estado. Porém, em
relagdo ao que pensavam os bolcheviques ortodoxos sobre o Estado democratico,

Bonavides diz que, para eles, a social democracia é

Com todo o teor social que se reveste, apenas outro esforgo dissimulado da
burguesia capitalista, que, obrigada a concessbes de sobrevivéncia, a
recuos ideoldgicos cada vez mais assinalados, procura, com os direitos
outorgados nas Cartas Constitucionais, evitar o desfecho fatal contido na
previsdo do Manifesto Comunista (BONAVIDES, 2007, p. 185).

Assim, o Estado Social teria sido uma maneira de fuga que a burguesia
encontrou para que os trabalhadores nao efetivassem a revolugao prevista por Marx
na sua principal obra. Desta forma, o Estado Social pode ser visto como nada mais
do que uma ferramenta para a manutengao do capitalismo, isso porque mantém o
sistema, mas corrige algumas “imperfeicdes” que poderiam vir a ser motivo de
rebelido social (caso a vida das pessoas fosse tdo dificil, a ponto das mesmas
darem-se conta de que sdo vitimas de exploracdo). E ai que surgem o que Eros
Grau intitula de “constituicbes progressistas”, que também “conferirao
operacionalidade plena ao poder detido pelas classes dominantes” (GRAU, 2012, p.
44), embora, valha ressaltar, — mesmo que assim nominadas pelo autor — ainda nao
garantam direitos de todas as espécies.

Por outro lado, a criagdo do Estado Social ndo deixa de ser uma proposta de
resgate do capitalismo, especificamente quando se fala da grande crise de 1929, de
modo direto nos Estados Unidos da Ameérica, pais simbolo do liberalismo
econdmico. Contudo, o modelo das agéncias reguladoras surge antes mesmo dessa
quebra, ja no ano de 1887, o chamado “ICC — Interstate Commerce Comission e, um
pouco mais tarde, a FTC — Federal Trade Comission, destinadas a controlar
condutas anticompetitivas de empresas e corporagbes monopolistas” (GROTTI,
2006, p. 3). Num segundo momento, entdo, entre os anos de 1930 e 1945, conforme
ensina Grotti,

A economia norte-americana, abalada por uma forte crise, foi socorrida por
uma irrupgdo de inuUmeras agéncias administrativas que, como parte da
politica do New Deal, liderada pelo presidente Roosevelt, intervieram
fortemente na economia. Tal intervengao, suprimindo os principios basicos
do Liberalismo e conferindo ampla autonomia a tais agéncias
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administrativas, foi motivo de um inicio de debate constitucional-
jurisprudencial substancioso (GROTTI, 2006, p. 3).

Isso ocorre porque a propria ideia de intervengcao do Estado vai de encontro
aos fundamentos do liberalismo classico, sob o qual a América se fundou. Mesmo
assim, em 1945, é editada uma lei (APA — Administrative Procedural Act) nos
Estados Unidos da América, conferindo maior legitimidade aos atos das agéncias.
Porém, entre os anos de 1965 e 1985 se observa uma desvirtuacao na acao destas,
tendo em vista que os agentes privados, por meio de seu poder econémico frente
aos entes completamente auténomos ao poder politico, tiveram facilidade em aplicar
mecanismos de pressao que praticamente determinavam o conteudo das regulagbes
que sofreriam. Por consequéncia, os consumidores tiveram um prejuizo deveras
maior, tendo em vista a manipulagédo dos precos e a redugdo de suas garantias.
Somente a partir de 1985 é que ha uma redefinicgdo no modelo das agéncias, que se
consolidaram como “um modelo regulatério independente, mas com controles

adequados para garantir essa independéncia” (GROTTI, 2006, p. 3).

Vale trazer a baila o fato de que o direcionamento econémico a regulacgéo,
em especial na América do Norte, ndo se trata de um acaso. Mesmo em décadas
anteriores a quebra da bolsa americana, académicos estadunidenses ja se
debrucavam a critica do Laissez-Faire, entendendo-o como uma falacia em relagao
a “protecao constitucional da esfera econdmica da vida, no que diz respeito a um
mercado moral espontdneo e autodefinido, edificado sob as vestes do regime
proprietario e do direito contratual”. Além disso, argumentavam no sentido da
“dificuldade em promover a distribuicdo de riqueza pelas instituicdbes da justica”
(COPETTI NETO, 2012).

Dessa forma, as correntes progressistas entenderam que o “direito tinha um
papel transformador e que esse papel seria melhor desenvolvido se fosse difundida
a sua relagcdo com a economia, entendida como ciéncia capaz de fortalecer a
promogao da redistribuicao da riqueza na sociedade” (COPETTI NETO, 2012), o que
se deu por meio do institucionalismo e da leitura econbémica por meio da

multidisciplinariedade.

Seria possivel dizer que a economia brasileira é, de certo modo, um reflexo
da economia norte-americana, contudo, ndo de forma total. Nesse sentido,
Mendonga intitula o debate juridico em torno da regulagdo da economia no Brasil
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como sincrético, uma vez que n&o ha uma unica metodologia “cognitiva ou
operacional”. Ha uma “proximidade cada vez maior em relagcdo a academia e a
pratica norte-americana, sem que isso implique colonizagdo plena, vez que o
referencial europeu, que estda no DNA de nosso Direito Administrativo, ainda é muito
presente” (MENDONCA, 2015, p. 286).

3 A ORDEM ECONOMICA NO BRASIL E A CONSTITUIGAO FEDERAL DE
1988

E justamente na segunda metade dos anos 90 que comecam os debates em
torno da Constituicdo Federal brasileira de 1988, em meio a um novo periodo de
transicao econémica. Apds o fracasso social do neoliberalismo dos anos 80, que se
mostrou incapaz de suprir de forma plena as necessidades humanas, conforme

ensina Bercovici,

Abandonada a perspectiva do desenvolvimento e derrotado o padrdo
monetario internacional convencionado em Bretton Woods, o processo de
financeirizagdo da riqueza altera substancialmente o nicleo da regulagédo
econdmica estatal, principalmente na periferia do capitalismo (BERCOVICI;
MASSONETO, 2009, p. 139).

Como resultado disso, por meio da Constituicdo Federal de 1988, o “Estado
brasileiro é estabelecido como um Estado Democratico de Direito”. Nas palavras de
Etiane Kohler, “a implicacéo que isso tem € que a ordem juridica estabelecida bem
como a atividade estatal é conferida funcéo transformadora do status quo, abrindo a
possibilidade de realizagdes sociais profundas por meio do exercicio dos direitos
sociais e econdmicos nela inscritos” (KOHLER, 2002, p. 59).

Na mesma carta constitucional se define também a ordem econdmica, ou
seja, as normas que delimitam o funcionamento da economia do pais. Isso pode ser

analisado com a leitura do exposto no artigo 170 da Constituicao Federal:

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagao do trabalho humano e
na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme
os ditames da justica social, observados o0s seguintes principios: | -
soberania nacional; Il - propriedade privada; Il - fungdo 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
elaboracdo e prestacédo; VII - reducdo das desigualdades regionais e
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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 administragdo no Pais. Paragrafo unico. E assegurado a
todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica,
independentemente de autorizagdo de 6rgaos publicos, salvo nos casos
previstos em lei (BRASIL, 1988).

Observa-se que, nesse momento, foi escolhido um sistema econémico para
vigorar no pais, no caso, o sistema capitalista. Todavia, mesmo que os principios
basicos sejam caracteristicos do capitalismo, como a propriedade privada, a livre
concorréncia e a livre iniciativa, a ordem econdmica constitucional carrega outros
principios caracteristicos das conquistas sociais dos ultimos periodos, como a
defesa do consumidor, a funcéo social da propriedade e a meta do pleno emprego,
0s quais nos obrigam a uma exegética distinta na aplicagéo dos primeiros (KOHLER,
2002, p. 63).

Assim, a propria ordem econdmica, prevista constitucionalmente, da margem
a necessidade regulatoria do Estado brasileiro em relagdo a economia capitalista e
os interesses privados, baseado na ideia norte-americana de expansdo das
agéncias de regulagdo como a propria administragdo publica. Contudo, embora a
ordem constitucional assim expresse, € plausivel dizer que majoritariamente sempre
houve (e ha de forma muito especial neste momento) no Brasil (embora a
redundancia) uma intervencéo do Estado para que o proprio Estado ndo intervenha
na economia (CLARK, 2012, p. 4).

Isso quer dizer que sempre houve uma forte participagdo de érgaos publicos
nos mais diversos setores da economia, o que se deu, um primeiro momento, com
‘regulamentagdo” econdmica, “‘onde o Estado se fazia presente por meio das
empresas estatais, o chamado Estado empresario (intervencéao direta), e das normas
legais (intervengao indireta), incluindo as de planejamento” (CLARK, 2012, p. 5).
Dessa forma, o Estado também entra no jogo do capital e passa a gerir e produzir

riquezas, bem como se utilizar da m&o-de-obra nacional.

Num segundo momento, isso se da por meio da “regulagdo” econdmica
(“neoliberalismo de regulagado”), em que ha a tendéncia para a criagdo de um
“Estado minimo, com restritas funcdes no ambito da prestagao dos servigos publicos
e das atividades econdmicas, deixando as forgcas do mercado regé-lo, ou seja, os
poderes econdmicos privados impondo as normas para o processo produtivo e
social’. Na pratica, a regulacdo econbmica se caracteriza, por exemplo, pelas
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“alteracdes dos textos constitucionais, privatizagdes e desestatizacbes das
empresas estatais, redugao de direitos sociais, facilitagbes para a movimentacao de
capitais, criagdo de agéncias reguladoras e reestruturacdo do comeércio
internacional” (CLARK, 2012, p. 3), o que, de alguma maneira, se trata de uma
regressao historica, tendo em vista que se abre mao - quase que por completo — dos
direitos coletivos até entdo conquistados pelos movimentos sociais e dos
investimentos feitos com capital publico (especialmente no que se refere as

empresas estatais).

Embora seja caracteristica marcante na regulagdo, em ambas as
modalidades econdémicas as agéncias estdo presentes. Na regulamentagado, as
mesmas atuam “coibindo quaisquer abusos, editando “normas técnicas” de
qualidade, quantidade e expansao, definindo reajustes de tarifas, fiscalizando e
punindo, administrativamente, a iniciativa privada sujeita aos seus marcos
regulatorios”. Ja na regulagéo, ha a figura da agéncia de regulagdo “estabelecendo
normas juridicas produzidas simultaneamente aos comandos estabelecidos pelos
Estados comunitarios, entes internacionais (Organizagdo Mundial do Comeércio,
Fundo Monetario Internacional) e empresas transnacionais” (CLARK, 2012, p. 10 e

5), ou seja, operando a servigco do mercado € ndo como sua controladora.

Na verdade, em resumo, o que de fato existe € uma gradativa transi¢ao da
regulamentagcdo, que possui cunho keynesiano, para a ‘regulacdo” de cunho
neoliberal, o que pode ser observado, de fato, a partir de diversas “emendas
constitucionais”, realizadas especialmente por volta dos anos 90, como, por
exemplo, a que retirou da Constituicdo Federal a “distingdo entre empresa brasileira
e empresa de capital nacional” (1995), a que p6s fim a da “restricdo de exploracao
da pesquisa e lavra de recursos minerais e o aproveitamento de potenciais
hidraulicos, mediante autorizagdo ou concessao pela Unido, a brasileiros ou a
empresa brasileira de capital nacional, a quebra do monopdlio da empresa estatal —
Petrobras - sobre o petréleo” (1995), a que derrubou a “fixagdo dos juros reais em
12% ao ano (2003) (CLARK, 2012, p. 7) e a criagao da primeira agéncia reguladora
federal — ANEEL” (1996) (MENDONCA, 2015, p. 295).

Porém, de maneira muito especial, essa transicdo é marcada pelo

langamento do Plano Real (1994), que “de forma indiscriminada abriu as portas para
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a entrada dos produtos importados, estabeleceu a paridade cambial entre o dolar e o

real e facilitou a entrada de capital estrangeiro no pais” (CLARK, 2012, p. 6).

Outrossim, esse processo também & marcado pela emissao do “programa
nacional de desestatizacao” (1990) (CLARK, 2012, p. 6), em que se manifesta a
proposicdo de se estender “ao setor dos servigcos publicos concepgdes
desenvolvidas na atividade econdémica privada” (JUSTEN FILHO, 2011, p. 651),
fazendo com que surja de forma marcante a ideia do Estado Regulador —

distanciando-se do Estado Social -, em que somente incumbe ao Estado

desempenhar atividades diretas nos setores em que a atuacgao da iniciativa
privada, orientada a acumulagido egoistica de riqueza, colocar em risco
valores coletivos e for insuficiente para propiciar sua plena realizagdo. O
Estado deve manter a participagdo no ambito da seguranga, da educagao e
da seguridade social, evitando a mercantilizagdo de valores fundamentais
(JUSTEN FILHO, 2011, p. 651).

Destarte, ha um processo de reducado do aparato estatal e, além disso, o
abandono de valores nacionalistas previstos na Constituicdo Federal de 1988.
Portanto, é possivel dizer que houve uma “parcial desconstrucdo da constituicdo
econdmica original, chocando-se com os fundamentos, fins e principios” da mesma,
‘revogando seus limites implicitos e impossibilitando sua eficacia, sobretudo no
tocante a execucdo dos comandos destinados a mutacdo de nossa realidade

socioecondmica perversa, injusta e autoritaria” (CLARK, 2012, p. 8).

Nesse sentido, Ferraz Junior (2011) diz que no Brasil, “ao que parece, o
modelo original [norte-americano] é que vem sendo tomado para a criagdo de
nossas agéncias. Sem muita reflexdo tedrica, mas na esteira de uma fundamentagéo
constitucional ndo muito consciente”. Isso quer dizer que as agéncias reguladoras,
baseadas em um sistema legal distinto ao que vigora no Brasil, contrariam, de certa
maneira, a Constituicado Federal de 1988, que vé no Estado

um agente normativo e regulador da atividade econémica. Trata-se, neste
ambito, do exercicio das fungbes de “fiscalizagao, incentivo e planejamento”,
esta ultima apenas indicativa para o setor privado. A nogdo de agente
normativo e regulador parece dar supedéneo tanto a competéncia para
baixar normas, quanto para interveng¢des reguladoras no sentido de evitar
distorcbes no comportamento do mercado, por meio de imposigdes de
ordem técnica. No entanto, a criagdo de agéncias com atribuigbes técnicas,
de suposta neutralidade politica, mais voltadas para a eficiéncia das
regulagbes e, necessariamente, independentes (com poderes quase
legislativos: problema da reserva de lei; quase regulamentares: problema da
competéncia privativa do Presidente da Republica; e quase judiciais:
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problema dos limites do contencioso administrativo), esbarra em conhecidos
Obices constitucionais, a comecar do disposto no art. 25 do ADCT.

E, portanto, barra em problemas quanto aos limites constitucionais a
delegacédo de poderes e, ainda, em relacédo a efetivacdo do principio da eficiéncia,
também previsto de maneira constitucional.

Acerca da jurisdicionalidade da economia, ainda se discute no Supremo
Tribunal Federal se o “sistema financeiro deve se submeter a lei antitruste e ao
Conselho Administrativo de Defesa Econémica”, em especial apdés a entrada em
vigor do Caodigo de Processo Civil de 2016, vez que os ministros tém entendido que
esta ndo se trata de uma matéria constitucional (ROCHA, COUTINHO, 2016). Essa
indefinicdo tem causado inseguranga juridica para as empresas e prejuizo aos
consumidores — por conta dos altos juros -, os quais ficam a mercé das instituicdes

financeiras que ndo desejam se sujeitar a legislagao antitruste.

4 AS AGENCIAS REGULADORAS NO DIREITO BRASILEIRO

A constitucionalizacdo das agéncias reguladoras, incorporando estas ao
modelo econémico, demonstra, também, uma nova concepgao da propria regulagao,
que deixa de exercer meramente uma “funcdo repressiva’ — como no Estado

Regulatério — e passa a atuar em uma “fungao promocional” do direito. Desse jeito,

Surgem, entdo, as chamadas sangbes positivas ou premiais. A norma
juridica contempla, no mandamento, a determinagdo de que o sujeito tera
direito a receber um beneficio. Ou seja, 0 esquema normativo visa ndo a
punir, mas a premiar. Aquele que cumprir certa conduta tera direito a um
beneficio em face do Estado (JUSTEN FILHO, 2011, p. 653-654).

Assim, “a atividade regulatéria pode se traduzir em planos, compromissos e
deveres juridicos” adotados pelos 6rgaos do Estado em relagdo aos interesses
privados. Se adota a ideia de o Estado “formula[r] politicas publicas para incentivar
os particulares a aplicarem os seus esforgcos e recursos no desenvolvimento das
atividades necessarias ao desenvolvimento econémico e social” (JUSTEN FILHO,
2011, p. 655) e, portanto, ndo deixa de ser uma importante politica publica de
interesse coletivo.
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Para o Direito brasileiro, num sentido amplo, as agéncias reguladoras sao
“qualquer 6rgado da administracao Direta ou entidade da Administragao Indireta com
funcao de regular a matéria especifica que Ihe esta afeta”. A aplicagdo das agéncias
reguladoras, no Brasil, &€ anterior a Constituicdo Federal de 1988, isso porque entre
o periodo de 1930 e 1945, foram instituidas “autarquias econdmicas, com a
finalidade de regular a produgao e o comércio”, além de “outros 6rgaos com fungdes
normativas e de fiscalizagdo” (DI PIETRO, 2006, p. 457).

