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EDITORIAL

Erico Verissimo, no inicio de “O Tempo e o Vento”, cita uma passagem de
Eclesiastes: “Uma geracéo vai, e outra geracdo vem; mas a terra para sempre
permanece. Nasce o0 sol, e 0 sol se pde, e apressa-se e volta ao seu lugar de onde
nasceu. O vento vai para o sul, e faz 0 seu giro para o norte; continuamente vai
girando o vento, e volta fazendo os seus circuitos. Todos os rios vao para o mat,
e contudo o mar néo se enche; ao lugar para onde os rios vao, para ali tornam
eles a correr.”

Retoma-se essa passagem para apresentar mais uma Revista da Procura-
doria-Geral do Estado, que teve seu inicio como Revista da Consultoria-Geral do
Estado ainda no ano de 1971. A remissao ao texto ndo é despropositada, eis
que, nessas décadas, governos chegaram e passaram, assumiram e deixaram o
Poder, apresentaram novas politicas publicas e abandonaram outras. Permane-
cem, porém, o Estado, talvez com tamanho menor ou maior, e a coisa publica,
que a todos imp@e sacrificios e a todos pertence.

A dualidade entre o transitorio e o perene é um dos principais desafios que
se apresentam a instituicdo responsavel pela representacéo judicial e consultoria
juridica do Estado do Rio Grande do Sul, que procura viabilizar a execuc¢éo das
politicas publicas democraticamente legitimadas, mas tem sempre em foco o in-
teresse do Estado. Esse aparente conflito, ao contrario do que se possa pensar,
ndo expOe uma fraqueza da institui¢do, mas, ao contrario, reafirma uma de suas
maiores qualidades, que € a de possibilitar a diversidade democratica, mantendo
a unidade do que é publico.

Assim, a Procuradoria-Geral do Estado, quando representa judicialmente
a administracao estadual direta e indireta, viabiliza politicas publicas, presta con-
sultoria juridica, incrementa receita e reduz despesa, controla a legalidade e pre-
za pela probidade no servico publico, atua sempre na defesa do que é de todos.
E, em razdo disso, vai se afirmando como instituicdo permanente e essencial ao
Estado, pois as geragdes vém, e as geragdes vao, mas o que é de todos sempre
mereceu e sempre merecera a defesa qualificada.

Boa leitura a todos.
Ricardo Seibel de Freitas Lima,

Procurador do Estado do RS
Membro do Conselho Editorial.






LUCES Y SOMBRAS DE LA LAICIDAD
“A LA FRANCESA”

Fernando Rey Martinez*

En el inacabable y apasionado debate que en gran parte de los ordenami-
entos del mundo se verifica sobre el significado del principio de laicidad, el mo-
delo francés es alabado o reprobado con idéntica intensidad. A nadie parece
dejar indiferente. Asi que es indudable el interés de analizar en profundidad el
principio francés de laicidad y de compararlo con otros modelos de relaciones
entre el Estado y las confesiones. Lo haré, ademas, a partir del magnifico banco
de pruebas que esta siendo el problema del pafiuelo islAmico en las escuelas
publicas.

El principio de laicidad francés aparece unido a una concepcion unitaria
de la Nacién francesa y, por tanto, a su indivisibilidad, frente a cualquier forma de
afirmacion de pertenencia a comunidades religiosas. Pero su sentido original, en
la Ley de separacion de Iglesias y Estado de 1.905, que buscaba sobre todo
organizar de una nueva manera las relaciones entre la esfera estatal y la Iglesia
Catolica, ha experimentado una brusca transformacion en su aplicacion a la reli-
gion islamica, a partir de las oleadas emigratorias de las Ultimas décadas con
destino a Francia de miles de musulmanes, sobre todo de las antiguas colonias
africanas. Las relaciones del Estado francés con la comunidad musulmana pre-
sentan perfiles especificos. Por ejemplo, a diferencia de la catdlica, la confesién
islamica ha carecido tradicionalmente de representacion juridica propia (entre
otras razones por sus diversas tendencias y origenes nacionales), de modo que el
didlogo ha sido maés dificil. Por otro lado, aunque se trata de encontrar un lugar
para el ejercicio de la religion musulmana, no se desea hacerlo, al menos por los
partidarios de un entendimiento fuerte del principio de laicidad, al precio de abrir
un espacio para la creacién de una comunidad cultual y cultural propia y separa-
da del resto, como una especie de gueto.

Este contexto explica por qué el affair des foulards se ha convertido en un
problema social y constitucional central en Francia. Es un problema que se desar-
rolla, ademas, en el lugar méas simbdlico del orden republicano (y precisamente
alli donde histéricamente empez6 a acufiarse el principio de laicidad): la escuela
publica, laica, gratuita y obligatoria para todos. Por supuesto, no es ajeno al de-
bate el ambiente internacional de desconfianza hacia el Islam generado por los

*Profesor de Derecho Constitucional Universidad de Valladolid — rey@der.uva.es
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ataques terroristas contra Nueva York, Madrid y Londres, etc, ni tampoco el as-
censo al poder en Francia de la derecha neo-gaullista, que se siente depositaria
de los ideales republicanos de la Nacidn francesa