A intervencdo indireta ou normativa acontece por meio da competéncia
legislativa do Estado, a fim de “disciplinar o exercicio de atividades econémicas,
desempenhadas na orbita publica ou privada” (JUSTEN FILHO, 2011, p. 657),
conforme fundamentado no artigo 174 da Constituicdo Federal. La esta previsto que
o Estado, por meio dessa intervencao, exercera funcdes de “fiscalizagao, inventivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor
privado” (BRASIL, 1988). Vale dizer que a regulagdo € a propria opgédo pela
intervencao indireta, tendo em vista que os termos nao se tratam de sinbnimos. A
“regulacdo € uma forma de intervengao indireta que se caracteriza somente quando
o Estado organiza um conjunto de O6rgdos especializados para promover a
intervencdo de modo permanente e sistematizado” (JUSTEN FILHO, 2011, p. 657),

como, por exemplo, as agéncias reguladoras e o CADE.

A intervencao direta na ordem econbmica, por sua vez, se da de duas
formas: por meio de “servico publico” ou por meio de “atividade econdémica”

propriamente dita.

A primeira das formas (servigo publico) se da “quando uma atividade
econbmica é necessaria de modo direto e imediato a satisfagdo de direitos
fundamentais, que nao podem ser promovidos mediante os mecanismos da atuagao
de mercado proprios da iniciativa privada” (JUSTEN FILHO, 2011, p. 657). Dessa
maneira, 0 servico publico € uma necessidade subsidiaria ao mercado em si, ou
seja, um problema que nao se resolve por meio do sistema concorrencial ou (de
forma critica) ndo esta na agenda dos interesses dos capitalistas, tendo em vista
que, em tese, ndo almejam na determinada atividade forma de aferir lucro.

A segunda (atividade econdmica), por sua vez, “reside no desempenho pelo

Estado de atividades que néo sao diretamente vinculadas a satisfacao de direitos
fundamentais”. Isso quer dizer que ndo se trata de uma atividade base do Estado, e
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sim uma intervengdo do mesmo no mundo dos negdcios privados, como um agente
de mercado. Isso pode se dar de duas maneiras: “ou o Estado as desempenha em
competicdo com os particulares ou atua sob o regime de monopdlio” (JUSTEN
FILHO, 2011, p. 657). No primeiro caso, o Estado se insere no jogo do capitalismo
de forma retilinea. J4 no segundo, embora opere com intuito de lucro, o Estado se
utiliza da sua prerrogativa de editar normas para assegurar determinado mercado

nacional somente aos seus cuidados.

Refletindo isso, no artigo 173, § 1° da Constituicdo Federal esta prevista a
possibilidade da exploracdo econémica por parte do estado, por meio das “empresas
publicas, das sociedades de economia mista e suas subsidiarias” (BRASIL, 1988).
Mais adiante, no artigo 177 da Constituicdo Federal, sdo elencados os monopdlios
da Unido. Porém, nada impede que as proéprias formas de exploragdao econdmicas
da Unido se deem de forma monopolistica, vez que o artigo 173 da Constituicao
Federal ndo “estabelece distingdo entre exploracdo direta, em regime de monopdlio
e em regime de participagdo, de atividade econbmica em sentido estrito,
intervencao por absorcdo e intervengao por participagao” (GRAU, 2012, p. 281).
Assim, é possivel dizer que o Estado, ao mesmo tempo em que age no intuito de
erradicar os monopalios, se legitima para usufruir da excecgao.

As agéncias reguladoras se enquadram na modalidade de intervencéo
indireta do Estado na economia. Na sua atuacdo, as agéncias “editam normas,
fiscalizam, aplicam sangdes, resolvem disputas entre as empresas, decidem sobre
reclamacgdes de consumidores”. Ademais, contam com “autonomia em relagdo ao
Poder Executivo, seus dirigentes tém mandato e, portanto, ndo podem ser demitidos
livremente [...]; suas decisdes ndo podem ser alteradas pela Administracao Central”
(SUNDFELD, 2000, p. 19) (com excegodes).

Na Constituicdo Federal, as agéncias sao chamadas de érgaos reguladores,
conforme se pode observar no artigo 21, inciso Xl (que da a Unido a competéncia
para explorar os servigos de telecomunicagdes e a criagdo de um 6rgao regulador
para esses servigos) e no artigo 177, § 2°, inciso Ill (que dispbe sobre a regulagao
dos monopdlios da Unido), sendo que o termo agéncia € derivado (e adotado a
partir) do sistema estrangeiro.

Nos atuais moldes do direito administrativo brasileiro, pode-se dizer que

existem duas modalidades de agéncias reguladoras: a) “as que exercem, com base
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em lei, tipico poder de policia, com a imposigdo de limitagdes administrativas,
previstas em lei, fiscalizacao, repressdo” (DI PIETRO, 2006, p. 458); e b) “as que
regulam e controlam as atividades que constituem objeto de concessao, permissao
ou autorizagao de servigo publico ou de concessao para exploragdo de bem publico”
(DI PIETRO, 2006, p. 458.). Em geral, as agéncias possuem a fungao de “ordenar
setores basicos da infraestrutura econémica” do pais (SUNDFELD, 2000, p. 19),
como forma de impulsionar o desenvolvimento e também de satisfazer as

necessidades mercadoldgicas (inclusive de defesa dos consumidores) do pais.

A personalidade juridica das agéncias reguladoras tem roupagem autarquica
(SUNDFELD, 2000, p. 26), ou seja, esta entre as organizacbes da Administragao
Indireta e, conforme previsto no artigo 37 da Constituicdo Federal, deve obedecer

aos principios da Administracdo Publica, quais sejam, “a legalidade, a
impessoalidade, a moralidade, a publicidade e a eficiéncia” (BRASIL, 1988).

As agéncias reguladoras ndo se confundem com o Poder Legislativo na
edicdo das normas, tendo em vista que as mesmas trabalham com um carater mais
tecnicista da legislagdo, que, em regra, € promulgada de forma geral pelo poder
republicano citado; ha, destarte, nada mais do que o “aprofundamento da atuacao
normativa do Estado” (SUNDFELD, 2000, p. 27), atendendo especialmente a um

papel de controle e defesa das normas econémicas vigentes.

Vale dizer que as agéncias néo se tratam de um Poder republicano a parte,
que vai além da tradicional triparticao proposta por Montesquieu e adotada no
Estado Moderno. “Tal deriva da auséncia de estruturacao organica e funcional em
nivel constitucional” (JUSTEN FILHO, 2011, p. 670). As agéncias reguladoras se
tratam, portanto, de 6rgaos autbnomos, com “principios e regras na Constituicdo que
[lhes] dao status proprio” (JUSTEN FILHO, 2011, p. 670). Além disso, é possivel
afirmar que, na atuagao desses 6rgaos, ha caracteristicas de exercicio legislativo e

jurisdicional. Porém, a agéncia reguladora

somente desempenha atividade administrativa de diversa ordem. E titular de
competéncias regulamentares para editar normas em abstrato. Dispbe de
competéncia deciséria para solucionar casos concretos. E |he incumbe
dirimir conflitos com e entre particulares. [...] Pode ser disciplinada
legislativamente em termos vinculados como de modo discricionario
(JUSTEN FILHO, 2011, p. 671).
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As agéncias nao tém capacidade para “editar normas de cunho legislativo. E
seus atos sio revisaveis pelo Poder Judiciario, nos limites em que cabe o controle
jurisdicional para atos administrativos” (JUSTEN FILHO, 2011, p. 671).

As agéncias possuem a “titularidade das competéncias privativas”, isso quer
dizer que os temas e assuntos que Ihes sdo de competéncia legal somente cabem a
elas, ndao podendo mais ser deliberados pela Administracao direta, por qualquer de

seus entes, agentes ou outros 6rgaos, tendo em vista que n&o ha uma hierarquia.

Além disso, as agéncias reguladoras possuem “titularidade de competéncia
regulamentar’, o que, pela Constituicdo Federal, seria uma prerrogativa do
presidente da Republica (artigo 84, inciso |V da Constituicdo Federal). Ha, portanto,
uma certa descentralizagao tacita em relagdo aos atos da Administracdo. Ademais,
esta presente a “titularidade de competéncia discricionaria” (JUSTEN FILHO, 2011,
p. 672 e 673), que garante as agéncias plenos direitos sobre seus atos, o que, de

certa forma, faz com que possa cumprir suas fungdes livre de pressodes politicas.

Porém, essa ultima afirmativa merece ser relativizada, em especial quando
se trata do direito brasileiro, uma vez que as agéncias reguladoras acabam, na
pratica, sendo contaminadas pelos atos politicos. Demonstrando isso, vale trazer a
baila recente pesquisa realizada pelo Grupo de Estudos das Relacdes entre Estado
e Empresa Privada (GRP) em conjunto com a Fundagao Getulio Vargas (FGV), onde
se identifica o fato de que as principais agéncias reguladoras do Brasil “acabaram
capturadas pelo governo” (WIZIACK, 2016).

A pesquisa, trazida ao publico na metade do ano de 2016, evidencia o uso
politico dos 6rgaos, como forma de acordo entre poderes “republicanos” e partidos
politicos. Segundo informagbes, quase 1/3 (um tergo) dos conselheiros ou
presidentes das agéncias pesquisadas eram, a época, filiados a partidos politicos
(fato proibido em diversos paises), sendo que, também a partir do numero total, 34%

migraram para as agéncias a partir de ministérios ou demais érgaos de governo.

Na praxis, de maneira geral, esses conselhos diretores possuem 5 (cinco)
integrantes indicados pelo presidente da Republica. Porém, antes desses tomarem
posse, precisam passar pela aprovacdo do Senado Federal, para, ai sim, receberem
seus mandatos (quando ja ndo podem ser demitidos). Essas indicagdes sao feitas
em momentos diferentes, no intuito de “impedir indicacbes em bloco e o alinhamento

com interesses de governo”.
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Todavia, em vista do “dinamismo” da politica entre os poderes,
frequentemente as agéncias sdo dirigidas por pessoas sem a necessaria
capacitagao técnica para os cargos, uma vez que sao colocadas la por meio de
conluios politicos. Além disso, atrasos nas indicagdes (por conta da dependéncia
dos acordos) fizeram com que decisdes importantes fossem inviabilizadas.

Outro grande problema que envolve as agéncias reguladoras € o fato de n&o
haver entre elas uma autonomia orgamentaria (AMORA, 2016) em relagao ao poder
executivo, o que faz com que esses 6rgdos — que, em tese, sao independentes —
figuem sujeitos aos ministérios de governo e, por decorréncia disso, na mao dos

interesses politicos.

5 O CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA

O CADE, Conselho Administrativo de Defesa Econdémica, € uma autarquia
federal vinculada ao Ministério da Justica, e tem por missao “zelar pela livre
concorréncia no mercado, sendo a entidade responsavel, no ambito do Poder
Executivo, ndo s6 por investigar e decidir, em ultima instancia, sobre a matéria
concorrencial, como também fomentar e disseminar a cultura da livre concorréncia”

(CADE, 2016). Na pratica, o CADE nada mais € do que um 6rgéo antitruste.

Na sua criagao, em 1962, se tratava de um 6rgéo ligado ao Ministério da
Justica, sendo que Ihe competia realizar a “fiscalizagdo da gestdo econdmica e do
regime de contabilidade das empresas” (CADE, 2016). Contudo, no ano de 1994,
tomou a qualificacdo atual, desvinculando-se da administracdo publica direta por
meio da Lei 8884/94. Isso ocorreu por conta das preferéncias econbmicas em
ebulicdo a partir do ano de 1990, em que o Estado brasileiro procurou, nas palavras
de Pereira Neto e Prado Filho:

(1) transferir a iniciativa privada algumas atividades exploradas pelo setor
publico; (2) melhorar a sua situagdo econémico-financeira; (3) viabilizar a
emergéncia de um setor privado com capacidade de investimento nas
atividades transferidas; (4) aumentar a competitividade geral da economia; e
(5) permitir a Administracdo Publica concentrar esforcos e recursos nas
atividades em que a presenga estatal € fundamental para os objetivos
nacionais (PEREIRA NETO; PRADO FILHO, 2016, p. 14).
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No ano de 2011, foi sancionada a Lei 12.529, visando estruturar o Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia e dispor sobre a prevencao e repressao as
infracbes contra a ordem econdmica. Essa mesma legislagao divide o CADE em trés
orgaos, sendo os seguintes: 1 - Tribunal Administrativo de Defesa Econdmica; 2 -
Superintendéncia-Geral; e 3 - Departamento de Estudos Econdmicos (BRASIL,
2011).

O CADE é responsavel por promover estratégias visando abrir os campos
concorrenciais, o0 que pode ser feito por meio de medidas (comportamentais)
desiguais (a chamada “regulacdo assimétrica” (PEREIRA NETO; PRADO FILHO,
2016, p. 19), por exemplo), em que é considerado o poderio de algumas pessoas
juridicas em relagdo a outras, sendo plausivel que isso cause na pratica uma
desvantagem competitiva. Isso também pode ser feito por meio da introdugcéo de um
novo nivel de competicdo — premiagado ou punigdo por desempenho — dos agentes
em condigdes analogas (0 que chamamos de “regulacdo por comparagao”
(PEREIRA NETO; PRADO FILHO, 2016, p. 19-20)). Além desses, é possivel adotar
uma posi¢cao negativa em relacdo aos agentes de determinado setor, simplesmente

ndo os submetendo a disciplina regulatéria.

Nas recentes jurisprudéncias do CADE, é possivel observar contornos
préprios a realidade brasileira, embora, de maneira geral, objetive “substituir a ordem
econbmica concorrencial pela regulagdo econdmica e supervisdo ativa do Estado”
(PEREIRA NETO; PRADO FILHO, 2016, p. 22), baseada na “State Action Doctrine

norte-americana”, por meio de medidas estruturais € comportamentais.

E importante dizer que o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica néo
se trata de uma agéncia regulatéria especifica, sendo que possui uma jurisdi¢ao
geral no territério nacional, onde costumeiramente faz recomendacdes as agéncias

reguladoras de determinados setores econdmicos.

O CADE trabalha em torno de dois planos de atuagdo em mercados
regulados: 1 — “delimitagdo do espacgo concorrencial”; 2 — “protegdo do espacgo
concorrencial delimitado pela regulacao”. Em relagdo ao primeiro, a autarquia atua
de forma cautelosa, de forma a demonstrar certo desconforto em intervir de maneira
mais objetiva no setor concorrencial. Em relacdo ao segundo, o CADE tem se
mostrado proativo, adotando uma postura propositiva e positiva em relacdo a defesa
do espago concorrencial, por meio de “condenag¢des a posturas cartelizadoras”
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(PEREIRA NETO; PRADO FILHO, 2016, p. 25 e 34), visando, assim, a protecao da

ordem econdmica vigente constitucionalmente.

Em sintese, é possivel dizer que o CADE objetiva a manutengdo de uma
concorréncia objetiva na economia brasileira, visando afastar a ocorréncia de cartéis
ou monopolios de mercado privado (até mesmo em vista das exceg¢des da Unido em

relagcédo a este ultimo).

Fato é que a concentracdo econémica desfavorece a possibilidade de haver
um jogo justo no mercado, desinteressando até mesmo ao modelo capitalista, uma
vez que a convergéncia econdmica faz com que alguns grupos possam manipular de
maneira livre os precos de seu produto (prejudicando de maneira direta os
consumidores) e dificultar a entrada de novos agentes econdmicos naquele mercado
(indo de encontro ao objetivo constitucional da livre iniciativa e impossibilitando o

empreendedorismo).

Assim, o Estado adota uma postura em defesa de um modelo capitalista
mais conservador, colocando-se em “evidéncia o papel do Poder Publico como
agente normativo e regulador da atividade econdmica, em substituicdo parcial a sua
atuacdo empresarial direta” (PEREIRA NETO; PRADO FILHO, 2016, p. 42). Em
outras palavras, o Estado passa a intervir na economia como um mantenedor de
uma ordem econdmica justa e desenvolvimentista, e, destarte, como agente

garantidor da vigéncia plena da Constituicdo Federal que lhe rege.

6 CONCLUSAO

Observa-se de forma clara que as agéncias reguladoras se tratam de
verdadeiras ferramentas, forjadas da ineficiéncia demonstrada pela economia
capitalista — de forma autorregulada — em garantir certos direitos (inclusive
econbmicos) previstos constitucionalmente. Sao, portanto, uma incumbéncia de
cunho estatal-material subsidiaria, uma vez que visam efetivar direitos previstos de
maneira formal os quais 0 mercado ndo se mostrou capaz de fazé-lo. A necessidade
de regulagao (e organizagao) ja se evidencia ainda na fase da expanséao do sistema
de producgao, a partir do momento em que se intensificam as relacbes de consumo e
de mercado. Porém, é com o advento do neoliberalismo que as agéncias passam a
ocupar um maior espago na organizagao econdmica dos paises, quando passam,
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também, a serem utilizadas pelos poderes monetarios internacionais como uma
porta de entrada para a aplicagdo de interesses supranacionais em territérios e
legislagbes de paises soberanos. O que de fato se vé, é que existem muitas
maneiras de o Estado intervir na economia nacional, seja de forma direta ou indireta,
valendo-se de cada uma de acordo com a vontade politica de seus governantes.
Todavia, como a Constituicdo Federal prevé que ha forte interesse do pais na
efetivagdo da livre iniciativa, do direito do consumidor e da livre concorréncia, ha a
obrigacao da parte do Estado em fazer com que esses valores sejam efetivados em
seu territério por meio do fortalecimento da atuagdo de seus 6érgaos de regulagao

econdmica.
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O PAPEL DO PODER LOCAL E DAS
AUTORIDADES TRADICIONAIS NO
DESENVOLVIMENTO LOCAL DE ANGOLA'

THE PAPER OF LOCAL AUTHORITIES AND TRADITIONAL
IN THE DEVELOPMENT OF ANGOLA

Angela de Fatima Barros de Boa Morte Costa?