En su origen, la laicidad fue un principio politico de reaccién contra el
papel central que jugaba la Iglesia Catdlica en la sociedad francesa del Antiguo
Régimen. Fue una auténtica “irreligién de Estado”. La Révolution intenté que la
religion pasara a un segundo plano, convirtiendo la fe laica emergente en la nue-
va moral republicana. Para Danton, por ejemplo, “los nifios pertenecen a la Re-
publica més que a sus padres”, siendo “en las escuelas nacionales donde los
nifios deben mamar la leche republicana”. Pero el principio de laicidad de la
Tercera Republica, el de la Ley de separacion de 1.905, es mas neutro en su
relacion con el hecho religioso porque se propone, sobre todo, que el Estado se
abstenga de favorecer cualquier religion o incluso de ocuparse €l mismo de la
religion. Es una suerte de “neutralidad pasiva”, que, a diferencia del espiritu re-
publicano de 1.789, no niega el fendmeno religioso (al que implicitamente reco-
noce) ni intenta dominarle. Finalmente, el principio de laicidad va a experimen-
tar a lo largo del siglo una transformacion en sentido “positivo”, que “implica el
compromiso del Estado de... asegurar a cada uno el libre ejercicio de su religion,
esto es, de poner a su disposicion, si la necesidad lo impone, de los medios para
permitirle observar las reglas”. Aunque el principio de laicidad tiene, pues, pro-
fundas raices en la historia (ya desde 1.789), su consagracion constitucional es
relativamente tardia, el PreAmbulo de la Constitucion de 1.946, vigente actual-
mente en virtud del PreAmbulo de la Constitucién de 4 de octubre de 1.958, que
define a Francia como una “Republica... laica” (disposicién que, por cierto, ha
pasado al actual art. 1 de la Constitucion en vigor).

La laicidad no es absoluta, sin embargo, ni siquiera en Francia porque el
dia de descanso semanal es el domingo y la mayoria de las fiestas se correspon-
den con la tradicion cristiana; la Ley de 1.905 admite el pago publico de capella-
nes en establecimientos publicos, colegios, liceos, prisiones, hospitales, etc. a fin
de permitir el libre ejercicio de culto; por otro lado, asi como las mezquitas musul-
manas son lugares de culto integralmente privados, de modo que, por ejemplo,
se prohibe el uso de altavoces para llamar a la oracién salvo autorizacion, los
edificios de culto cristiano disponen de una reglamentacion especifica que permi-
te el sonido de las campanas (aunque no se reserva sélo para uso religioso, sino
civico por ser de dominio publico: el art. 27 de la Ley de 1.905 confiere una
competencia de derecho comun a los alcaldes para hacer sonar las campanas en
interés del orden y la seguridad publicas). Otro ejemplo se refiere a los lugares de
culto en cuanto tales. La Ley de 1.905 (art. 13) incorpor6 al dominio publico
todos los lugares de culto en ese momento (no a los erigidos con posterioridad a
la Ley, que son de derecho privado), aunque el Consejo de Estado ha sostenido
gue ello no entrafia la necesaria afectacion de los edificios al uso directo del
publico. Pues bien, este régimen de dominio publico, en contra de lo que pudiera
superficialmente pensarse, presenta innegables ventajas, la principal es que el
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mantenimiento y la conservacién del edificio corresponden al ente publico pro-
pietario. Esto no ocurre en ninguin caso con las mezquitas. Otra excepcion de la
laicidad es que se permite a algunas asociaciones de culto (reconocidas como tal
por la autoridad publica) recibir donaciones y herencias (las religiones tradiciona-
les), pero se suele negar a grupos religiosos minoritarios, como los Testigos de
Jehova, por la percepcidn de que este tipo de movimiento es de naturaleza sec-
taria y potencialmente peligrosa para el orden puablico. Se ha dicho que la Ley
sobre desarrollo del mecenazgo de 23 de julio de 1.987 supone el fin de la fisca-
lidad laica porque permite a las principales confesiones, si obtienen el estatuto de
“asociacion de asistencia o beneficencia” (por actividades de caracter caritativo,
asistencia educativa y cultural, cooperacion misionera, etc.), conseguir importan-
tes ventajas (recibir legados, donaciones, etc. deducibles fiscalmente para el con-
tribuyente). Por no hablar del régimen concordatario en Alsacia-Mosela, donde
se prevé la presencia obligatoria en la escuela publica de cursos de ensefianza
religiosa de cuatro cultos reconocidos (catélico, luterano, reformado, judio), aun-
que el alumno puede elegir, previa dispensa, un curso de ensefianza moral; los
obispos catdlicos son nombrados por decreto del Presidente de la Republica,
previa consulta con la Santa Sede, y también las principales autoridades de la
Iglesia luterana; los ministros de los principales cultos son remunerados directa-
mente por el Estado; y la mayoria de la poblacion ve con buenos ojos este siste-
ma, de modo que se ha abandonado la hip6tesis de una eventual abrogacion.

El conflicto ideoldgico en Francia transita entre los pluralistas, los grupos
sociales y religiosos que reivindican la propia diversidad, que incluye hacer visi-
ble en el espacio publico las diferencias étnicas, culturales y religiosas y los mo-
nistas, que siguen evocando el principio de laicidad como fundamento de la tra-
dicion republicana y factor de unidad del pais en torno al principio de igualdad y
de autonomia del individuo contra la influencia de las religiones en la esfera
publica. La polémica viene de lejos, de finales de los afios ochenta del siglo pasa-
do, y el episodio del pafiuelo islamico en las escuelas publicas es tan sélo un
punto de friccion mas, por cierto no muy afortunado. Se enmarca, ademas, cla-
ramente, en el grave problema de la dificil integracion de la creciente inmigracién
de ciudadanos de paises de tradicion musulmana en la sociedad francesa.

Un documento especialmente valioso en esta materia es el Informe Stasi,
que es el resultado del trabajo de una comision de expertos sobre la aplicacién del
principio de laicidad nombrada por el Presidente Chirac el 3 de julio de 2.003. La
Comisién, presidida por Bernard Stasi, ex Ministro de Estado e integrada por emi-
nentes juristas y funcionarios, rindié su Informe al Presidente el 11 de diciembre de
ese mismo afio. Esta Comisidn trabajo en paralelo con la misién d” information de
la Asamblea nacional sobre “la cuestion del uso de signos religiosos en la escuela”,
Misidn Debré, que entregd su Informe el 4 de diciembre de 2.003 proponiendo
gue “se dictara una disposicion legislativa que prohibiese expresamente el uso visi-
ble de todo signo religioso y politico en el interior de los institutos”. El Informe Stasi
tuvo un objeto més amplio, no se limité a la presencia de signos religiosos en la
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escuela publica (en este punto coincidié con el Informe Debré proponiendo la
adopcién de una ley que prohibiese en las escuelas publicas las vestimentas y
signos que manifestaran una pertenencia religiosa o politica, sugiriendo la distinci-
On entre signos ostensibles, prohibidos, y signos discréts, licitos).

El Informe Stasi tiene cuatro partes, precedidas de una breve introduccion
en la que se define lapidariamente la laicidad: “La laicidad, piedra angular del
pacto republicano, reposa sobre tres valores indisociables: libertad de conciencia,
igualdad juridica de las opciones religiosas y espirituales, neutralidad del poder
politico. La libertad de conciencia permite a cualquier ciudadano elegir su vida
espiritual o religiosa. La igualdad juridica prohibe toda discriminacién o restricci-
6n y el Estado no privilegia ninguna opcién. El poder politico reconoce sus limi-
tes absteniéndose de toda interferencia en el orden espiritual o religioso. La laici-
dad traduce de este modo una concepcion del bien comdn. Para que todo ciuda-
dano pueda reconocerse en la Republica, ésta sustrae al poder politico de la
influencia dominante de cualquier opcion espiritual o religiosa, a fin de poder
vivir juntos”. Esta definicion representa la clave de béveda de todo el Informe.

La tesis que distingue la presencia social —legitima- de las confesiones y la
presencia politica —ilegitima- me parece discutible y no sélo porque me parece
dificil distinguir con castidad metodoldgica lo “social” y lo “politico”, sino, sobre
todo, porque introduce una limitacién, un tanto confusa, por cierto, (lo que au-
mentara la discrecionalidad del érgano publico llamado a dirimir un eventual
conflicto) en la dimension publica y colectiva de la libertad religiosa. No veo por
qué un Estado demaocratico debe prohibir los intentos de las confesiones religio-
sas o de cualquier otra asociacién de influir en la vida politica para que las insti-
tuciones representativas adopten sus puntos de vista, con el Unico limite del C6-
digo Penal y del respeto a las reglas del juego democratico. Otra cosa es que
tengan o no éxito, seglin lo determine en cada momento el proceso politico.

Mas aun, creo que levantar barreras a la expresién politica de las confesi-
ones debilita la idea pluralista que esta en la entrafia del principio democratico. Y
ademas, me parece que esta tesis se apoya sobre una idea discutible y otra con-
tradictoria. El presupuesto que no comparto es la idolatria hacia un Estado que
se presume ideoldgicamente puro, pero que no lo es, y al que se da primacia
sobre la sociedad (como si fuera una especie de fantasma cuyo cuerpo, bastante
leve por lo demas, fueran los principios republicanos y no el conjunto de ciuda-
danos). El argumento contradictorio consiste en que, de un lado, la laicidad pos-
tula que el Estado es incompetente para valorar lo religioso en ningan sentido,
pero, de otro lado, guillotina un contenido central de algunas confesiones, desde
luego las cristianas, como es la dimensién politica de la fe. El Estado selecciona
de este modo la parte del credo que ampara la libertad religiosa que concede y la
parte que no. El Informe afirma que el Estado se beneficia de la separacién con
las confesiones porque “se libra del ataque confesional y pertenece a todos los
ciudadanos”. No sé qué ataque sera ese; pero es expresivo el lenguaje militar
utilizado (quizas el laicismo no haya dejado de ser nunca un laicismo de comba-
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te). Y en cualquier caso, entendida asi la laicidad, el Estado pertenecera a todos
los ciudadanos... menos a los creyentes, que no podran ser a la vez ciudadanos
y creyentes de modo pleno. Y llega a afirmar el Informe que la separacién tambi-
én beneficia a las confesiones porque asi “se concentran en su mision espiritual”,
como si lo espiritual no tuviera que ver con las realidades terrenas. Pese a los
piadosos deseos en contrario, surge un Estado-te6logo en el Informe.