Resumo

Este trabalho tem como objecto de estudo a analise da relacdo existente entre o
poder local publico e as autoridades tradicionais em Angola, nomeadamente como
as mesmas autoridades defendem e participam nos interesses das comunidades
locais junto das administragdes municipais e a sua participagéo e influéncia na vida
sociopolitica e cultural das comunidades rurais. O objetivo do presente trabalho é o
de investigar o papel do poder local publico e das autoridades tradicionais no
desenvolvimento local de Angola. Para o alcance do objectivo supracitado, usou-se
o método descritivo, bem como a observagédo ativa, pesquisa bibliografica e a
analise documental. Concluiu-se que embora nao exista uma lei que regule as areas
de atuacao, ou seja, o papel efetivo das autoridades tradicionais, a colaboracao
entre ambas existe nas mais diversas areas sociopoliticas e econdmicas,
estruturando e reforgcando os servigos de governagao administrativa local.
Palavras-chave: Poder Local. Autoridades  Tradicionais. Autarquias.
Desenvolvimento Local.

Abstract

This work is aimed at to analyze the relationship between local public authorities and
traditional authorities in Angola, namely how the same authorities defend and
participate in the interests of local communities in municipal administrations and their
participation and influence in socio — political life and cultural development of rural
communities. The objective of this study is to investigate the role of local public
authorities and traditional authorities in the local development of Angola. To reach
the above mentioned objective, the descriptive method was used, as well as active
observation, bibliographical research and documentary analysis. It was concluded
that although there is no law that regulates the areas of activity, that is, the effective
role of the traditional authorities, collaboration between them exists in them in diverse
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socio-political and economic areas, structuring and reinforcing the local
administrative governance services.

Keywords: Local Power. Traditional Authorities. Local Authorities. Local
Development.

Sumario: 1. Introdugéo. 2. Referencial teérico. 2.1. Desconcentragdo. 2.2. Descentralizagéo.
2.3. Poder Local. 2.4. Autoridades Tradicionais. 2.5. Autorquias Locais. 2.6.
Descentralizagdo Administrativa de Angola. 3. Breve historial da politica angolana.
3.1. Poder Local em Angola. 3.1.1. Poder local e o processo constitucional. 3.2.
Autarquias Locais e a Constituicdo. 3.3. Principios Fundamentais das Autoridades
Tradicionais e Legitimidade. 4. Conclusées. 5. Referéncias.

1 INTRODUGAO

A escolha do tema, a analise da relagao existente entre o poder local publico
e as autoridades tradicionais e o seu papel no desenvolvimento local, deve-se ao
facto de, pela primeira vez, desde a primeira Republica, Angola ir implementar um
sistema de descentralizacdo administrativa. Esta é razdo pela qual o tema em
analise é de grande relevancia sociopolitica e administrativa. Com este trabalho
pretende-se contribuir para o entendimento, segundo Feijo, "da relacdo do poder
local publico edas autoridades tradicionais tendo em conta a participagdo do ultimo

no desenvolvimento socioecondmico das comunidades" (FEIJO, 2012, p. 14-15).

A problematica em analise, a relacdo entre o poder local publico e
autoridades tradicionais, € de extrema relevancia para a consolidacédo do sistema de
descentralizagdo administrativa do poder local, uma vez que Angola € um pais vasto

e multicultural.

A questdo em analise € a relagédo entre o poder local publico e autoridades
tradicionais, na medida em que as autoridades tradicionais sao parte integrante do
poder local publico de uma circunscri¢ao territorial administrativa descentralizada, de
acordo com a realidade sociocultural de Angola e da legislagdo no ambito da

governagao local.

A pesquisa tem por objetivo investigar o papel do poder local publico e das
autoridades tradicionais no desenvolvimento local de Angola.

As técnicas metodoldgicas envolvidas foram a observagaoactiva, a pesquisa

bibliografica e a analise documental. Foram primeiramente analisados documentos
relacionados ao tema disponiveis e existentes em bibliotecas, online, nos Governos
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Provinciais e Administragbes Municipais. Esta documentagéo foi analisada tendo em

vista a delimitagao/producédo do enquadramento teérico e metodoldgico.

Tendo em conta ao tipo especifico do tema, a metodologia de investigagao

tem em conta métodos qualitativos.

2 REFERENCIAL TEORICO

Nesta parte, procuramos descrever os principais conceitos que sao de
grande relevancia ao tema e que nos permitem a sua compreensao. Dentre eles, a
desconcentracdo e descentralizagao, o poder local, as autoridades tradicionais e

autarquias locais.

21 Desconcentragao

Medici (1994) ressalta que no campo do poder institucional e da gestao
administrativa, a desconcentracdo tem sido utilizada como uma parte ou etapa do
processo de descentralizagdo, lembrando que quando se fala em descentralizagao,
admite-se avaliar um processo onde ocorre, ndo apenas uma regionalizacdo do
poder institucional, mas sim uma regionalizagdo com autonomia politica, financeira,
institucional. A autora trata o termo desconcentragcdo no sentido de tirar do centro as
tarefas de execugcdo sem que seja transferida a correspondente autonomia,

afirmando que:

1) Desconcentragdo € condigdo necessaria, mas nao suficiente para um

processo pleno de descentralizacao;

2) Desconcentracao faz parte do processo de descentralizagdo e pode ser

conceituada como uma forma de descentralizagéo.

Siwek-Pouydesseau (1974) complementa que existe uma infinidade de
combinagdes entre centralizagdo, descentralizacdo e desconcentracdo. O autor fala
da existéncia de uma semi descentralizacido, porque a verdadeira descentralizagao
supde que as administragcdes descentralizadas sao inteiramente livres, sem serem

submetidas ao controle de nenhuma autoridade administrativa do Estado.
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Desconcentrar significa, entdo, o processo de transferéncia de
responsabilidades administrativas dos servigos publicos do nivel nacional ou
estadual para os governos regionais ou locais. Portanto, a desconcentragao
administrativa consiste em divisdo de fung¢des entre os varios 6rgaos de uma mesma

administragcao, sem quebra de hierarquia.

Para Vaz (2008) a desconcentracdo € uma forma de regionalizagdo, com a
transferéncia de atribuicdes das instancias centrais de poder para 6rgaos regionais,
que nao dispdem de poder para decidir sobre prioridades ou sobre o planejamento
dos servigos, ou seja, as decisdes continuam centralizadas, mas sendo executadas
longe do centro. Ja Rojas (1974) considera que na desconcentragcdo as decisdes
sdo tomadas sempre em nome do Estado por um de seus agentes, existindo
somente a substituicdo do chefe da hierarquia por um agente local. Ja na
descentralizagdo, segundo este autor, a decisdo ndo € tomada em nome e nem por
conta do Estado e sim por conta de uma coletividade local, representada por uma
instituicdo. No entanto, os dois procedimentos conduzem a aproximagao da

administracdo ao administrado, por meios diferentes.

A autonomia para tomar decisbes € um ponto de divergénciaentre alguns
autores, quando se trata de desconcentragdo. Ao contrario de Medici (1994) e Vaz
(2008), Rojas (1974) defende que a desconcentragdo constitui um procedimento de
técnica juridica, que desloca das autoridades superiores uma boa parte de suas
competéncias, permitindo as autoridades locais tomarem decisdes mais rapidas, em
beneficio dos administrados. O autor acrescenta que a desconcentragao, mediante a
criacdo de orgaos fora da sede da administracdo central, em circunscrigcdes
territoriais, assegura um melhor funcionamento da administracdo, facilitando o

tratamento dos assuntos das proprias regides, sem ter que reportar-se acapital.

Para Medici (1994) as maiores controvérsias sobre descentralizagado e
desconcentracao estdo baseadas em algumas exclusdes, tais como: sem autonomia
e poder decisério a desconcentracao nado se converte em descentralizacdo; sem a
participacao social a desconcentragao ndo é transmutada em descentralizacao; e, se
nao ha transferéncia de autonomia ou poder decisério a descentralizacdo é

incompleta.

Siwek-Pouydesseau (1974) resume a diferenca entre a desconcentragao e
descentralizagdo, considerando que em um sistemade desconcentragado, todas as
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decisdes importantes sdo de competénciados governos centrais, no entanto, existem
agentes locais que sdo nomeados pelo governo central e possuem certa capacidade
de decisdao por delegacdo. Nos sistemas descentralizados, a maior parte das
decisbes é de competéncia dos 6rgdos locais independentes e representativos,
elegidos pela populagao.

Para Rojas (1974) existem duas formas de desconcentragdo, sendo uma
horizontal (central) e outra vertical (periférica). A forma horizontal se caracteriza pela
atribuicdo de uma competéncia de forma exclusiva a um 6rgao central, médio ou
inferior, na hierarquia administrativa. Este tipo de desconcentracdo se realiza em
favor de um 6rgao, que estende sua competéncia a todo o territério, como por
exemplo, quando se transferem competéncias de um subsecretario a outros 6rgaos.
A desconcentragao vertical € aquela em que as competéncias descentralizadas sao

em favor de um 6rgao periférico da administragao, determinada por critério territorial.

Ja na descentralizagdo, o6rgaos se administram livremente, sendo
subdivisdes geograficas do Estado. Este deve ter representante a nivel local (esta é
a parte desconcentrada) e em geral, o Estado conserva a competéncia em matéria
de defesa, de diplomacia e exerce também, o controle que se chama “tutela”, sobre
os 6rgaos descentralizados, o que nao ocorre em sistemas auto-administrados. O
poder de tutela ndo pode dar ordens, mas pode anular algumas decisbes em
condi¢cbes previstas por lei e também pode substituir umaautoridade em certas
circunstancias. A tutela é defina como um controle administrativo limitado, outorgado
por lei para uma autoridade superior aos agentes descentralizados e sobre seus

atos, com o objetivo de proteger os interesses gerais.

2.2 Descentralizagao

A definicdo de descentralizagcdo pode estar fundamentada em diferentes
aspectos e areas de conhecimento, podendo ser entendida de forma literal como o
afastamento do centro, embora, nao tenha uma forma independente. Para Medici
(1994) a mesma esta sempre associada a um determinado objeto, podendo este ser
a administragcaopublica ou as politicas sociais, que quando administradas ou
executadas por diferentes esferas do governo, caracterizam a descentralizacao
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como uma transmissdo de comando, execugao ou financiamento destas politicas do

nivel central para o nivel intermediario ou local.

A descentralizagdo também é utilizada para denominar a transferéncia de
atribuicdes do Estado a iniciativa privada, privatizagdo ou dando concessao
de servigos publicos e a transferénciade poder do governo para uma
comunidade ou para uma ONG. (ABRUCIO, 2006).

Medici (1994) ainda menciona a transferéncia da administragcdo ou execugao
de politicas sociais pela administragao direta para a administragdo indireta, como,
autarquias, fundacdes, empresas publicas ou economia mista, como formas de

descentralizagao.

Em relacdo ao aspecto administrativo, Abrucio (2006) afirma que a
descentralizagao também é tratada como a delegagao de fungdes de 6rgéos centrais
a agéncias mais autbnomas, o que € na verdade um processo de desconcentragao
administrativa, com o repasse de responsabilidades. No processo politico, o autor
entende a descentralizagdo como a transferéncia de poder decisério de um Estado
nacional aos governos subnacionais, que: (1) adquirem autonomia para escolher
seus governantes e legisladores; (2) comandam diretamente sua administracao; (3)
elaboram uma legislagdo referente as competéncias que lhes cabem; (4) cuidam
desua estrutura tributaria e financeira.

A importadncia da autonomia politico-administrativa e financeira em um
processo de descentralizagdao é ressaltada por Medici (1994) e Junqueira (1997),
onde o primeiro destaca que tal processo pode ndo ser completo, em funcido da
auséncia de autonomias pelos 6rgaos descentralizados. Ja o segundo acrescenta
que tais autonomiaspodem aprofundar a participacdo da sociedade nos processos
democraticos aumentando o controle dos sistemas decisorios. Medici (1994) observa
outro ponto importante no processo de descentralizacdo, que é referente ao carater
instrumental da mesma, ou seja, se a descentralizagdo quando implantada €
considerada um meio para se atingir determinados objetivos ou simplesmente é
considerada o fim do processo. Para o0s movimentos municipalistas, a
descentralizagao tem sido apresentada como um fim, em fungdo do fortalecimento
do poder municipal. No entanto, o autor questiona este aparente aspecto finalistico,
por considerar que a descentralizacdo € um meio para melhorar a eficiéncia e a
eficacia da administragdo publica, possibilitando o governo local desempenhar

Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. 212
Curitiba, 2017, vol. 9, n. 16, Jan.-Jun. p. 207-232.




Academia Brasileia de Angela de Fatima Barros de Boa Morte Costa

Direito Constitucional

melhores resultados para a populagdo, em fungcdo de sua proximidade. De modo
geral, o significado de descentralizacdo € a transferéncia de competéncias do
governo central para as instancias locais, podendo haver, transferéncia de poder e
recursos financeiros, com o objetivo de reduzir o tamanho da estrutura
administrativa, o que agiliza a gestao de politicas publicas e aproxima o Estado da

sociedade.

Arretche (2002) utiliza os estudos de Lijphart (1999) onde evidencia que na
atualidade grande parte dos Estados federativos édescentralizada. A autora ressalta
também as idéias de Riker (1975) que demonstra que o nivel de centralizagdo na
distribuicdo de competéncias administrativas se alterou ao longo dos anos nos
paises federativos, embora ndo tenha provocado substancialmente a caracteristica

essencial do federalismo que é a autonomia politica dos governos locais.

Até o final da década de 70, o modelo de gestédo publica estava estruturado
com base na concentragao do poder decisério e na execugao no nivel do
governo federal, definindo atribuicdes e competéncias para o nivel estadual
€ aos municipios atribuicdes de interesse local (JACOBI, 2000).

Carneiro (2008) complementa que nesta época, com a extingdo do regime
militar em 1979, foi criado o Programa Nacional de Desburocratizagdo, retomando

assim, a reforma administrativa, dentro de uma perspectiva de descentralizacao.

As reais necessidades de se implantar tal processo sdo o aumento da
eficiéncia e da eficacia dos servigos publicos ou € democratizar o Estado com a
aproximagado da sociedade, por exemplo. E é neste contexto que Lobo (1989)
apresenta alguns principios e diretrizes fundamentais a serem seguidos na

implantacdo de um processo de descentralizacido, que séao:

a) Flexibilidade: preconiza tratar diferentemente os governos sub nacionais
de acordo com diferengas econdmicas, financeiras, politicas, técnico administrativas
e sociais, intra e extra, regionais, estaduais e municipais que devem ser
consideradas e tratadas de forma diferenciada. Nao deve existir um “modelo” uUnico e

fixo de descentralizagao;

b) Gradualismo: significa reordenar o poder gradativamente a partir de
capacidades reconhecidas e aceitas, e naopor decreto, nem de maneira abrupta em
um curto espaco de tempo. Incorpora a flexibilidade e trata da adequacido da
descentralizagao as distintas realidades definidas no tempo e no espaco, permitindo
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que ela se consolide de forma gradual e continua, ndo somente a partir de

deliberagdes centrais, mas como resultado de processos pactuados de mudancgas;

c) Transparéncia no processo decisoério: € uma condigéo indispensavel ja
que o processo Vvisa redirecionar nucleos de poder até entdo localizados
centralmente, o acordo, o pacto e a cooperacao mutua sao requisitos basicos para o
sucesso do empreendimento. Sem a participagao direta dos envolvidos, governos
estaduais e municipais, nas etapas decisorias, dificilmente sera possivel ter o
compromisso € a cumplicidade necessarios para levar adiante mudancgas que

alterarao profundamente as regras do jogo, até entédo estabelecidas;

d) Controle Social: criagdo de mecanismos de controle social uma vez que
a descentralizacdo aproxima os gestores da populagcéo que sera beneficiada pelos

servigos publicos prestados, e que ela s6 tem sentido se para isso servir.

Guinmaraes (2002) situa a descentralizagdo dentro de um plano politico
institucional, onde esta € concebida como desagregacédo do poder publico, através
de diversas modalidades, que vao de uma simples desconcentracdo de atividades
até a descentralizacdo de poder decisério, ou seja, da transferéncia de
competéncias ou poderes. Neste plano o autor identifica trés dimensdes
complementares sendo: a administrativa, a social e a politica. Na dimensdo da
administracdo, o termo descentralizacdo € sinbnimo de transferéncia de
competéncias e de fungbes entre unidades, entre esferas de governo ou entre
orgaos. O entendimento administrativo sobre o termo descentralizagdo busca maior
eficacia na gestdo publica, diminuicdo do processo burocratico, além de aproximar
organismos da esfera publica e da sociedade como um todo visando o atendimento
das demandas sociais e o real/melhor “cumprimento de seus objetivos”. A dimenséao
social sob a aplicagcao da descentralizacdo eleva significativamente a participacao
social na gestdo publica. Ou seja, € uma forma de divisdo/distribuicdo do poder
decisorio, antes, pertencente exclusivamente ao Estado, para a sociedade civil
organizada, para decidirem sobre problemas da gestao publica local, nas instancias
de tomada de decisdo, como forma de exercer fungdes de fiscalizagdo e controle
sobre a gestado dos servigos publicos. Ja na dimenséao politica, a descentralizagao é
uma estratégia para a redistribuicdo do poder politico do Estado, do nivel central
para os demais.
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Em relagao as tipologias da descentralizag&o, existe uma grande diversidade
de percepgdes sobre o tema. Guinmaraes (2002) destaca as seguintes: (1)
funcional, quando sado transferidas ao ente descentralizado competéncias
especificas; (2) delimitadas, quando se referem a um so setor de atividade; (3)
territorial, quando é transferido poder decisorio a érgaos, cujo ambito de atuagéo ou
cuja jurisdicdo estao constituidos por um territorio, ainda que esses orgaos, tendo
personalidade juridica propria, mantenham uma relagdo de dependéncia hierarquica
na geracgao de suas autoridades; (4) politica, considerada como uma forma maxima
da descentralizagdo, quando o corpo descentralizado € gerado a partir de processos

eleitorais e se pode reconhecer uma estrutura administrativa descentralizada.

Quadro 1- Espécies de descentralizagao

Conceito Caracteristicas

Distribuicdo pelos diferentes graus de
Descentralizacdo administrativa hierarquia do Estado, em todo territorio

nacional.

Transferéncia de poderes pertencentes aos
~ orgaos do Estado para associagbes e
Devolucao de poderes 9 P ¢
empresas publicas sob orientagdes politicas

gerais do Estado.

Transferéncias de atribuigbes e competéncias
a pessoas coletivas territoriais dotadas de
o o autonomia  administrativa, financeira e
Descentralizacao territorial

patrimonial param a prossecugdo dos

interesses das populagdes respetivas.

Fonte: adaptado de Freitas do Amaral (1993) apud Fauré e Udelsmann Rodrigues, 2012)

2.3 Poder Local

A lei constitucional de 1992, ja fazia referéncia ao poder local, “sendo a
organizagdo do estado a nivel local compreendendo a existéncia de autarquias
locais e outros 6rgdos administrativos locais” (Artigo 145°).
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A lei constitucional de 1992, ja fazia referéncia ao poder local, “sendo a
organizagcdo do estado a nivel local compreendendo a existéncia de autarquias
locais e outros 6rgédos administrativos locais” (Artigo 145°).

Relativamente ao vocabulo “local’, vai ser entendido no sentido da
delimitacdo territorial ou espacial, onde as entidades autbnomas desenvolvem as

suas atividades, de acordo com a divisao administrativa em vigor no pais.

Poder local pode ser definido em duas vertentes: do ponto de vista teérico,
o poder local é aquele que nasce num local, o poder que emana do povo e
ndo um poder imposto no local. O Estado n&do € poder local, € um poder
imposto no local. Do ponto de vista pratico: o poder local é a representagao
do estado no local (exemplo, as administragbes municipais e outros servigos
ministeriais). (POULSON, 2009).

Nesta ordem de ideias, podemos retirar as seguintes consequéncias, que

deverao pautar a aplicagao da lei:

— O poder local é originario por ser anterior ao do Estado ou até mesmo
desenvolver-se fora dele. Refira-se ao poder tradicional € igualmente uma
manifestacdo do poder local. E exequivel que, para ser considerado poder local é
necessario um reconhecimento extra-estadual, sendo verdade que apds este
reconhecimento o poder tradicional se funcionaliza no plano juridico-publico, ou seja,
se ergue como um verdadeiro poder publico. Por isso € importante este

reconhecimento constitutivo.

7

— O poder local é exercido através de orgaos descentralizados, de
instituicdes e isto quer dizer que se optou por uma conceg¢ao ampla do poder local
para abranger as autarquias locais (6rgaos descentralizados administrativa e
territorialmente), o poder tradicional e outras formas de participagdo democratica das
populagdes, como as comissdes de bairros. Nesta conformidade, o poder local nao é
corporizado apenas pelas autarquias, antes pelo contrario, € dimensionado para la
das autarquias locais.

— O poder local visa satisfagcdo dos interesses proprios das populagbes
respetivas. Significa isto que, o poder local n&do visa a prossecugao do interesse
geral ou nacional que ao Estado compete prosseguir. O poder local trata, apenas, de
interesses ou assuntos proprios das populagdes respetivas e ndo dos interesses
nacionais ou da comunidade nacional.
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Aco (2012), define o poder local como aquele poder politico originario ou
derivado exercido, nos termos da lei, a nivel das comunidades locais através de
orgaos descentralizados, de instituigdbes organizativas tradicionais e de outras
formas de participacdo democratica das populacdes visando a satisfacdo dos
interesses proprios, tendo como principais elementos as autarquias, as autoridades

tradicionais e as outras formas de participagdo dos cidadaos.

Em Angola, o poder local é entendido como administrativo e tradicional,
exercido com base na lei e tradicdo ao nivel das comunidades e circunscricoes
administrativas definidas pela lei, de acordo com as entidades que visam a
prossecucdo dos interesses coletivos. Administrativo, porque determina entidades
que nos termos da lei definem condutas e impdem aos outros a prépria conduta;
Quando nos referimos ao tradicional, estamos a falar daquele poder exercido pelas
autoridades tradicionais, baseado nas regras costumeiras caracteristicas locais.

2.4 Autoridades Tradicionais

[Em Angola as] autoridades tradicionais sédo entidades que personificam e
exercem o poder no seio da respetiva organizagédo politica-comunitaria
tradicional, de acordo com os valores e normas consuetudinaria e no
respeito pela Constituicdo e pela lei. A elas Ihes sao atribuidas competéncia,
organizagao, regime de controlo, da responsabilidade e do patriménio das
instituicdes do poder tradicional, as relagdes institucionais destas com os
orgdos da administracdo local do Estado e da administracdo autarquica,
bem como a tipologia das Autoridades Tradicionais, sdo reguladas por lei®

Para Floréncio (2010), a expressao “autoridades tradicionais” compreende
os individuos e instituigdes de poder politico que regulam a organizagdo do modelo
de producdo social das sociedades tradicionais. Desse modo, ndo integram o
conceito os individuos que detém um poder mormente informal ou de influéncia no
poder politico como sao os casos dos adivinhos, fazedores de chuvas, curandeiros e
outros, uma vez que nao participam na estrutura formal e institucional, na formulagao

de normas e decisdes sobre a vida social da comunidade e seus membros.

As autoridades tradicionais séo pessoas coletivas de substrato cultural que
se traduzem em estruturas organizativas forjadas ao longo dos tempos, pré-
estatais, e emanam da realidade histérica, cultural, sociolégica e
antropolégica tipica de paises africanos. (FEIJO, 2012).

3 Artigo 224° Lei n.° 17/90 de 20 de Outubro (Lei da Administragdo Publica).
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No encontro Nacional sobre as autoridades tradicionais realizado em
Angola, apresentou-se a seguinte conclusdo: Concordo que aqueles que
designamos "Autoridades Tradicionais" ha muito deveriam ter recebido mais
respeito e apoio do moderno Estado angolano. Podendo ser interlocutores
privilegiados para o conhecimento das sociedades que nos precederam e
de que somos herdeiros, sdao também detentores de um capital simbdlico
que bem poderia ser melhor investido na consolidagdo da nossa unidade
nacional. E em muitos casos, sobretudo la onde o Estado é inoperante ou
quase inexistente, muitos ou alguns deles sédo ainda a autoridade respeitada
e considerada legitima, detendo uma capacidade de intervengcéo e
organizagdo social que nado pode ser desprezada nem ignorada (NETO,
2002).

O reconhecimento destas pelo Estado nao é feito através da pessoa fisica,
mas sim pela instituicdo que ela representa, ou seja, na perspetiva da organizagao
administrativa, o Estado reconhece a instituicdo autoridade tradicional. Porém, as

autoridades tradicionais afirmam que:

Em primeiro lugar, a todos a lei deve dar iguais direitos e o destino social de
cada um nao deve depender do seu nascimento — seja de linhagem nobre,
plebeu ou descendente de escravos, seja homem ou mulher, filho do rico ou
do pobre. A Historia regista diferentes tipos de sociedades hierarquizadas
em castas, ordens ou outras categorias hereditarias (como certas situagdes
de escraviddo, por exemplo). Hoje em dia, quase todas as sociedades
recusam essa vinculagdo estrita do estatuto social a filiagdo. (NETO, 2002).

2.5 Autorquias Locais

As autarquias locais sdo pessoas coletivas territoriais correspondentes ao
conjunto de residentes em certas circunscri¢cdes do territério nacional e que
asseguram a prossecucao de interesses especificos resultantes da
vizinhanga, mediante 06rgdos representativos eleitos das respetivas
populacoes.*

Autarquias locais sdo pessoas coletivas territoriais que visam a prossecucgao
dos interesses proprios das populagdes, dispondo para o efeito de orgaos
representativos eleitos e de liberdades de administracdo das pessoas coletivas.

O autarca uma vez eleito, com sua personalidade, representa e exerce um
poder politico tendo em conta o programa eleitoral da lista em que foi eleito, a sua
matriz ideoldgica, valores que defende e estratégia de acdo para responder aos
problemas e expectativas da comunidade local, observando a sua identidade, seus
costumes, sustentagdo econémica e bem-estar. Pardal e Esteves (2013, pp. 13-15)

4 (Artigo 217°,n.° 1). Lei n.° 7/81 de 4 de Setembro (Lei dos Orgaos Locais do Estado, Angola).
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defendem que o autarca deve conhecer pormenorizadamente a freguesia ou o
conselho, a sua histdria, tradicbes e contactar de forma sincera e disponivel as
pessoas, promovendo a interajuda, a coesdo social, dando abertura a parcerias

multiplas, publicas e privadas, e compreensao democratica

Para Samy, (2014). autonomia local apresenta-se como uma garantia
constitucional, ndo estando na disponibilidade do legislador a opgédo entre a

existéncia ou nao de uma administracdo autbnoma territorial.

A autonomia local, entendida como poder ou capacidade conferida a
determinadas coletividades territoriais intra-estatais de se administrarem a si
mesmas, esta relacionada com o poder local. Numa perspetiva de grau, sé havera
poder local onde a autonomia local se traduzem entidades autébnomas locais, com
largas atribuicbes e competéncias e onde os mecanismos de tutela ndo sejam
demasiado intensos. Dai que, nem sempre autonomia local seja sinbnimo de poder
local, porque este sé existe quando a autonomia € abrangente e a tutela estatal

esteja muito atenuada

Em suma, por um lado, o poder local € sempre uma (ndo a unica)
manifestacdo da descentralizacdo administrativa territorial. Ndo podemos nunca,
contudo, confundir com a descentralizagdo associativa que da lugar, por exemplo, as
ordens profissionais, nem com a descentralizagao funcional ou institucional que da

lugar aos institutos e as empresas publicas.

Poulson, (2009, p. 34), defende que o poder local ndo é operacionalizado
apenas pela descentralizagdo territorial. E necessario que a descentralizacdo
administrativa seja encarada no plano juridico e politico, isto €, ndo é so6 pelo facto
de, por exemplo, existirem autarquias locais no plano juridico que se afere a
existéncia de um verdadeiro poder local. E necessario ainda apurar se no plano
politico os 6rgaos das autarquias locais sao livremente eleitos pela populagao local.

De acordo com os conceitos acima descritos, entende-se que a
descentralizagdo se caracteriza pela transformacdo de um poder antes absoluto e
conferido por lei ao estado, num poder que passa a ser repartido. Ndo existem
situagdes absolutas relativamente a uma desconcentragcdo ou descentralizagao dos
servigos publicos, existindo sempre uma margem presencial de cada sistema (tanto
na desconcentragdo como na descentralizagdo). Ja o sistema de governagao

autarquica difere do sistema desconcentrado, em termos de divisdo administrativa
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territorial, funcionamento e competéncias atribuidas. O sistema autarquico é a mais

alta descentralizagao dos servigos administrativos que existem.

Nestes 6rgdos de poder local estdo subjacentes os governos provinciais,
municipais, comunais, e também as Autoridades Tradicionais. No &mbito da
descentralizagédo, deve haver maior entrosamento entre os governos acima
referenciados para que, num esforco conjugado, haja maior e melhor
solidificacdo nos objetivos de crescimento e desenvolvimento local, como
tem sido o caso de outros paises africanos. Na Namibia, por exemplo, a
semelhangca do que se vive em Angola, as autoridades tradicionais
desempenham um papel preponderante nas zonas rurais, juntamente com
as instituicdbes de base comunitarias, constituindo uma vantagem cultural
essencial no que toca a gestdo de problemas ambientais, culturais, social e
econdémicos. (BURMEISTER; PARTNERS, 1998).

Os chefes tradicionais sdo muito influentes nas comunidades rurais, a maior
parte das instituicdes governamentais e das ONG tentam envolvé-los na planificagao
das novas infraestruturas de agua. Trata-se de uma licao retirada da resisténcia que
0S opuseram aos planos para a construgao da barragem de Epupa na década de
1990, que ameacou inundar os cemitérios ancestrais dos Himba. Presentemente, os
chefes tradicionais estdo envolvidos em quase todas atividades de desenvolvimento
local, de forma a participarem ativamente nas decisdes do futuro da Namibia.

Em relagdo ao caso da Nigéria, Wunsch (1998) apud Fernandes (2011)
afirma que, quando se devolverem certos poderes aos lideres locais, havera maior
articulacdo dos interesses de lideres de poder publicos e autoridades tradicionais em

prol do desenvolvimento socioecondmico local.

Outro exemplo € o de Mogambique, em que segundo Faria e Chichava
(1999), a relacdo entre o poder publico e autoridades tradicionais tem vindo a
afirmar-se cada vez melhor em beneficio da populacéo local. O ano de 1994 foi
marcado pelas primeiras eleicdes multipartidarias, consequentemente pela primeira
legislagao relativa as instancias locais (Lei 3/94), no ambito do programa que visava
a reforma dos o6rgaos locais (PROL) langado em 1991. Nessa altura, 1997, ficou
estabelecido o quadro juridico e institucional, com uma nova legislacao (Lei 2/97),
substituindo a primeira, que introduziu mudangas significativas na reforma. O
governo mogambicano pos-independéncia revogou o quadro de reconhecimento das
autoridades tradicionais (régulos) de Mogambique com o slogan “acabar com o
obscurantismo”. As autoridades tradicionais (régulos), na era colonial, competia-lhes
a resolucao de conflitos internos na perspetiva comunitaria, cabendo comunicar a
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administracdo colonial toda situagdo que ocorresse e possiveis resolugdes através
de conselho de ancidaos mas, apos a independéncia, o partido FRELIMO (Frente de
Libertagcdo de Mogambique) destituiu as autoridades tradicionais do espaco politico-
administrativo, justificando a colaboragdo das autoridades com o poder colonial. Isto
causou fraco desempenho da administragao local do Estado, levando a sociedade
mogambicana a uma crise social, criando conflitos de valores entre a velha e nova
geragao, desenquadrando a nova geragao no tocante ao sistema tradicional da vida
comunitaria segundo Feij6 (2012, p. 217-218) o afastamento das autoridades
tradicionais explica a ineficacia dos servigcos administrativos locais. Esta situacao
leva a sociedade mogambicana, atualmente, a envidar esforcos de reenquadrar as
autoridades tradicionais nas fungdes administrativas

2.6 Descentralizagcao Administrativa de Angola

Em Angola, o principio de descentralizagdo, descrito no Artigo 201° da
Constituicdo da Republica de Angola, faz mencao a criacdo de coletividades
autébnomas locais no ambito do poder autarquico (Artigos 213° e 214°). Esta
mudanca teve em conta a elevada concentracdo de populacdo na capital, Luanda,
polo de atracdo da populacao fugindo da guerra em busca de melhores condigdes
de vida, durante os anos 1980 e 1990. Dada esta concentragao e a concentragao do
poder na capital durante a guerra, Angola tendeu a centralizar a gestdo e a
administracdo em Luanda durante varios anos. Existe um programa de
Descentralizagdo e Governacéao local implementado pelo executivo angolano com o
apoio do PNUD?®. As primeiras experiéncias apds 2005 foram feitas nas provincias
de Luanda, Benguela, Bié, Uige e Malange, no apoio estratégico e asseguramento
da eficiéncia da manutencédo de normas e, garantir que os recursos sejam utilizados
nas areas mais criticas, no apoio a desminagem, reconstrugdo de infra estruturas,
acesso a educacgao, cursos de formacao profissional, saude, energia, aguas e
agricultura.

Administrativamente, Angola encontra-se dividida em provincias, municipios
e comunas (ver Quadro 2).

5 O Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento, em Angola, trabalha para reforgar as
capacidades das pessoas e apoiar o fortalecimento e resiliéncia das nagoes.
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Quadro 2- Caracteristicas da estrutura administrativa em Angola

Provincias Municipios Comunas

Administrador municipal | Administrador comunal

Nomeag&o da | Governador provincial diretamente nomeado diretamente nomeado
lideranca diretamente  nomeado p(recl)?/iggi\;ernador da p:ecl)?“’ncglovernador da
pelo presidente da P P
Republica.
L Administracdes Poderes no  plano | Responsabilidades ao
Subdivisoes subdivididas em | administrativo. nivel da organizagdo e
Delegacbes e servicos funcionamentos ao
ministeriais. nivel dos  servigos
publicos

Orgcamento alimentado | Orcamento alimentado | Acompanhamento e

Orgamento a nivel do orgcamento | pelo orgcamento da | apoio das autoridades
geral do estado provincia tradicionais (sobas e
seculos).