El Informe Stasi se muestra muy preocupado por el hecho de que los fun-
damentos del pacto republicano se vean amenazados por un “replegamiento co-
munitario”, mas rapido que deseado, en el interior de los barrios marginales, que
amenaza también la libertad individual y la prohibicién de discriminacion sexual
y étnica. Crece una dinamica de gueto (también en las escuelas publicas de la
zona; los alumnos de clase media y alta huyen a colegios privados). En ese con-
texto, grupos politico-religiosos explotan el malestar social para movilizar a los
militantes. Y presionan a los jovenes, especialmente a las muchachas, para que
cumplan estrictamente las normas religiosas. Las jovenes son victimas de un re-
nacimiento del sexismo que se traduce en violencia verbal, psicoldgica o fisica.
Se las obliga a vestirse con trajes largos y asexuados, a bajar la vista ante un
hombre, o, en caso contrario, se las trata de “putas”. Algunas mujeres llevan
voluntariamente el velo, pero otras lo hacen bajo presién. Si llevan el velo, no
seran maltratadas. El velo ofrece de este modo, paradéjicamente, aquella protec-
cién que deberia garantizar la Republica. Las chicas son victimas de otras formas
de violencia: mutilaciones sexuales, poligamia, repudio, matrimonios impuestos
(que suele suponer la pérdida de la escolaridad). Derechos elementales de las
mujeres son cotidianamente violados en Francia. La situacion es inaceptable,
como lo es también el hecho de que crece el odio hacia el Islam (sin distinguir las
posturas fundamentalistas del resto) y también hacia los judios.

El panorama asi descrito por el Informe es catastréfico (tiene tintes casi bé-
licos: se llega hablar de “guerra contra la laicidad™) y sirve para explicar las razones
de la ofensiva laicista que propone el texto en su siguiente capitulo. Sin duda, los
problemas identificados son graves y requieren una respuesta estatal adecuada. La
cuestion es si medidas como la prohibicion del pafiuelo islamico apuntan ono en la
direccion correcta. No se discute el “qué”, sino el “comao”. Porque el problema de
verdad no es tanto el de las relaciones entre el Estado y las confesiones en general,
como otro mas especifico (porque, aunque el Informe Stasi intenta eludirlo explici-
tamente, ofreciendo la sensacion de que sus observaciones incluyen a todos los
cultos, la realidad es que afecta fundamentalmente a la minoria islamica) y a la vez
mas amplio, porque se refiere no sélo a un problema religioso, sino social, politico,
econdmico y cultural: la integracion de la creciente inmigracion de origen musul-
man en Francia. That™s the point. Medidas como la prohibicion del hijab puede
que estén intentando atajar alguna manifestacion de la enfermedad, pero, desde
luego, no impactan terapéuticamente sobre sus causas profundas.

Al revés. Es posible que sirvan para aumentar la fractura social. La légica
puramente prohibicionista (que es absolutamente necesaria en algunos casos:
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mutilaciones sexuales, repudio, violencia de todo tipo, etc.) sélo sirve, si no se
acompania de otras medidas de impacto sobre el orden social, cultural y simbélico,
para alimentar el circulo de accién/reaccion del profundo problema de una socie-
dad multiétnica en la que se presentan importantes dificultades de integracion de la
minoria religiosa musulmana (que ya no es tan “minoria” porque es la segunda
religion en numero de miembros en Francia). En este sentido, algunas posibilida-
des de adaptacion de la modalidad de prestacidn de algunos servicios publicos por
respeto a algunas practicas religiosas (oracion cotidiana o del viernes, fiestas religi-
osas, ayuno del Ramadan, prescripciones alimentarias, ritos funerarios, etc.), siem-
pre que no pusieran en peligro la normal prestacion del servicio podrian favorecer,
mas que perjudicar, la integracién de los musulmanes en el tejido social frances.

Lo mismo ocurre con la tolerancia de algunas manifestaciones simbdlicas
0 externas de la propia cultura, como el pafiuelo islamico, que debiera verse,
creo, si se lleva voluntariamente, como una manifestacion de la libertad personal
(libertad de expresién, derecho de propia imagen, etc.) y de libertad religiosa en
particular. Muchos de los musulmanes que viven en Francia son ya franceses.
Francia no puede ignorar por completo sus deseos y practicas religiosas (tampo-
co en el caso de que sélo fueran inmigrantes, pero obviamente menos aln si se
trata de ciudadanos). Al hacerlo asi, puede que esté utilizando el principio de
laicidad en este caso como una llave, de clara fabricacién cristiana ademas (a
cuya horma se ha fraguado en gran medida la cultura y las tradiciones galas),
para cerrar la puerta de la integracion en la sociedad francesa a los musulma-
nes. La laicidad entendida asi no es una férmula de integracion del “otro”, sino
de simple y pura asimilacidn. Quizas el principio de laicidad fuera en 1.905 tan
s6lo un arma defensiva contra la Iglesia Catdlica y cien afios después lo sea
contra el Islam.

Otro punto central de la prohibicién del hijab tiene que ver con la prohi-
bicién de discriminacién sexual. La laicidad se convertiria, en el caso del pafiuelo
islamico, en garantia de la amenazada igualdad de las mujeres musulmanas.
Creo que los ataques a la igualdad de las mujeres son particularmente intolera-
bles, pero no esté claro que llevar pafiuelo se perciba necesariamente por qui-
enes lo llevan como un signo de inferioridad femenina. De hecho, dentro del
mundo islamico no tiene el mismo significado, depende de cada corriente reli-
giosa, tradicion y pais. Ademas, puede también entenderse como un signo tra-
dicional de identidad cultural/religiosa/étnica (bastante comun, por otro lado,
entre las mujeres de toda la cuenca mediterranea en otros tiempos). En todo
caso, el hijab no es el velo que cubre todo o la mayor parte del rostro y del
cuerpo, sino un pafiuelo que “s6lo” tapa la cabeza y por ello supone precisa-
mente un avance secularizador respecto del velo.

Particularmente, confieso que a pesar de estos argumentos, que recono-
zco tienen algun peso, el pafiuelo es una prenda cuyo significado (ya sea religio-
so, ya tradicional) me resulta antipatico porque tiene el inequivoco aroma de la
discriminacién sexual. Tapar el pelo es, se mire como se mire, tapar la feminidad
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en el espacio publico, reforzando asi los estereotipos patriarcales. Otra cosa es
gue su prohibicién sea una medida razonable y efectiva. En primer lugar porque
muchas mujeres musulmanas, sin duda la mayoria, desean llevarlo (no todas lo
portan por presién ambiental). La prohibicion se convierte asi en una medida
paternalista (se las protege de si mismas) contraria a la libertad de eleccion de
muchas mujeres (aunque la mayoria sean menores de edad, tienen también ese
derecho de eleccién). En segundo lugar porque, por las razones apuntadas antes,
llevar pafiuelo no supone necesariamente un ataque intenso a la dignidad feme-
nina. No es el velo, intolerable por completo. Y mucho menos equivale a otras
formas de agresion mas severas como la ablacion del clitoris, el matrimonio a la
fuerza, etc. En todo caso, las mujeres en Francia pueden, si asi lo desean y cuan-
do lo deseen, solicitar y obtener de las autoridades publicas proteccion de su
voluntad de no llevarlo o de dejar de hacerlo. En tercer lugar, porque la mejor
medida para lograr la igualdad no es, seglin creo, una prohibicién pura y dura
(que, al revés, puede ser percibida por las propias mujeres no como una protec-
cién, sino como una intromisién arbitraria estatal en su autonomia personal),
sino una medida de mayor duracion: una educacion que propicie el paulatino
convencimiento de las interesadas (y de los miembros masculinos de su culto) en
el valor fundamental de la igualdad entre mujeres y hombres.

No se trata, creo, de echar a las alumnas de las escuelas publicas por llevar
el pafiuelo, sino, al contrario, de ofrecerlas més escuela para que algun dia, por si
mismas, puedan liberarse de las inercias, tradiciones y practicas sexistas, también
en su vestuario, pero no solo (porque si Gnicamente se incide sobre la forma de
vestir y no sobre las causas de por qué visten asi, de nuevo se estara actuando
contra la manifestacion del problema pero no contra el problema en si). La escu-
ela es un lugar de aprendizaje de la democracia. Quizas ésta se robustezca no
tanto ocultando las propias convicciones, como mostrandolas, e intercambiando
un didlogo fecundo a partir de ellas (aunque sea un camino menos sencillo que si
el Estado establece directamente qué hay que creer 0 no en los espacios publicos,
qué signos llevar o no, etc.).

El propio Informe, en su capitulo cuarto, expone algunas posibles objecio-
nes, de efecto bumeran, a la prohibicion del hijab: estigmatizacion de los musul-
manes, exasperacion del sentimiento anti-religioso, imagen internacional de Fran-
cia como “liberticida”, fomento del absentismo escolar y del desarrollo de escue-
las confesionales musulmanas, dificultades practicas de aplicacion de una ley asi,
revocacién de la doctrina (mas sensata y equilibrada) del Consejo de Estado.
Pese a todo ello, el texto ha preferido conceder mayor valor a otros argumentos,
como los deseos manifestados en el sentido de la prohibicidn de los profesores y
directores de los centros educativos y el intento de proteger a las chicas musulma-
nas procedentes de la emigracion (“mayoria silenciosa”) presionadas por su fa-
milia y el degradado ambiente de sus barrios.

La idea de una ley que introdujera la prohibicién escolar de llevar signos
religiosos se impulsa con motivo del Informe Stasi y la respuesta positiva del
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Presidente Chirac a la propuesta que en este sentido contenia dicho Informe. El
tiempo de discusidn parlamentaria fue breve: se aprobé el 3 de marzo de 2.004,
fue promulgada por el Presidente Chirac el 15 de ese mismo mes y publicada en
el Journal Officiel el 17. La Ley que disciplina, en aplicacion del principio de
laicidad, el uso de signos y vestuario que manifiesten una pertenencia religiosa
en las escuelas, colegios e institutos publicos entrd en vigor al comienzo de este
afio escolar 2.004/2.005.

El contenido de esta Ley es la adicién en el Cédigo de la educacién de un
apartado nuevo al articulo 141-5, el apartado 141-5-1, con esta formulacion:
“En las escuelas, en los colegios y liceos publicos, el uso de signos o vestuario
mediante los cuales los alumnos manifiesten ostensiblemente una pertenencia
religiosa esta prohibido. El reglamento interno prevera que la incoacion de un
procedimiento disciplinario sea precedido de un didlogo con el alumno”.

Objeto de la prohibicion no son ya “comportamientos”, sobre los que la
jurisprudencia anterior dejaba un margen de apreciacion a los directores de los
Centros caso por caso, sino el uso de signos y vestuario religioso ostensible. No
parece acertada la eleccion de la palabra ostensible, porque el Petit Robert la
define como “aquello que puede ser mostrado publicamente sin inconveniente.