Fonte: Programa das Nag¢des Unidas para o desenvolvimento (PNUD) E Ministério da Administragédo do Territorio
do Governo de Angola (MAT) — 2003.

Analisando a situagao da relagcdo existente entre o poder local publico e
autoridades tradicionais ja descritos, diversos autores (POULSON, 2009 citado por
FEIJO, 2012) concluiram que, embora de maneiras deferentes, é preciso respeitar e
fazer o enquadramento legal das Autoridades Tradicionais, dos lideres comunitarios
e outras instituicoes se, de facto, quisermos a democracia e desenvolvimento local,
visto que estas entidades em alguns lugares sao a ligagao entre a populagdo e os
representantes do Estado.

3 BREVE HISTORIAL DA POLITICA ANGOLANA

Angola vive atualmente um clima de paz e de estabilidade politica; foi
durante muitos anos uma colonia portuguesa, situacdo que levou ao
descontentamento dos angolanos, desencadeando numa guerra sangrenta de

libertacdo nacional, entre portugueses e os trés principais partidos nacionalistas,
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(Movimento Popular de Libertagdo de Angola-MPLA, Frente Nacional de Libertagao
de Angola-FNLA, e Uniao Nacional de Libertacdo Total de Angola-UNITA) até se
conquistara independéncia a 11 de Novembro de 1975. A 25 de Abril de 1974, data
impulsionadora em Portugal, oficiais militares de carreira derrubaram o regime
fascista em Lisboa, na sequéncia de um golpe de estado. Este foi feito por um grupo
de militares que por sua vez muitos tinham cumprido servico militar em Angola,
situagdo que exerceu grande impacto na independéncia de Angola. Segundo
Wheeler e Pélissier (2011, p. 355), democracia para Portugal implicaria uma
descolonizagcdo do império ultramarino, onde se incluia Angola, e um esfor¢o para
transformar a economia desenvolvida de Portugal, no intuito de conduzir os

portugueses a uma era moderna.

O golpe militar de 25 de Abril, impulsionou a transi¢do do dominio portugués
para a independéncia de Angola em 11 de Novembro de 1975. Contudo, iniciou-se
um tragico desenrolar de uma guerra civil, pautada por varias iniciativas de paz para
por termo ao conflito entre o0 MPLA e a UNITA, que durou desde 1975 a Abril de
2002, ano em que Jonas Savimbi lider do ultimo partido pereceu e os restantes
lideres da UNITA assinaram um acordo de paz, pondo fim a guerra civil. Desde 4 de
Abril de 2002 até a presente data consubstancia-se uma época de um regime
politico presidencialista, em que o presidente da Republica é o chefe do Governo,
tendo o poder de legislar, sendo também ele quem nomeia os poderes Legislativo,
Executivo, e Judicial. Para a consolidacdo da democracia, reconstrucido e
reconciliacdo nacional, o pais tem como base a constituicdo atual, de 27 de Janeiro
de 2010.

Embora o sistema de governagcdo administrativa em Angola seja
desconcentrado, pretende-se a implementacdao de um sistema piloto que visa a
descentralizagdo da organizagao e funcionamento dos 6rgaos da administragdo do
estado a nivel local. Apds a implementacao da primeira Republica em 1975, Angola
manteve o sistema de poder e de centralizacdo administrativa. Em 2002, com o fim
da guerra civil, Angola implementa o sistema desconcentrado do poder
administrativo. Foram realizadas eleicbes gerais por sufragio universal secreto e
direto em 2008, que decorreram com suposta transparéncia e melhor conhecimento
dos direitos, deveres, garantias, obrigagcbes e responsabilidades de cada um dos

seus variados agentes ou intervenientes.
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Em 2010, com a implementacédo da terceira Republica, a orientagcdo é de
que se comece a implementar o sistema de descentralizagdo administrativa, que

neste preciso momento esta em curso em Angola.

O resultado deste compromisso é da vontade do poder central, descendo a
orientagdo para o poder local. Pretende-se com este principio a mais alta
descentralizacdo dos servicos administrativos do poder local, visto que a
administracdo dos servicos administrativos locais €, no momento atual, altamente
centralizada, uma vez que as decisdes de governacgao local sdo tomadas a partir do
governo central, criando assim um excesso de burocracia nos servigos

administrativos locais.

Para a concretizacdo deste projeto é imprescindivel a implementagao das
autarquias locais, em articulagdo com as estruturas de intervengao e atuacéo a nivel
local, que sao as autoridades tradicionais, associa¢gbes e organizagdes né&o-
governamentais. A legitimidade das denominadas autoridades tradicionais encontra-

se no periodo pré-colonial. Na verdade, estas autoridades eram

Entidades sociopoliticas que detinham o poder sobre as populagdes antes
da colonizagdo. J& em meados do século XX, a governagcdo portuguesa
adotou procedimentos administrativos que incluiam codificagbes dos ‘usos e
costumes indigenas’ e que implicavam que o sistema de articulagdo com as
autoridades tradicionais fosse diminuto. Pelo contrario, a colonizagao
britdnica n&o implicava partiiha de poder entre o estado colonial e as
autoridades tradicionais (indirectruling). (FEIJO, 2002, p. 13-14).

3.1 Poder Local em Angola

As autoridades tradicionais atualmente representam e exercem o poder de
acordo com a legitimidade tradicional correspondente as respetivas populagdes.
Assim, o poder tradicional em Angola é entendido como uma das manifesta¢des do
poder local. Sendo que este antecede o Estado, é originario e autbnomo, quer dizer

existe muito antes do colonialismo e do Estado que hoje é Angola.

Segundo Mata (2012), a relagéo entre o poder local publico e as autoridades
tradicionais, para além de originar diferengas analiticas (formal, informal, oficial e
nao oficial), levanta inumeros problemas de enquadramento juridico dessas

autoridades no sistema normativo estatal angolano, principalmente quanto a eficacia
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juridica formal do exercicio do poder tradicional e ao estatuto de tais autoridades, ao
papel a este reservado no ambito da administragao publica, limites e reconhecimento

das mesmas.

O estado angolano reconhece a existéncia de tais autoridades tradicionais
mas, ainda assim, ndo existe um reconhecimento juridico das mesmas. Por esta
razdo ha necessidade de um enquadramento juridico e administrativo das

autoridades tradicionais.

“[...] Ao longo da dominacgéao colonial, com maior ou menor vigor, tentou
enquadra-las como forma de controlo das populacdes, desta forma hesitando entre o

modelo de dominagao através da administragao indireta” (MATA, 2012).

Entretanto, apés a dominagao colonial, alguns chefes tradicionais foram-se
acomodando ao formato colonial, no intuito de serem transformados em
representantes das administragdes locais do Estado. A falta de poderes publicos, em
certas regides, na altura fez com que as autoridades tradicionais fossem chamadas

a exercer fungdes administrativas, tornando-as socialmente um poder auténomo.

Devido a estas complexidades, a constituicdo angolana atual nos seus
Artigos 213° e 214°, embora muito discutida, adotou o principio da descentralizagao,
sendo as autoridades tradicionais um dos elementos principais do poder local. A

descentralizagao dos servigos esta intrinsecamente ligada a este poder.

A intervencao das autoridades tradicionais é importante, quer nas questbes
de desenvolvimento local, quer nas de integragcdo, nas suas dimensdes sociais,

economicas e institucionais.

Tendo em conta a realidade historica e cultural do pais, as autoridades
tradicionais sdo consideradas como entidades culturais, lideres comunitarios, érgaos

representativos das comunidades (MATA, 2012).

As autoridades tradicionais sao tidas como o elo de ligagao dos interesses
do Estado junto das populagdes, tendo em conta a prossecucao do desenvolvimento
econdmico, tecnoldgico, cientifico, e social do pais no ambito do sistema de
governagao administrativa (desconcentragao e descentralizagao). O modelo ideal de
entrosamento entre o poder local publico e as autoridades tradicionais tem sido tema

de debate e aceitacédo nestes ultimos anos.
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3.1.1 Poder local e o processo constitucional

A constituigao atual, no seu (Artigo 213° n° 1) sobre o poder local, afirma
que a organizagao democratica do Estado ao nivel estrutura-se com base no
principio da descentralizagdo politica administrativa, que compreende a existéncia
de formas organizativas do poder local”. No seu ponto 2, acresce dizendo que “a
forma de organizacdo do poder local compreende as autarquias locais, as
instituicdes do poder tradicionais, e outras modalidades especificas de participagcao
dos cidadaos, nos termos da lei.

3.2 Autarquias Locais e a Constituicao

Autarquia local representa uma realidade distinta, uma vez que para a sua
delimitacdo nao deixam de confluir a historia, o direito comparado, o direito positivo e
adoutrina, na medida em que se trata de um conceito universalizavel, na base de
uma historia juridica igualmente muito rica. Tanto a Lei Constitucional de 1992
(Artigo 146°) como a Constituicdo de 2010 (Artigo 217°) reconhecem a expresséo
“autarquia local” que permite chegar a uma formulagdo como a do texto de 1992:

As autarquias locais s&o pessoas coletivas territoriais que visam a
prossecucgao de interesses préprios das populagdes, dispondo para o efeito
de o6rgaos representativos eleitos e da liberdade de administragdo das
respectivas coletividades®

Deste modo, estdo expressa ou implicitamente presentes na Constituicao da
Republica de Angola, os seis elementos do conceito de autarquia local:
personalidade juridica, comunidade de residentes, territério, interesses proprios,
caracter eletivo dos érgéos e poderes locais.

Vital Moreira apud Poulson (2009), diz que o conceito de autarquias varia de
acordo com a época e com o contexto politico de cada pais. Para Angola, o conceito
adequado é aquele que a lei magna faz referéncia, ja para Portugal, Coupers (2005),
define-as como sendo pessoas coletivas publicas, de bases territoriais
correspondentes aos agregados populacionais de residentes em diversas

6 Artigo 217°, n.° 1. Lei n® 17/99 de 29 de Outubro (Lei da Administragdo Local do Estado, Angola).
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circunscrigdes do territério nacional, e que asseguram a prossecucgao dos interesses
comuns resultantes da proximidade geografica mediante a atividade de 6rgaos

proprios representativos da populacéo.

As autarquias locais s&o pessoas coletivas publicas, de uma circunscrigao
territorial, que resultam de um processo de descentralizacdo administrativa e
auténoma, visando o interesse da coletividade local. Pese embora varias defini¢oes,
existem denominadores comuns identificados: sdo pessoas coletivas, visando o
interesse da coletividade local. Isto significa, que todas as definicdes tém como
objetivo a satisfagdo dos interesses especificos dos cidadaos locais, tendo por base

dois principios fundamentais:

— Principio das finangas e patriménio local. As autarquias locais, para
desempenharam normalmente as suas atribuicbes devem estar dotados de
orcamento proéprio, isto €, disporem de receitas proprias para cobrirem as despesas
autarquicas. Mas para tal, num primeiro momento o Estado deve transferir para a
esfera juridica das autarquias “alguns bens avaliaveis em dinheiro”, por exemplo, no
ambito fundiario. A lei de terras permite que o Estado afete as autarquias locais
terrenos que passaram definitivamente para a esfera juridica desta entidade local;

— Principio da autonomia administrativa. As autarquias sdo entes dotados de
competéncias proprias para prosseguirem os fins autarquicos definidos na lei. A
autonomia administrativa n&do significa que estas entidades sejam independentes
dos demais poderes administrativos. Esta autonomia administrativa, significa que as
autarquias sao pessoas coletivas publicas de autogoverno e de autorregulagao.
Sendo assim, o Estado, através da tutela administrativa, controla a legalidade e, em
casos excecionais, o mérito da atuacao deste tipo de pessoa coletiva, de populagao

e territorio.

3.3 Principios Fundamentais das Autoridades Tradicionais e Legitimidade

As autoridades tradicionais devem observar os mesmos principios ligados ao
poder autarquico, como o principio da representatividade tradicional das autoridades
tradicionais. As autoridades tradicionais possuem legitimidade com base no direito
costumeiro de cada regido.
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A fonte imediata do direito € a lei. Esta, porém, por mais que se alarguem as
suas generalizagbes, por mais que se espiritualize, jamais podera
compreender a infinita variedade dos fenémenos sociais, que emergem da
elaboracdo constante da vida e vém pedir garantias ao direito. Desta
insuficiéncia da lei para dar expressao juridica a todas as necessidades que
a reclamam, para traduzir o matiz da vida organizada em sociedade, resulta,
em primeiro lugar, que é forgoso manter, ao seu lado, as fontes subsidiarias
do direito, que o revelem quando ela for omissa, e, em segundo lugar, que é
indispensavel aplicar a lei os processos logicos da analogia e da
interpretagcao, para que os dispositivos adquiram a necessaria extensao e
flexibilidade. A Ordem determinava que, na falta de leis regulando a matéria,
se resolvessem os conflitos juridicos pelos estilos da Corte ou costumes.
Por estilos da Corte entendiam-se, especialmente, os da Casa da
Suplicagdo, os quais, quando concretizados em assentos, tinham forga de
lei. Tendo desaparecido esta forma de produgédo juridica, a primeira fonte
subsidiaria do direito patrio € o costume (CARVALHO, 2010).

Assim, ha necessidade de uma lei especifica e bem enquadrada no direito
civil, que regularize a situagcdo das autoridades tradicionais. Nesta conformidade,
surge um paradoxo do principio democratico que nem sempre tem recetividade no
direito costumeiro de alguns povos de Angola. Para Feij6 (2001), além da eleigéo,
encontramos, em muitas regides de Angola, autoridades tradicionais que defendem
o principio da independéncia como sendo um dos principios gerais do modelo de

poder local autarquico que provem do processo tradicional de sucesso

Porém, o reconhecimento do modo de proveniéncia ndo democratico das
autoridades tradicionais resulta precisamente do respeito que o Estado demonstra
as autoridades tradicionais, visto que € uma realidade que Ihe antecede e que com

ela se tenciona conformar.

De acordo com Poulson apud Feijé (2001, p.148) a assimetria do modo de
provimento de o6rgdos administrativo néo € privativa do poder tradicional local. De
resto, os membros do Governo em Angola (Ministros e Secretarios de Estado)
providos de forma ndo democratica (nomeagao) possuem poderes administrativos
proprios. Em principio, as autoridades tradicionais exercem, de facto, o seu poder,
mas nao em conformidade com a divisdo administrativa enunciada na lei
constitucional, nem com a divisdo territorial que existia na era colonial. Como
exemplo desta situagéo, temos caso do soberano das Lundas que até em algumas
regides do Congo é reconhecido, sobretudo em regides fronteirigas.

O Estado tem feito um reconhecimento das autoridades tradicionais,
passando necessariamente por atender a todas as especificidades territoriais, nao
as “submetendo” ao quadro, eventualmente inadequado, tendo em conta a divisdo
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territorial, para efeitos da administragao politica e administrativa do Estado (Principio
da legalidade). O poder tradicional esta submetido as regras costumeiras e tal facto

nao se coaduna com o direito positivo, havendo necessidade de ter isto em conta.

4 CONCLUSOES

O Estado angolano tem promovido ao longo dos anos um conjunto de
iniciativas e atividades que visam o reconhecimento institucional e juridico das
autoridades tradicionais, como a determinacdo do seu espaco de intervencao, a
criacdo de condigdes para a sua dignificacdo, que passa pela atribuicdo de
subsidios, fardamento e outros estimulos, embora nao exista uma lei juridica que
regule a situagdo das autoridades tradicionais na sua plenitude. Contudo, é do
interesse do poder local publico que se institua um enquadramento juridico-legal
para as autoridades tradicionais.

O estudo em questéao visou analisar a relagao do poder local publico com as
autoridades tradicionais, investigar a articulagdo das autoridades tradicionais com o
poder local na resolugdo dos problemas socioecondmicos que afetam as
comunidades rurais, no ambito do programa de descentralizacdo para o

desenvolvimento local em Angola.

As autoridades tradicionais sdo um poder originario, que antecede o Estado.
Por esta razédo o Estado reconhece a existéncia deste poder, embora ndo haja ainda
uma lei juridica que as enquadre. As autoridades tradicionais sdo elementos
constituintes do poder local em Angola e as mesmas articulam-se em quase todas
as esferas da vida socioeconomica e politica na satisfagdo das necessidades dos
cidadaos, assim como no processo de democratizagao do pais. A inclusdo das
autoridades tradicionais, como membros de apoio consultivo do conselho do
governo provincial, reforca a cooperacao efetiva entre o poder local publico e as
autoridades tradicionais na governagéo local.

O poder local é concebido na Constituigdo angolana com base em trés
estruturas: as autarquias locais, as autoridades tradicionais e outras formas de
manifestacdo democratica. Por esta e outras razdes, existe uma relagado entre o
poder local publico e as autoridades tradicionais, que se articulam nas mais variadas
areas de governacao local.
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Os sobas e os regedores, que sado as autoridades tradicionais de Angola,
tém sido verdadeiros advogados na defesa dos interesses das populagdes. As
mesmas autoridades servem de condutores dos problemas comunitarios para as
Administracbes Comunais, nomeadamente aqueles que ultrapassam as suas
competéncias, dado que os problemas ligados a tradicdo ou a cultura das
comunidades rurais, sao resolvidos dentro de um tribunal de sobas juntamente com
a presenga de um membro da administrag&o publica.

Assim, como verdadeiros parceiros do governo a nivel local, ajudam de
acordo com as orientagcbes que emanam do governo provincial. As autoridades
tradicionais, s&o lideres comunitarios, informam, sensibilizam e orientam as
comunidades de acordo com o programa de desenvolvimento local. Por outro lado,
sendo as autoridades tradicionais os verdadeiros lideres comunitarios e, aqueles
que detém o conhecimento em matérias ligadas as crengas habitos e costumes dos
ancestrais, conhecedores da cultura, tornam-se conselheiros do governo local,
facilitando a melhoria das politicas que mais se adequam a cultura de uma
determinada regiao.

Tais autoridades participam no exercicio de governagdo para o
desenvolvimento local, na proximidade dos servicos, levando a orientagdao do
governo local até as comunidades mais recdnditas, com orientagbes ligadas a
saude, educagado, agricultura, saneamento basico, desporto e tantos outros

problemas sociopoliticos e juridicos.

As autoridades tradicionais, estdo sempre presentes nas inumeras iniciativas
politicas de descentralizacdo do governo local, relativamente ao estudo sobre a
macroestrutura da administracdo local, onde estdo representadas varias estruturas
do governo, ONG, entidades eclesiasticas e a sociedade civil em geral. Tém como
ponto fulcral, a resolugao dos problemas que mais afetam as comunidades, no
sentido de melhorar a prestagao do servigo dos érgdos da administragéo local, tanto

nas areas urbanas, como periurbanas e rurais.
Nesta conformidade, verifica-se que as autoridades tradicionais sao
elementos indispensaveis na governagao e tém contribuido para o fortalecimento

dos lagos de cooperagao e entrosamento entre o governo local e a comunidade.
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GOVERNO DOS JUIZES: NUANCES ENTRE
DISCRICIONARIEDADE E ARBITRARIEDADE
NO ATO DE CRIAGAO DO DIREITO?

GOVERNAMENT BY JUDGES: NUANCES BETWEEN DISCRITIONARY AND ARBRITRARY ACTS
OF CREATION OF LAW

Breno Panetto Morais?

Margareth Vetis Zaganell®

Resumo

O presente artigo analisa o atual cenario do ativismo judicial brasileiro como
mecanismo de concretizagao de direitos, sobretudo em temas claramente politicos e
sob a dtica da interpretagao criativa; se pretende fazer a ambientacdo do tema,
comentando acerca dos conceitos de ativismo judicial, discricionariedade e
arbitrariedade judiciaria e os problemas de legitimidade democratica e de
estabilidade institucional no Estado Democratico de Direito, advindos com esta
atuacao pro-ativa do judiciario. Por derradeiro, investiga a natureza da Lei através da
forma de legislar e como o posicionamento de criagao de direito jurisprudencial
impossibilita discussdes saudaveis e democraticas no ambito do poder competente.
Palavras-chave: Ativismo Judicial. Legitimidade Democratica. Discricionariedade e
arbitrariedade judicial. Interpretacdo criativa. Instabilidade constitucional e
democréatica.

Abstract

This paper analyses the current scenario of judicial activism in Brazil as a mechanism
of concretion of rights, especially in political themes and by creative interpretation.
We seek the presentation of this theme by commentaries on the concepts of judicial
activism, discretion and arbitrary practices, as well as over problems of democratic
legitimacy and institutional stability in the Democratic Rule of Law Sate, all related to
this proactive activity of the judiciary. Lastly, we investigate the nature of Law by the
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legislative process and how positions over the creation of precedents and legislation
makes impossible any healthy discussions over democracy in proper institutions.
Keywords: Judicial activism. Democratic legitimacy. Judicial discretion. Creative
interpretation. Constitutional and democratic instability.

Sumario: 1. Introdugéo. 2. Contextualizagdo: o ativismo judicial. 3. A atividade legislativa e o
processo de criagdo da lei: legitimidade democratica. 4. A atuagdo do juiz como
operador do direito: o ato de interpretar. 5. Nuances entre discricionariedade e
arbitrariedade na criagdo do direito. 6. Concluséo. 7. Referéncias.

1 INTRODUGAO

No cenario da recente conquista do Estado Democratico de Direito brasileiro,
comumente o ativismo judicial € considerado como mecanismo valoroso para o bom
funcionamento do Estado, sobretudo, quando os outros poderes abstém de resolver

certos casos, ou quando se tem direitos violados.

Todavia, a atuagdo pré-ativa judiciaria, no contexto da ainda jovem
democracia brasileira, e neste momento de consolidagao institucional, pode ser
considerada uma verdadeira anomalia proveniente do sistema constitucional dos
paises que adotam uma constituicdo escrita extensa, como nosso caso. E que
devido aos dispositivos gerais, compostos em sua maioria de principios norteadores
abstratos, os tribunais tém se utilizado de interpretacdo criativa para afirmar
posicionamentos convenientes e encontrar, apenas entao, o principio justificador na

Carta Magna.

Nesse contexto, em especial, a atuagdo do Supremo Tribunal Federal tem
aumento cada vez mais em decisdes polémicas, afirmando posicionamentos por
vezes tidos como muito mais politicos que juridicos. Por vezes, em temas politicos
de todo relevantes, e em que ou o Poder Legislativo ou o Executivo se omitem, a
atuacdo da Suprema Corte € no sentido de dar respostas para superar essas
lacunas. Todavia, em casos como no julgamento do financiamento privado de
campanha*, a Corte decidiu mesmo ante o tema estar sendo debatido no Congresso
Nacional, na esfera da Reforma Politica. Ou seja, a atuagao pré-ativa ndo é apenas
quando ha omissdo, mas também em oposi¢cdo por vezes, aquilo que se decide na

esfera dos outros poderes.

4 ADI 4650.
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Pretende-se, de forma ampla e para reflexao filoséfica mais apurada, instigar
o pensamento critico, a fim de ressaltar que a atuagao ativista do judiciario em
decisdes claramente politicas e de todo controversas gera problemas de cunho a
instabilidade institucional no Estado Democratico de Direito.

O presente trabalho traz a tona ainda que, certas vozes e posicionamentos,
pela atuagdo judicante ativista e politizada - e aqui se inclui o chamado
reconhecimento do direito das minorias, como com a atuagcdo do Conselho Nacional
de Justica no caso da unido homoafetiva entre pessoas do mesmo sexo® - cada vez
menos conseguem se fazer valer dos mecanismos democraticos existentes numa
sociedade republicana para a afirmacao de direitos e garantias fundamentais;
sobretudo, num contexto cosmopolita de sociedade contemporénea, na qual os

orgaos de poder precisam ouvir e estar alinhados com as novas realidades.

Assim, a defesa da limitagdo da atuagéao criativa dos juizes € uma reposta
republicana e democratica para que consigamos que nossas instituicdes politicas
sejam de fato o espaco pleno para se fazer valer o direito e a participagao de todos.
Garantindo, dessa forma, que a sociedade seja representada e ouvida. Nao sendo,
pois, a melhor maneira para afirmar direitos, ou ainda, alteracbes de cunho

constitucional, recorrer a judicializacao; isso significa fugir dos debates politicos

saudaveis para a construgao de uma democracia sélida.

A grande questdo suscitada aqui se encontra na legitimidade do Supremo
Tribunal Federal, e do Poder Judiciario como um todo, para decidir e criar o direito
em certos temas, quando nao se voltam a resolver lides de casos concretos e como,
ao decidindo, cria direitos mesmo com legislagao prévia direcionando a agir de outra
forma, através da interpretagdo criativa; e como essa postura é prejudicial a nossa
consolidacdo democratica. Enfim, procura discorrer sobre as nuances entre

discricionariedade e arbitrariedade judicial.

2 CONTEXTUALIZAGAO: O ATIVISMO JUDICIAL

Na compreensao da constru¢ao histérica do tema, segundo traz BARROSO
(2009), a atuacao ativista do judiciario nasceu nos Estados Unidos com a decisdo da
Suprema Corte daquele pais com o hard case da segregacgao racial, (Dred Scott v.

5 Resolugdo 175, de 14 de maio de 2013.
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Sanford, 1857), trazendo posicionamento divergente do que majoritariamente era
defendido socialmente e, exatamente por isso, justificando de forma a interpretar

criativamente a Constituicdo norte-americana.

A guisa de conceituacdo, ativismo judicial compreende a atuacdo do papel
criativo dos tribunais interpretando a Constituigcdo, sobretudo, de forma abrangente e
trazendo conceitos novos para o direito, se utilizando de principios menos rigidos
como base de argumentacao na afirmacgéo de certo direito ou, quando nao existente,
afirmar postura como de legislador, atuagédo claramente politica. Nesse sentido, o
faz, por vezes, de forma a decidir ndo sobre a singularidade do caso concreto em si,
mas sobre ideias de justica, construindo, assim, precedente jurisprudencial antes

mesmo a formulag&o da prépria lei.

A doutrina em geral tende a afirmar que as decisdes provenientes do Poder
Judiciario, sobretudo as relacionadas as sumulas vinculantes, n&o vinculam o
legislador para legislar e tutelar direitos e gerar obrigacbes. Nessa esteira, escreve
Gilmar Mendes (1999) que “é certo, igualmente, que se o Tribunal afirma que
determinada lei é (in) constitucional, ndo fica o legislador impedido de introduzir-lhe
modificagdes ou mesmo de revoga-la.”. Todavia, devido a esta antecipacao e pelo
carater imperativo do Poder Judiciario, em se valer de forgas coercitivas, caso
necessario, para fazer cumprir a decisao, e pela eficacia pratica no ambito da
interferéncia na sociedade civil, acaba que, observando a realidade, os precedentes
vinculam, sim, o legislador, ainda que subjetivamente. Devido a presséo social e o
sentimento de “este tema ja foi resolvido”, como se fosse dada a palavra final. Esse
sentimento é de todo problematico, pois faz com que ndo se tenha a devida

discussao acerca daquilo que a comunidade politica pretende ter para si.

No caso brasileiro, o STF tem tido atuagédo claramente ativista. Exemplo
dessa postura desvinculada unicamente a vontade da Lei ou a interpretacdo da
Constituicao é o voto do ministro Celso de Mello, que assinala

[...] a interpretagdo judicial como instrumento de mutacdo informal da
Constituigdo. A questao dos processos informais de mutagéo constitucional
e 0 papel do Poder Judiciario: a interpretagdo judicial como instrumento
juridicamente idoneo de mudancga informal da Constituicdo. A legitimidade
da adequacgao, mediante interpretagao do Poder Judiciario, da prépria CR,
se e quando imperioso compatibiliza-la, mediante exegese atualizadora,
com as novas exigéncias, necessidades e transformagdes resultantes dos
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processos sociais, econdmicos e politicos que caracterizam, em seus
multiplos e complexos aspectos, a sociedade contemporanea®.

Assim, se percebe claramente a postura da Suprema Corte em ndo apenas
interpretar a Constituicdo e garantir que seus efeitos irradiem sobre o povo, mas
também em interpreta-la conforme seja conveniente. Justificando tal postura na
“necessidade de mudanca” da Lei frente as novas realidades sociais complexas, se

impondo através de chama de “legitimidade de adequacéao”.

Conversando com Cappeletti (1999, pp. 81), tal qual nessa decisdo do STF,
bem como em outras trazidas nesse trabalho, os juizes e tribunais agem nao na
qualidade de juizes, mas como legisladores, na medida em que inexiste estreita
conexdo entre a decisdo e o caso concreto.” E tomada de postura politica, e ndo de

julgador.

A discussao imperativa aqui presente se da no sentido de que “desde
quando esta € a funcdo do Poder Judiciario e, sobretudo da Suprema Corte?”. No
sentido de questionar veementemente essa postura, com indagagées como: Qual a
legitimidade democratica deste Poder em definir as mudancas de paradigmas
sociais necessarias? Aonde se encontra garantida a representatividade efetiva da
populagdo no Judiciario para que ele se encha de si para dizer quais as atualizacdes
a serem feitas e definir qual novo direcionamento a ser dado? E ainda, como
mensurar, sob a otica democratica, até onde vai o olhar critico do judiciario em
querer dar respostas diferentes das socialmente convencionadas para as questdes
da realidade social complexa da sociedade contemporéanea?

Enfim, sdo questbes interminaveis, que nos fazem refletir sobre o
posicionamento pré-ativo dos tribunais. Considerando que pode sim por vezes essa
postura levar ao reconhecimento de direitos de forma mais rapida; todavia, leva
também a exacerbacao da interferéncia deste poder na vida do cidadao, sem que
este tenha os mecanismos necessarios de controle desta atuagao coercitiva, por nao
ser o tal Poder designado para esta fungéo. E, bem como, por se tratar do exercicio

da jurisdicao, o povo nao vé ali seu desejo politico de fato representado, e por isso

6 In HC 91.361, rel. min.Celso de Mello, julgamento em 23-9-2008, Segunda Turma, DJE de 6-2-
2009.) Vide: ADI 3.345, rel. min. Celso de Mello, julgamento em 25-8-2005, Plenario, DJE de 20-8-
2010.

7 Seja na auséncia se nexo logico para decidir conforme o caso concreto, a ser resolvido a pedido
parte, seja na decisao de incidéncia da declaragao de inconstitucionalidade de uma norma.
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talvez ndo seja capaz de dizer até que ponto é positivo essa atuagédo pro-ativa e

quais os limites entre ativismo e tirania.

3 A ATIVIDADE LEGISLATIVA E O PROCESSO DE CRIAGAO DA LEI:
LEGITIMIDADE DEMOCRATICA

O Estado para desempenhar sua fungéo jurisdicional, encontra em dois de
seus poderes fungdes distintas, mas intimamente relacionadas, as quais, na esteira
de Cintra, Ada e Dinamarco (2003, p. 38):8

com a primeira, que é a legislagao, estabelece as normas que segundo a
consciéncia dominante, devem reger as mais variadas relagdes, dizendo
que é licito, atribuindo direitos, poderes, faculdades, obrigagbes; sao
normas de carater genérico e abstrato, ditadas a priori, sem destinagao
particular a nenhuma pessoa e a nenhuma situagao concreta. Com a
segunda ordem de atividades juridicas, consistente na jurisdicdo, cuida o
estado de buscar a realizagéo pratica daquelas normas em caso de conflito
entre pessoas, declarando, segundo o modelo contido nelas, qual é o
preceito pertinente ao caso concreto e desenvolvendo medidas para que o
preceito seja realmente efetivado.

A compreensao da percepgao legitimamente democratica da Lei esta no fato
dela se dar de forma aprioristica, ou seja, a norma geral e abstrata é feita com o fim
de atingir a todos que se enquadrarem numa conduta hipoteticamente prevista. Dai
surge o principio da legalidade. E que, por isso, se proibe tribunais de excegao, por

julgar fatos com juizos de valor ja realizados, em cima de caso concreto passado.

Nessa esteira, Estado de Direito “ndo significa que tudo é regulado pela lei,
mas, ao contrario, que o poder coercitivo do Estado sé pode ser usado em casos por
estes definidos de antemao, e de tal maneira que se possa prever o modo como
sera usado” (HAYEK, 2010, pp. 98). Nesse sentido, o exercicio demasiadamente

8 Esta definicdo, encontrada na consagrada obra “Teoria Geral do Processo” é fundamental para o
esclarecimento acerca da funcdo dos poderes legislativo e judiciario. O presente trabalho
buscando encontrar as interfaces do ativismo judiciario e atividade legislativa consegue esclarecer
com esta citagdo que, no ambito processual, de forma mais especifica, como a relagdo entre
autor, estado e réu, fica prejudicada. Podendo afirmar, assim, que o exercicio da jurisdi¢ao precisa
ser feito de forma distinta: prever aprioristicamente a hipétese normativa e seu consequente, por
meio de criagao legislativa; e aplicar a norma geral e abstrata casuisticamente. Ndo sendo assim,
apenas uma questao de filosofia juridica o devido papel especifico do legislador e do julgador no
exercicio jurisdicional, mas também uma questdo pratica processual. Culminando nesta nao
distingdo na ineficacia de resolver as lides, podendo se questionar até mesmo a afetividade do
acesso a justica por meio judicial, ja que € o processo um instrumento de servigo do direito
material.
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discricionario do juiz, buscando legislar com sua interpretacdo conforme
conveniéncia fica, portanto, em desacordo com seus poderes e limites axiolégicos do
Estado Democratico de Direito.

E por meio da analise aprioristica, portanto, que se garante o carater mais
justo da lei. Também nesse sentido escreve JOSE AFONSO DA SILVA (2009, pp.
108), que “a funcado legislativa consiste na edicdo de regras gerais, abstratas,
impessoais e inovadoras da ordem juridica, denominadas leis”. Além de
compreender filosoficamente como se da a construcio da lei, como sendo em ultima
analise a vontade do individuo, é preciso compreender que ela se da através de um
ambiente socialmente favoravel a democracia representativa.

Nesse sentido, a defesa maxima é de que “a lei é a justi¢ca”, como trazido por
Bastiat (2010, p. 55),

€ sob a lei da justiga, sob o reinado do direito, sob a influéncia da liberdade,
da seguranga, da estabilidade e da responsabilidade que cada pessoa
havera de atingir seu pleno valor e a verdadeira dignidade de seu ser. E
somente sob a lei da justica que a humanidade alcancgara, lentamente, sem
duvida, mas de modo certo, o0 progresso, que é o seu destino.