La Ley no se aplica a los colegios y liceos privados, dado que su “caracter
propic” permite a las convicciones religiosas expresarse mas libremente. Tampoco
se aplica a las Universidades (publicas o privadas). En cuanto a su ambito territori-
al, no se aplica en los tres departamentos de Alsacia/Mosela, ni en la Guayana, ni
en la ensefianza primaria de Nueva Caledonia (que tiene un régimen de soberania
compartida con Francia), ni en Wallis-et-Futuna, donde la instruccion publica es
objeto de una concesion del Estado a una mision catdlica, la de los padres de Santa
Maria (que son remunerados por el Estado), ni en la Polinesia francesa.

El 18 de mayo de 2.004 el Ministerio de Educacion nacional, ensefianza
superior e investigacion dicto la Circular de 18 de mayo de 2.004 para concretar
la Ley n. 2004-228 en analisis. Esta Circular concreta como signos religiosos
ostensibles “el velo islamico, cualquiera que sea el nombre que se le dé, la kippa
judia y las cruces de dimensiones manifiestamente excesivas”. Pero el concepto
puede aplicarse también a signos de otras religiones u otros signos de las religio-
nes mencionadas. En ningun caso los alumnos pueden negarse a seguir las reglas
escolares sobre vestuario por motivos religiosos. La Ley se aplica a todas las
actividades que sean responsabilidad de los centros publicos, aunque se realicen
fuera de sus instalaciones, como, por ejemplo, excursiones escolares, clases de
educacion fisica, etc. Dado su estricto deber de neutralidad, la Circular prohibe a
todos los agentes del servicio publico de educacion (por tanto, no sélo a los pro-
fesores) llevar cualquier tipo de signo religioso, ya sea ostensible ya discreto. Tales
agentes deben abstenerse de todo comportamiento que pueda ser interpretado
como un signo de adhesion o de critica a una creencia particular. La Ley no se
aplica, sin embargo, a los padres ni a los candidatos a entrar en el instituto. Los
alumnos no pueden oponerse a una ensefianza (porque la imparta una muijer,
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por ejemplo), y ningln argumento esta excluido a priori de la discusion cientifica
y pedagdgica. Tampoco pueden oponerse a la obligacion de hacer un examen, ni
a su modalidad. Se les puede conceder permisos de ausencia con motivo de sus
grandes fiestas religiosas que no coincidan con un dia de vacaciones (y no se les
podra examinar ese dia).

En cuanto al procedimiento de dialogo que prevé la Ley, la Circular con-
creta que no se trata de una negociacion que sirva para una derogacion singular
de la Ley, sino que su objetivo es convencer a los alumnos y a sus padres de la
importancia del respeto al principio de laicidad, que no supone una renuncia a
sus convicciones. Debe conducir el dialogo el director del Centro, apoyado por
los profesores que conozcan al alumno en cuestion. Durante el didlogo, el direc-
tor debe vigilar las condiciones de insercién el alumno en la actividad escolar.
El didlogo debe ser una ocasion para una reflexion comun (con el alumno y su
familia) sobre las consecuencias de su comportamiento y para ayudar al alum-
no a construir su proyecto personal. Los agentes escolares no deben opinar
sobre las convicciones y practicas religiosas de sus alumnos. Si el dialogo no
tiene éxito, y el consejo de disciplina asumiera una decisidon de expulsion, la
autoridad académica examinara con el alumno y sus padres las condiciones
bajo las cuales podra proseguir su carrera escolar. La Circular invita a los Centros
a incluir en sus reglamentos internos la nueva regla y la concrecién del procedi-
miento de didlogo 6 sancién.

Esta Ley plantea, sin embargo, no pocos problemas, por ejemplo, de com-
patibilidad con la libertad de manifestar ptblicamente las propias convicciones.
La justificacion del limite al ejercicio de la libertad religiosa que introduce la Ley
precisamente en el aseguramiento de la libertad de las muchachas musulmanas
(que en muchos casos se ven forzadas a llevar el pafiuelo) no sirve, sino todo lo
contrario, en relacién con las chicas que libre y voluntariamente si desean llevar-
lo. Ademas, los casos de presion para llevar un signo o una indumentaria religio-
sa descritos solo se refieren al hijab musulméan, mientras que la Ley se refiere a
todo signo religioso, sin distinciones. En estos casos (simbolos religiosos no mu-
sulmanes) la limitacién legal esta aliin menos justificada.

Presenta también una notable ambigliedad la interpretacion de la palabra
central de la nueva regulacion: “ostensibles”. Se permiten los signos religiosos
discretos, pero no los ostensibles (remitiéndose la valoracién discrecional de cu-
ando estamos en presencia de unos u otros a las direcciones de los propios Cen-
tros). El Consejo de Estado exigia con sensato criterio, antes de la Ley, que los
signos fueran proselitistas o provocadores. Ahora no es necesario. Sin embargo,
un signo discreto quizas pueda manifestar la pertenencia a una determinada re-
ligién igual que uno ostensible. Parece claro que el legislador perseguia Unica-
mente prohibir el pafiuelo islamico y en todos los demaés casos la regulacion no se
ajusta demasiado bien a la finalidad que pretende.