Assim, podendo fazer valer os interesses individuais de forma ainda mais
efetiva num contexto de evolugdo do processo politico, o qual vem incorporando
outros elementos, além dos tradicionais, que promovem uma relagao cada vez mais
estreita entre os mandatarios e o povo, especialmente os instrumentos de
cooperagdo e expressao da vontade popular, tais como: partidos politicos,
sindicatos, associacdes politicas, comunidades de base, imprensa livre, associacbes
politicas etc., como expressdo da cidadania, para além do voto, o qual continua

ainda como sendo o pleno exercicio da vontade politica formal.

Segundo aduz Jeveaux (2015, pp. 12) “as sociedades complexas
contemporaneas ja nao legitimam direito (assim como o poder) por verdades
invariaveis, mas por meio da participagao em certos procedimentos, que funcionam

como sistemas sociais sincronizados com os processos de decisao”.

Sob este espectro, a compreensao do principio da participagao popular esta

para além do voto direito, se da também de forma indireta®, como por exemplo,

® Todavia, numa compreensdo mais moderna, ja se considerada direita essa participacdo além do
voto, por expressar também de forma expressa a vontade do cidadao.

Constituigdo, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. 239
Curitiba, 2017, vol. 9, n. 16, Jan.-Jun. p. 233-247.




Academia Brasileira de Governo dos juizes

Direito Constitucional

através de projetos de lei de iniciativa popular, acolhidos no art. 14, |l, e regulada no
art. 62, § 2°, da CR; de referendo popular, no mesmo art. 14; por plebiscito; de agao
popular, contida no rol dos direitos e garantias fundamentais do art. 5°, LXXIII, entre

outras formas de fazer valer a decisdo dos individuos na esfera politico-formal.

4 A ATUAGCAO DO JUIZ COMO OPERADOR DO DIREITO: O ATO DE
INTERPRETAR

A interpretagdo do direito esta umbilicalmente vinculada ao direito. Como
traz HART (2001, pp. 220), “as leis exigem interpretacédo, se quisermos aplica-las
aos casos para que possam, assim, se tornar normas juridicas”. Isso significa que o
aplicador do direito ndo pode, nem deve simplesmente ignorar a atividade do
legislador no ato de criagdo daquilo que entende que deve ser o mais correto a ser
aplicado, por ser o legislador quando prevé a hipotese normativa, em ultima
instancia, a voz representativa do individuo, cidaddao duma comunidade politica

constituida.

As discussdes politica, regra geral, ndo cabem na atuagédo do operador do
direito. E papel do legislador, prima facie, e dos 6rgéos politicos como um todo
(assembleias, organizagdes estudantis, associacdo de bairros etc.) fazer as
discussdes acerca das mudangas de paradigmas politicos. O juiz como agente do
Estado no exercicio da jurisdigdo, deve, pois, visar pacificar os conflitos sociais.°

A grande questdo da atuagdo pro ativa esta na interpretagdo. A atuacéo
judicante € primordialmente um ato de hermenéutica juridica. E, no contexto de
ativismo, obviamente, ha interpretagdes e interpretacdes. Partindo de decisbes de
foto intimo ja previamente tomadas, se utiliza do texto legal apenas para se
conseguir argumentar no sentido daquele posicionamento ser valido. Ou seja,
pragmaticamente se quer afirmar certa postura, ndo resolver os conflitos a fim de
pacificacdo social. A questéo, pois, € que a decisao jurisdicional, todas elas, devem
partir de um dado bem concreto, com cansativa andlise do conflito ali trazido, se
basear, entdo, no texto da lei, e o sentido e o alcance da interpretacao final nao
podem ficar a margem do espirito do mesmo texto. E ndo do espirito arbitrario do
juiz como agente do Estado.

10 Cit. CINTRA, ADA e DINAMARCO, 2003, p. 41.
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O ato de atuagdo no campo da hermenéutica juridica se vota na liberdade
criativa admitida nos casos em que ha ambiguidade e vagueza nos conceitos
contidos na lei, devido a imprecisao legislativa, e a auséncia de linguagem técnica

adequada o qual deve ser sanado pelo juiz.

Nesse delinear se encontra o grande “campo aberto” para que a criatividade
do juiz floresga, e de tal forma se ndo houver limites para essa atuagdo. Assim,
quando decide sem levar em conta as decisdes judiciais anteriores, bem como, ante
escolhas politicas e experiéncias, faz valer na ordem publica a sua compreensao
privada. E, no modelo brasileiro de controle de constitucionalidade complexo,
incidente e abstrato, cumulado com os principios gerais ainda mais abstratos, resulta
no pleno exercicio da arbitrariedade do julgador para decidir ndo conforme a lei, mas

conforme a sua conveniéncia.

Nesse sentido, se compreende a fungéo jurisdicional em tomar decisodes, e
que todo homem estd sujeito as suas analises de foro intimo para chegar a
conclusdes. Todavia, o limite aqui pedido € que no ato interpretativo do operador do
direito para aplicagdo da norma no caso concreto, que ele esteja vinculado, ndo
apenas a lei escrita, mas aos limites axioldgicos do Estado de Direito.

Nesse sentido, traz Hart (2001, pp. 337) traz duas caracteristicas
fundamentais para que nao se torne arbitraria essa atuacdo: a primeira de que é
sempre tomado com base a resolver conflitos de casos concretos dificeis e, de que
por ndo haver norma existente, o juiz decide de forma mais ligada ao foro intimo, o
que pode gerar posigdes diferentes no caso de outros julgadores. Isso se difere,
mais uma vez, da situacdo a brasileira, em que ndo se decide, necessariamente,
com base num caso concreto, em que perceba lacuna normativa, para entdo ser
necessario o ato de criagdo jurisdicional, mas sim através de controle de
constitucionalidade da norma, interpretando-a de maneira criativa e, com efeito, erga
omnes, ou seja, a nova interpretacdo vincula todos os juizes de piso, isso quando
nao se transforma em sumula. Verdadeira criagao arbitraria.

5 NUANCES ENTRE DISCRICIONARIEDADE E ARBITRARIEDADE NA
CRIAGAO DO DIREITO

E, sobretudo pelas diferengas procedimentais de criagdo do direito, no que
tange principalmente a legitimidade democratica do exercicio do Poder, que permite
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que o processo de ativismo judicial dos tribunais ao legislarem através de decisdes
jurisprudenciais, seja questionado e posto a prova. Impondo, pois, limites para esse

ato de criagdo por meio da interpretagao criativa.

Na concepcdo de Hart (2001, pp. 335), deve o juiz exercer o poder
discricionario e criar direito para o caso quando “em tais circunstancias juridicamente
nao previstos ou ndo regulados, o juiz cria direito e aplica o novo estabelecido que
nao s6 confere, mas também restringe, os seus poderes de criagdo do direito”. Ou
seja, até mesmo na concepgao de Hart, em que os juizes tém liberdade criativa para
a criagao de direito, esta € limitada e ndo pode ignorar as normas pré- existentes.
Algo de todo diferente do conceito empregado aqui de ativismo judicial, em que,
como visto em decisdes da Suprema Corte o juiz simplesmente ignora a norma
pressuposta e do alto da sua soberba arbitraria, portanto, cria novo direito em
desacordo com as regras juridicas sob o prisma de nova interpretagédo. Nada mais

antidemocratico que isso.

Reafirmando, mais uma vez, que o grande problema da interferéncia desse
papel criativo dos juizes se da no mecanismo com que ele é feito, percebendo que
0s juizes ndo tém a capacidade'' de compreender de oficio os problemas da
complexa realidade social, proveniente das enormes transformagdes sociais
advindas com a globalizagdo. Justamente porque n&o s&o vinculados aos interesses
que os representantes estdo. Os juizes, pela sua razao de ser, devem julgar e nao

legislar.

Perguntado se existe mesmo essa necessidade, e em ate que ponto a
“‘omissao” legislativa para adequar a realidade da Lei as realidades contemporéneas
€ mesmo uma omissao, se nao pode ser considerada como um ato de escolha de
nao reconhecer como sendo mutaveis determinadas escolhas politicas. E, ainda, se
o legislador como representagdo popular define de uma forma, um Estado
democraticamente instituido respeita essa postura, e ndo passa a ser governado por
juizes. O que se tem, na visao deste trabalho, percebido, € a comumente defesa
dessa interpretagao criativa como nada mais que uma soberba juridica. No sentido
de se entender como “seres iluminados” para definir os rumos do progresso social e,

ex cathedra, o que € melhor para todos.

11 Capacidade no sentido de competéncia institucional, e ndo capacidade cognitiva.
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Tamanha é essa soberba de poder que, desde Locke, a compreensao da
divisdo dos poderes se da nado meramente de forma a garantir o pleno
funcionamento formal do Estado, mas também para dirimir a atuacdo do agente

estatal pelo desprazer que o cumulo do poder traz, e nesse sentido,

como pode ser muito grande para a fragilidade humana a tentacdo de
ascender ao poder, ndo convém que as mesmas pessoas que detém o
poder de legislar tenham também em suas maos o poder de executar as
leis, pois elas poderiam se isentar da obediéncia as leis que fizeram, e
adequar a lei a sua vontade, tanto no momento de fazé-la quanto no ato de
sua execugao, e ela teria interesses distintos daqueles do resto da
comunidade, contrarios a finalidade da sociedade e do governo.” (LOCKE,
p. 72).

A justificativa ao encontro da prépria vontade, como previsto por Locke, é o
que acontece nas decisdes politica dos tribunais. Como no caso em que o STF em
nome do principio democratico, declarou que a vaga no Congresso pertence ao
partido politico, se utilizando, pois, de principios vagos para afirmar sua postura,
como legislador.

Segundo Barroso (2009, p. 10), trés sdo os grandes riscos trazidos pela
judicializagdo e, sobretudo, com o ativismo judicial no Brasil. As criticas se
concentram nos riscos para a legitimidade democratica, na politizagdo indevida da
justica e nos limites da capacidade institucional do Judiciario.

O que se sabe, e isto é fato, que pelo principio da inércia da jurisdigao,_a
corte apenas vem decidindo porque a ela em chegado esses casos para resolugao.
O poder judiciario ndo esta saindo se seus tribunais e indo atras de problemas e
casos para decidir, isso é fato. Esse ponto, pois, precisa ser considerado sobre outra
Otica, ndo apenas pela lente cega de ignorar o posicionamento ativista do judiciario
sob o ponto de vista formal como “ele esta apenas dando repostas ao imperativo de
movimentacdo através das lides que a ele vem chegando”. Essa justificativa
normativista pura, clara daqueles que se pretendem ao extremo formalismo marcado

pela escola de tradicao positivista, ndo poder unicamente e ser em si considerado.

E, o que mais chama atengdo é que justamente na maioria das vezes,
aqueles que se pretendem se munem deste argumento o fazem, na verdade, por
oportunismo politico. De fato, regra geral ndo cré que € apenas atuacdao da
autoridade legitima e competente criando o direito. Criticam esta tese pura, mas a
utilizam para justificar os posicionamentos dos tribunais ativistas, pela otica
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pragmatica, ou seja, como forma mais rapida, talvez, de ver garantido determinado
direito, ou ainda, de fazer ‘evoluir a perspectiva de certos paradigmas, trazendo
novas compreensdes e justificativas juridicas para a interpretacdo da Lei, como

forma de progressismo judicial.

Em critica a esta postura, Dworkin salienta sobre os males do pragmatismo

do ativismo judicial para as sociedades democraticas:

O ativismo é uma forma virulenta de pragmatismo juridico. Um juiz ativista
ignoraria o texto da Constituicdo, a histéria de sua promulgacdo, as
decisdes anteriores da Suprema Corte que buscaram interpreta-la e as
duradouras tradicées de nossa cultura politica. O ativista ignoraria tudo isso
para impor a outros poderes do Estado seu proprio ponto de vista sobre o
que a justica exige. O direito como integridade condena o ativismo e
qualquer pratica de jurisdicdo constitucional que I|he esteja préxima
(DWORKIN, 1999, p. 451-452).

Nesse sentido, € preciso que se faga o questionamento: se, mesmo que,
pragmaticamente, essa conquista de novos direitos vem sendo garantida, se
fazendo interpretacbes conforme a Constituicdo e nao interpretagcdes da
Constituicdo, qual a real efetividade, no que diz respeito a seguranca juridica na
conquista e consolidagédo destes direitos no campo da mudanga de paradigmas na
sociedade civil? E, mais ainda, até quanto usaremos atalhos para fazer com que
determinadas vozes e compreensdes de mundo sejam garantidas e feitas as vozes
validas?

O que se Vvé, pois, é que os organismos institucionais criados para o debate
politico mais tangivel possivel, como a casa do povo, o Congresso Nacional, com
todos os mecanismos de participagdo popular institucionalmente previsto, como as
comissdes, o0 plenario, as propostas de projetos por iniciativa popular, e ainda mais
com audiéncias publicas, criadas para ouvir o cidadao, perdendo valor para as
conquistas e afirmagbes de direitos e garantias individuais, e tememos que, com o
tempo, nao se tornem, de fato, mecanismos de participagao popular para efetivacao

da vontade daqueles que fazem parte da comunidade politica brasileira.

A questao filosdfica presente na atuagcdo demasiadamente discricionaria, e
por vezes arbitraria dos juizes leva, a ponto e fio, no que chamamos de sociedade
do governo dos juizes. E isso, por mais que hoje, por grupos de minorias que levam
aos tribunais suas demandas esperando decisdo capaz de obrigar a aceitar aquilo

que pensam frente a maioria, se torna um governo tirano e monocratico. Isto &, se

Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. 244
Curitiba, 2017, vol. 9, n. 16, Jan.-Jun. p. 233-247.




Academia Brasileia de Breno Panetto Morais / Margareth Vetis Zaganelli

Direito Constitucional

consegue, sim, que determinado direito seja declarado ou reconhecido, através de
criatividade argumentativa inconcebivel, mas se vai, pouco a pouco, dando mais

poder a voz a um juiz, que a comunidade politica como um todo.

A ideia de um Estado Democratico de Direito composto por Poderes
‘independentes e harmébnicos”, como previsto no art. 2° da Constituicdo da
Republica, pressupde atuagao previamente definida, no sentido da elaboragao de
uma politica de Estado garantidora das liberdades individuais, e isso significa
participagédo dos individuos na tomada de decisdes. Algo que, em sentido estrito de
afirmacdo de conquistas politicas e de direitos se da no legislativo, e ndo pelos

tribunais.

Nesse sentido, quando nao ocorre essa separagao de Poder, podemos ver
uma atrofia do Poder, classicamente como acontece com o executivo, nos casos
politicos vistos, de tirania e ditaduras. Todavia, ndo somente aquele; percebendo a
triparticdo dos poderes e suas funcgdes afins, depositar toda confiangca no Poder
Judiciario para resolver as questdbes mais complexas da sociedade, como vem
acontecendo, pode levar também a atrofia deste Poder, de carater também, pois,
tirano e ditatorial. E, como € claro e notorio, derrubar e limitar a atuagao do Poder do
Estado quando este ndo mais se volta ao seu povo, que pode cobrar fazer valer sua

vontade, € muito mais complexo e dificil.

6 CONCLUSAO

Levando em conta o exposto, as consideragdes finais se vao no sentido de
afirmar que o grande problema desse governo dos juizes esta no seu carater de
auséncia de legitimidade democratica para tamanha atuacdo criativa e
demasiadamente discricionaria. E preciso que se compreenda de ndo ser este o
Poder competente e legitimo para as lutas politicas, tas quais se configuram nas
esferas da representagao. Pois, percebam, é por essa caracteristica representativa
legitima do parlamento que garante a ele que a pressao popular sob ele exercida o
faca se movimentar; bem como, faz com que se tenha controle muito maior no limite

das suas posturas e deliberagdes.

O poder judiciario nao tem esses mecanismos, e nem pode té-los, sob pena
de se perder a funcido e a confianca de resolver as lides com o foco na paz social.
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Nao podemos exercer a mesma pressdo politica sob este Poder. Porque, pelo
principio do contraditério e da ampla defesa, o juiz decide justamente com base nas
provas produzidas pelas partes, e nao apenas sob a otica de sua postura individual
ou de certo grupo de presséo. Por esta razdo, tirar esse carater, € nos direcionar no
sentido de que ndo tenhamos nem uma sociedade democraticamente estavel na
defesa dos interesses individuais bem debatidos e representados, nem uma
sociedade justa, no ambito de o Poder Judiciario ndo ser legitimo e imparcial para
voltar-se as provas, nao sendo confiavel assim, para resolver os conflitos inerentes a

toda sociedade civilizada.
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Revista Constituicao, Economia e Desenvolvimento: Revista Eletrénica da
Academia Brasileira de Direito Constitucional (QUALIS B.1)

Permanent call for Articles, Reviews and Essays for the publication
Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista Eletrénica 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 Constituicao, Economia e Desenvolvimento: Revista
Eletrénica da Academia Brasileira de Direito Constitucional (QUALIS B.1, ISSN
2177-8256, disponivel em  http://www.abdconst.com.br/revistas.php), com
periodicidade semestral, recebe artigos, resenhas e ensaios inéditos em portugués,
inglés, espanhol, francés e italiano para a publicagéo, de acordo com as informagdes
abaixo.