En efecto, también a la luz de la igualdad la Ley suscita algunas perplejida-
des. Las alumnas que llevan voluntariamente el pafiuelo islamico no se encuen-
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tran en la misma situacién que las que lo llevan obligadas, por lo que la regulaci-
On juridica es over-inclusive. Pero el punto critico aqui es la discriminacién por
motivos religiosos, sobre todo en contra del Islam. Cualquier ideologia (no religi-
0sa) si puede manifestarse. Asoma de nuevo la concepcion anti-religiosa del prin-
cipio de laicidad. La neutralidad ideoldgica del espacio publico parece referirse
s6lo a las religiones, no a las ideologias. La laicidad francesa disefia un mapa de
respetabilidad de las convicciones: las ideoldgicas lo son mas que las religiosas.
La limitacién legal se refiere s6lo a la libertad de los alumnos creyentes, no a la de
todos. La Ley discrimina también en el acceso a la escuela publica porque los
alumnos que no se plieguen a ella no podran matricularse. El efecto de esta ley
puede ser socialmente divisivo: los alumnos que accedan a la escuela publica se
reafirmaran en la laicidad, mientras que los creyentes se refugiaran en las escue-
las confesionales. La escuela publica ya no serd la escuela de todos. Particular-
mente, en relacidn con los nifios musulmanes, el riesgo de profundizar y ampliar
los guetos, también escolares, se agudiza. Todo ello impacta negativamente so-
bre el propio principio de laicidad porque el Estado interfiere, no a favor, sino en
contra de las religiones frente a cualquier otro planteamiento ideolégico y, sobre
todo, en contra de la religién islamica. El Estado francés pretende ser neutro,
pero no es neutral.

Francia tiene el primado histérico de la laicidad (desde la Ley de 1.905),
pero su concepcion es absolutamente peculiar, s6lo tiene sentido alli. Su relacion
con el ideal republicano es Unica. Se trata de una auténtica religion civil. No es de
modo alguno exportable. En cualquier caso, la total neutralidad estatal no se ha
conseguido ni siquiera en Francia. Aunque deslumbrante a la mirada de un ex-
trafio, el modelo de laicidad a la francesa se funda en presupuestos discutibles,
como la superioridad del Estado sobre la sociedad. Manifiesta desconfianza ha-
cia los grupos religiosos como potenciales portadores de valores contra-republi-
canos. La laicidad pone a la dimensidn colectiva y publica de la libertad religiosa
bajo sospecha (s6lo considera dos polos de relacion, el individuo y el Estado).
Tiene un aliento nacionalista y no liberal (no sorprende que haya sido més defen-
dida por la derecha nacionalista neogaullista que por el planteamiento de izqui-
erdas tradicional, mas proclive por lo general a reconocer la diversidad social y el
pluralismo politico). El intento de evitar que las confesiones tengan una dimensi-
6n social y no politica sélo tiene sentido en un modelo de democracia de indivi-
duosy no de grupos. Significativamente, la Ley de 1.905 garantiza en su art. 1 el
libre ejercicio de los “cultos” y omite el empleo de otras palabras que expresaran
mas incisivamente la dimension publica y colectiva de la fe, como “confesiones”,
“religiones” u otras. La laicidad es una ideologia de Estado (por cierto, ¢;existe
una sola manera de entender los “valores de la Republica”, la libertad, la igual-
dad, la fraternidad, la indivisibilidad, la neutralidad laica?, y, en caso afirmativo,
¢quién la establece con autoridad?). La ideologia subyacente en la tesis de la
neutralidad ideoldgica del Estado no es ideoldgicamente neutral.
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Resulta mas dificil aun importar a nuestro ordenamiento la solucién legal
francesa de la prohibicién del hijab, porgue el problema no es sélo religioso, sino
gue tiene una causa mas profunda y muchas otras manifestaciones: la integraci-
6n social, econdmica, cultural, politica, etc. de los numerosos inmigrantes de
origen musulman en Francia. La regulacién francesa es incomprensible aqui por-
gue nosotros no tenemos ese problema (en parte porque no hemos tenido el
pasado colonial francés en el mundo musulman: el fantasma del colonialismo se
vuelve de nuevo contra una antigua metrépoli). La prohibicion del pafiuelo es
una solucién jacobina, sencilla, general, superficial: es cirugia, no medicina, es
un corte limpio del problema, como una guillotina, pero, ademas de tosca, se
trata de una regulacion, que presenta bastantes objeciones en relacién con los
derechos fundamentales (libertad, igualdad e incluso laicidad estatal) y con su
eficacia para solucionar los graves problemas de multiculturalidad planteados
mas alla de los Pirineos. La Ley aparenta ser general (todo signo religioso osten-
sible), pero es bien singular: se refiere al hijab (asi se ve claramente en el Informe
Stasi: se trata de proteger a las chicas musulmanas de las presiones que reciben
para que lo lleven) El legislador francés, aunque aprobara la Ley con una amplia
mayoria (en la Asamblea Nacional, 494 votos a favor y 36 en contra sobre un
total de 561; en el Senado, 277 votos a favor y 20 en contra sobre un total de
317), tenia dudas sobre el posible efecto negativo de la nueva regulaciéon (como
se demuestra en el debate parlamentario) y por eso afiadié una disposicion, el
art. 4, que dispone que las disposiciones de la Ley serian objeto de una evalua-
cién al afio de su entrada en vigor.