Buscando ampliar a internacionalizagdo e exceléncia da Revista, sera
priorizada a publicagado 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 (QUALIS B.1, ISSN
2177-8256, disponible en http://www.abdconst.com.br/revistas.php), con periodicidad
semestral, recibie articulos, resefias y ensayos inéditos en portugués, inglés,
espanol, francés y italiano para publicacién, de acuerdo con las informaciones que

se mencionan mas abajo.

Para hacer la revista mas internacional y ampliar su excelencia sera
priorizado la publicacién de trabajos escritos en lengua inglesa y sometidos
por autores con Doctorado.

Un cordial saludo,

llton Norberto Robl Filho - Editor Responsable (ilton@abdconst.com.br)

Rafael dos Santos Pinto - Editor Assistente (rafael@abdconst.com.br)

The Law Journal Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista
Eletrénica da Academia Brasileira de Direito Constitucional (QUALIS B.1, ISSN
2177-8256, available at http://www.abdconst.com.br/revistas.php), published every
semester, receives original articles, reviews and essays in Portuguese, English,

Spanish, French and Italian to be published, 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 periddico cientifico Constituicao, Economia
e Desenvolvimento: Revista Eletrénica 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.
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Missao: A missao da Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista
Eletrébnica da Academia Brasileira de Direito Constitucional é incentivar a produgao
de estudos das relagdes juridico-constitucionais com a pratica e o pensamento
econdmicos a partir da perspectiva democratica e da efetivacdo dos direitos
fundamentais. Ainda, visa fomentar as discussbes académicas sobre o
desenvolvimento econdmico, 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 peer review, ou seja, os trabalhos
cientificos sdo remetidos a dois professores-pesquisadores doutores, sem a
identificacdo dos autores, para a devida avaliacao de forma e de conteudo. Quando
houver um parecer pela aprovagao e outro pela reprovagao do artigo, podera haver
a submissao a terceiro parecerista para desempate, depois de exame pelo Editor
Encarregado. Apds a analise pelos pareceristas, o Editor Responsavel informara aos
autores o parecer negativo pela publicagdo ou requerera as alteragbes sugeridas
pelos pareceristas. Neste caso, os autores deverao realizar as modificagdes e, a
partir das alteracdes feitas, o Editor Responsavel emitira a opinido pela publicacao
ou nao do texto. Em cada numero poderao 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 tematica no numero do periddico.

Gratuidade de submissao: O periddico ndo cobra nenhum valor, taxa ou
preco para submissao ou publicacdo dos trabalhos submetidos. O processo editorial

e a publicacio sao totalmente gratuitos.

Envio dos Trabalhos Cientificos: todos os artigos, resenhas e ensaios
deverdo ser enviados para o Conselho Editorial da Revista Constituicao,
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Economia e Desenvolvimento: Revista Eletronica da Academia Brasileira de
Direito Constitucional, com o cadastro no sistema na pagina da Revista:

<http://www.abdconst.com.br/revistaabdconst>.

Cessao de Direitos Autorais e Termo de Responsabilidade: Os autores,
ao submeterem seus trabalhos, aceitam plenamente o conteudo do termo de cessao
de direitos autorais, obrigando-se a assinar a via disponivel no site, o que implica na
transferéncia integral e nao-onerosa dos direitos patrimoniais de seu trabalho a
Revista. Os autores também assinardo termo de responsabilidade em relagdo ao
conteudo do trabalho e atestam que o trabalho submetido é inédito e nao foi
veiculado em outro periédico e que foram tomadas todas as precaugdes e

procedimentos éticos cabiveis no curso da pesquisa.

Identificagao 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 qualificagcdo completa do autor. A qualificagao
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 qualificagao.

Regras e exame por comité de ética: Os autores devem obrigatoriamente
atender todas as regras éticas de suas respectivas areas e da pesquisa cientifica.
Os trabalhos serdo excluidos do processo de avaliagdo caso seja constatada
alguma violagdo na ética da pesquisa cientifica. Se o0s trabalhos foram
desenvolvidos no Brasil, deve-se observar a Resolugao n. 466/2012 do Conselho
Nacional de Saude. Nas pesquisas que envolvam dados pessoais, sigilosos,
entrevistas, interacdo ou intervencdo com seres humanos, ou qualquer
experimentagdo e analise que por lei ou regulamento exija parecer ético, o Autor
devera submeter previamente o trabalho para andlise da observancia das regras
sobre ética na pesquisa e, nos trabalhos desenvolvidos no Brasil, os procedimentos
de pesquisa necessitam ser analisados por Comités de Etica cadastrados no
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sistema CEP/CONEP. O parecer ou autorizagdo do comité devera ser submetido em
conjunto com o trabalho.

Principais Normas Editoriais de Formatagao: os trabalhos serao redigidos
em portugués, espanhol, inglés, francés ou italiano 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 citagdes 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 citagdes 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 paginas, justificado e
com paginas ndo numeradas, podendo a juizo do Editor Responsavel ser publicado

artigo com mais de 30 paginas.

Normas Editorias de Estrutura do Texto: os artigos, resenhas e ensaios

deverao conter os elementos abaixo:

Cabecalho: titulo, subtitulo, nome do(s) autor(es) — o numero maximo de
autores é trés;

Titulo: deve ser claro e objetivo, podendo ser complementado por um
subtitulo separado por dois pontos, em fonte mailuscula e minuscula, em negrito e

centralizado;

Nome do(s) autor(es): indicacao por extenso depois do titulo, alinhado a
esquerda;

Créditos: qualificacdo e enderego eletrénico do(s) autor(es), em nota de
rodapé;

Resumo: sintese do conteudo do artigo de 100 a 250 palavras, incluindo
tabelas e graficos, em voz ativa e na terceira pessoa do singular e localizado antes
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do texto (ABNT — NBR 6028); expressar na primeira frase do resumo o assunto
tratado, situando no tempo e no espacgo; dar preferéncia ao uso da terceira pessoa

do singular; ressaltar os objetivos, métodos, resultados e as conclusdes do trabalho;

Resumo em outra lingua: nos textos em portugués e espanhol, sera
apresentado um resumo em inglés. O Editor Responsavel providenciara, caso os
autores ndo encaminhem, a tradugédo do resumo, titulo e palavras-chave, bem como
a corregao gramatical e ortografica;

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,
serao apresentadas palavras-chave em inglés.

Sumario: informacdo das seg¢des que compdem o artigo, numeradas

progressivamente em algarismo arabico;

Texto do artigo: devera apresentar como partes uma introducéo,
desenvolvimento e conclusdo, antecedida pelo resumo, resumo em outra lingua
(portugués e espanhol), palavras-chave e palavras-chave em outra lingua (portugués
e espanhol);

Citacao, notas de rodapé e referéncias bibliograficas: deve-se seguir 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 graficos: devem ser adotadas as “normas de apresentagao

tabular’ publicadas pelo IBGE. O corpo editorial pode alterar a estrutura formal do
texto para adequa-lo as regras editoriais da Revista.

Politica de acesso: Constituicio Economia e Desenvolvimento: Revista
Eletrbnica da Academia Brasileira de Direito Constitucional” é um periddico
académico de livre acesso especializado em direito constitucional, economia e
ciéncia politica. Ele € mantido pela Academia Brasileira de Direito Constitucional
(ABDConst), uma associacdo sem fins lucrativos. Todas as edicdes estédo
disponiveis gratuitamente no sitio do periédico, seguindo as diretrizes da Budapest
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Open Access Initiative (BOAI). O periddico utiliza a licenga Creative Common CC
BY, que autoriza a difusdo e adaptagcdo do material, requerendo “que vocé cite
corretamente a fonte e indique todas as alteragdes realizadas” e “que vocé pode
usa-la de qualquer modo razoavel, exceto de modo a indicar que o licenciante

endossou 0 seu uso.

Conselho Editorial: Editor Responsavel llton Norberto Robl Filho
(Coordenador de Pesquisa e dos Grupos de Estudos Nacionais da Academia
Brasileira de Direito Constitucional, Professor da UFPR e do IDP, Vice-Presidente
da Comissao de Educacgao Juridica da OAB/PR, Secretario Geral da Comissao 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 Pd6s-Graduacao 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 Pods-
Graduacgao e da Graduagao em Direito da UFPR e Doutor em Direito pela UFPR),
Fabio Nusdeo (Professor Titular da Faculdade de Direito do Largo Sao Francisco —
USP e Doutor em Economia pela USP), Flavio Pansieri (Professor da Pontificia
Universidade Catdlica do Parana - PUC-PR e Presidente do Conselho Fundador da
ABDConst. Doutor em Direito pela Universidade Federal de Santa Catarina — UFSC),
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 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), 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), Ricardo
Lobo Torres (Professor Titular da Faculdade de Direito da UERJ e Doutor em
Filosofia pela UGF) e Sabina Grabowska (Professora de Direito na Universidade de
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Rzeszow, Poldnia. Doutora pela universidade de Rzeszow e Pds-doutora pela

Universidade de Lublin).

Espaiol - Linea Editorial: la publicacion periddica cientifica Constituigao,
Economia e Desenvolvimento: Revista Eletr6nica 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 la Constitucion, Economia y el Desarrollo.

Mision: La mision de Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista
Eletrbnica da Academia Brasileira de Direito Constitucional es incentivar la
produccion de estudios en torno de las relaciones juridico-constitucionales con la
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 econdémico, 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 verificarse la 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 revisién de la forma y del contenido. Cuando ocurrir un parecer
por la aprobacion y otro por la reprobacién 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 opinién para la publicaciéon 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
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cualidad, habra orden de preferencia de publicacion, de trabajos escritos en lengua
inglesa, sometidos por autores con doctorado y trabajos pertinencia tematica en el

numero del periodico.

Gratuidad de sumision: Lo peridodico no cobra ningun valor para la
sumision o publicacion de los trabajos sometidos. Lo proceso editorial y la

publicacién son totalmente gratuitos.

Envio de los Trabajos Cientificos: todos los articulos, resefias y ensayos
deberan ser enviados al Consejo Editorial de la Revista Constituicao, Economia e
Desenvolvimento: Revista Eletrénica da Academia Brasileira de Direito
Constitucional, con el registro en el sistema en el sitio de la Revista:

<http://www.abdconst.com.br/revistaabdconst>.

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.

Identificacion de los autores. Los autores deben identificarse por su
nombre completo abajo del titulo del artigo. Cada nombre debe ocupar una linea y
contener referencia con la cualificacién completa del autor. La cualificacion del autor
debe obligatoriamente contener: la afiliacibn 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
institucién publica o privada, lo vinculo debe ser informado en la ultima linea de la

cualificacion.
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Reglas y examen por comité de ética: Los autores son obligados a cumplir
todas las reglas éticas de sus areas y de la pesquisa cientifica. Los trabajos seran
excluidos de lo proceso de evaluacion caso sea constatada alguna violacion de la
ética de la pesquisa. Se los trabajos desenvueltos son en Brasil, debe-se obedecer
la Resoluciéon n. 466/2012 de lo Consejo Nacional de Salud. En las pesquisas que
envuelvan dados personales, sigilosos, entrevistas, interaccidn o intervencion con
seres humanos, o cualquier experimento y analisis que por ley o reglamento necesite
de parecer ético, lo autor debera someter previamente lo trabajo para la analisis de
observancia de las reglas éticas sobre la ética en pesquisa y, en los trabajos
desenvueltos en Brasil, los procedimientos de pesquisa necesitan de analisis por los
Comités de Etica registrados en lo sistema CEP/CONEP. Lo parecer o autorizacion

de lo comité debera ser sometido junto con lo trabajo.

Principales Normas Editoriales y su Formato: los trabajos deberan estar
redactados en portugués, espafol, inglés, francés o italiano y digitalizados en
procesador de texto Word.

Fuente para el cuerpo del texto: Times New Roman tamaiio 13;

Fuente para las notas a pie de pagina y para las citas textuales, cuando
sean superiores a 3 lineas: Times New Roman tamano 11;

Interlineado para el cuerpo del texto: 1,5;

Interlineado para las notas a pie de pagina y citas textuales largas: 1,0;

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;
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Titulo: debe ser claro y objetivo y puede ser complementado por un subtitulo
separado por dos puntos, en fuente mayuscula y minuscula, 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 que 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,

meétodos, resultados y las conclusiones del trabajo;

Resumen en otro idioma: los textos redactados en portugués y en espaniol,
deberan presentarse acompafiados de un resumen en inglés. Los autores cuyos
trabajos hayan sido redactados en inglés y espafol, el Editor Responsable se
encargara, en caso de que no lo hagan ellos, de providenciar la traduccion del

resumen en portugués;

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;

Palabras-clave en otro idioma: los textos en portugués y espafiol, vendran
acompanados de las palabras-clave en inglés. Los autores cuyos trabajos hayan
sido redactados en inglés y espafol, el editor responsable se encargara de
providenciar, en caso de que no lo hagan, la correspondiente traduccion de las

palabras-clave en portugués;

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: tendra que presentar como partes: una introduccion, el
desarrollo y la conclusion, antecedida por el resumen, resumen en otro idioma
(portugués y espanol), palabras-clave y palabras-clave en otro idioma (portugués y
espanol);
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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.

Politica de acceso libre: “Constituicio Economia e Desenvolvimento:
Revista Eletrénica da Academia Brasileira de Direito Constitucional” es un periddico
académico especializado en derecho, economia y ciencia politica. Es administrado
por la Academia Brasileira de Direito Constitucional (ABDConst), una asociacion sin
finalidad lucrativa. Todos los numeros son disponibles sin costos en lo sitio de lo
periodico, con uso de las reglas del Budapest Open Access Initiative (BOAI). Lo
periodico utiliza la Creative Common CC BY license, que permite la difusién y
adaptacién del material, con obligacion de “atribuir lo debido crédito, crear un link
para la licencia y indicar los cambios” y “es autorizado los cambios, pero no en

cualquier manera que sugiera que lo licenciamiento endosa su uso”.

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 y del IDP, Abogado Miembro de la Comision de Ensenanza 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 Parana).

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. Anténio José Avelas 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
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de la UFPR y 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. Flavio Pansieri (Profesor de a Pontificia
Universidade Catdlica do Parana - PUC-PR, Presidente del Consejo Fundador de la
ABDConst. Doctor em Derecho por la Universidade Federal de Santa Catarina —
UFSC). 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 Parana — 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) y Sabina
Grabowska (Profesora de Derecho em la Universidade de Rzeszow. Doctora por la

Universidad de Rzeszow e Pos-doctora por la Universidade de Lublin).

English - Editorial line: the Law Journal Constituicao, Economia e
Desenvolvimento: Revista Eletrénicada 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
Eletrénica 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
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motivates academic discussions on economic, law, human and social development

and a critical reading of the School of Law and Economics.

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 the selection of the article, in
accordance to editorial policy of international excellence, papers will be published in
an 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.

Submission Fees: The publication does not charge any fees or prices for
the submission or publication of sent papers. The editorial process and publication

are totally free of costs.

Submission of Scientific Papers: Every article, review and essay should be
sent to Editorial Concil of the Constituigdo, Economia e Desenvolvimento:
Revista Eletrébnica da Academia Brasileira de Direito Constitucional with the
registration in the Journal’s system on the page:
http://www.abdconst.com.br/revistaabdconst

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
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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 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.

Rules for submission to ethics committees: Authors are obliged to follow
all ethical rules of their respective areas and those of scientific research. Papers will
be excluded from the evaluation process if any violation of ethics in research is
found. If the research is developed in Brazil must follow Resolution n. 466/2012 of
the Conselho Nacional de Saude. Research that involves personal data, secretive
data, interviews, interaction with human beings, and any experiment or analysis that
by law or regulation must have ethical approval, it must be previously submitted to
ethical analysis by a committee. Research developed in Brazil must submit
themselves to analysis by the Committees registered in the CEP/CONEP system.
The authorization or opinion must be submitted with the paper.

Main Editorial Rules for Formatting: Works must be written in Portuguese,
Spanish, English, French or Italian 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
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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
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)
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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 apresentagcéo 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.

Open Access Statement: Constituicio Economia e Desenvolvimento:
Revista Eletrénica da Academia Brasileira de Direito Constitucional” is an open
access academic journal that specializes in constitutional Law, economy and political
sciences. It is maintained by the Brazilian Academy of Constitutional Law
(ABDConst) a non-profit society. All issues and articles are available free of charge
on the journal's website, following Budapest Open Access Initiative (BOAI)
guidelines. The journal utilizes a Creative Common CC BY license, that allows
sharing and adapting the material, stating that "you must give appropriate credit,
provide a link to the license, and indicate if changes were made" and "You may do so
in any reasonable manner, but not in any way that suggests the licensor endorses

you or your use.

Editorial Council: Chief Editor llton Norberto Robl Filho, Professor of the
Graduation in Law at UFPR and at IDP, Lawyer Member of the Law Education
Commission at OAB/PR, PhD, Master and Bachelor in Law from UFPR).

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 Sdo Francisco
Faculty of Law — USP and PhD in Economics from USP), Flavio Pansieri (Professor
at Pontificia Universidade Catdlica do Parana - PUC-PR, President of the Founding
Concil of ABDConst. PhD in Law from Universidade Federal de Santa Catarina —
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UFSC), Ingo Wolfgang Sarlet (PhD in Law by Ludwig-Maximilians-Universitat, LMU,
Germany. Professor of Law in Pontificia Universidade Catélica 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); Ricardo Lobo Torres (Full Professor at UERJ Faculty of
Law and PhD in Philosophy from UGF) and Sabina Grabowska (Law Professor at the
University of Rzeszow. PhD from the University of Rzeszéw post-PhD from the
University of Lublin)
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