En definitiva, el principio de laicidad a la francesa, en contra de la opinién
de sus numerosos admiradores, podria no ser el futuro modelo hacia el que debi-
eran tender las regulaciones estatales sino, por el contrario, podria ser una suerte
de fosil histdrico, podria expeler el aroma de la Ley de 1.905 que el afio pasado
cumplié cien afios y que sigue siendo, pese a todo, la clave de béveda del tan
sugerente como discutible sistema francés. Mas alla de toda la retérica asociada a
la palabra, tal vez la cuestion se reduzca, en apretada sintesis, a que en 1.905 el
legislador francés intentara defender el espacio publico frente a la Iglesia catélica
y en 2.004 quiso hacerlo de nuevo, pero esta vez frente a la religion islamica. Tal
vez la laicidad made-in-Francia, la laicidad a la defensiva o rompe-olas, sea un
producto histérico/ideoldgico de imposible y no deseable importacidén para otros
ordenamientos juridicos. Tal vez siga siendo una rara y fascinante excepcion.
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LIMITES AO PODER DE REFORMA
DA CONSTITUICAO

Adriana Krieger de Mello*

1 INTRODUGCAO

1. As ConstituicBes, em que pese concebidas com o ideal de perenidade,
podem demandar a alterac@o de suas disposi¢Ges, de modo a manté-las sem-
pre conectadas com a realidade e capazes de regular com atualidade e legiti-
mamente 0 ordenamento juridico de dada sociedade. Na linha do ensinamen-
to de Konrad Hesse!:

Se ndo quiser permanecer ‘eternamente estéril’, a Constituicdo — entendi-
da aqui como ‘Constitui¢ao Juridica’ — nao deve procurar construir o Esta-
do de forma abstrata e teérica. Ela ndo logra produzir nada que ja ndo
esteja assente na natureza singular do presente (individuelle Beschaffenheit
der Gegenwart).

Com efeito, gozam as Constitui¢Bes rigidas de imutabilidade relativa, por-
guanto, a bem de garantir sua eficacia deveréo estar aptas a acompanhar o pro-
gresso e a mudanca da conjuntura socio-politica em que inseridas. Em tal con-
texto, a Reforma Constitucional é o instrumento adequado a alteragédo formal da
Constituicao.

2. A fim de bem delimitar o objeto do presente estudo, merece destaque,
dada sua completitude, a classificacdo de Jorge Miranda? acerca das “Modifica-
¢des Constitucionais em Geral”. Deve-se anotar que o doutrinador portugués
desenvolve com profundidade no Il Tomo de seu “Manual” a tematica concer-
nente as “Vicissitudes Constitucionais”, sustentando entendimento acerca das
limitacdes implicitas ao Poder Constituinte Instituido em face do qual, humilde-
mente, no presente trabalho se buscara contrapor.

Passa-se, entdo, ao desenvolvimento sintético da esquematizacdo acima
citada.

Jorge Miranda conceitua quaisquer fenbmenos que se projetem sobre a
subsisténcia e a integridade da constituicdo como “Vicissitudes Constitucionais”.
Tais vicissitudes sdo por ele organizadas com a adoc¢ao de cinco critérios, a saber:

* Procuradora do Estado do RS
1 HESSE, Konrad. A Forca Normativa da Constitui¢do, Sérgio Antonio Fabris Editor, Porto Alegre, 1991.
2 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Coimbra Editora, Limitada, v.2, 22 Ed., Coimbra, 1988.
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i) quanto ao modo; ii) quanto ao objeto; iii) quanto ao alcance; iv) quanto as
conseqliéncias sobre a ordem constitucional e v) quanto a duracéo dos efeitos.

3. No que tange ao modo como se desencadeiam as vicissitudes constitucio-
nais, podem elas se dar de forma expressa ou tacita. As vicissitudes expressas sao
as mais corriqueiras e se originam de um processo formal de alteracdo da Cons-
tituicdo; as tacitas, a seu turno, decorrem de modificacdes externas e indiretas da
norma constitucional, tal como se verifica nos “costumes constitucionais”, na
“revisdo indireta” e na “interpretacéo juridica” evolutiva.

4. Quanto ao objeto as vicissitudes podem ser totais ou parciais. As primei-
ras atingem a Constituicdo como um todo; as segundas, apenas parte. Ha que se
destacar a relevancia de tal critério de classificacdo, porquanto a partir dele definir-
se-4 um dos limites implicitos ao Poder Constituinte Instituido de reformar a Cons-
tituicdo, qual seja, a extensdo da reforma. A revisdo constitucional genuina jamais
podera ser total, por implicar a assun¢gdo de uma nova Constituicao.

Veja-se que a revisdo total se sucede tanto quando sdo atingidas todas as
normas constitucionais, como na hipétese de vir a ser alterado o nucleo de prin-
cipios fundamentais que identifica a idéia de direito da Constituicéo vigente. Deste
modo, verifica-se ser possivel através de uma aparente reforma constitucional
parcial promover-se a alteragcdo da “esséncia” da Constituicdo, de modo a se
transitar para uma nova Constituicdo.® Por 6bvio, tal procedimento esbarra nos
limites que incidem sobre a atuacdo do Constituinte Revisor, haja vista ndo ser
ele titular do direito de ab-rogar a Constituicdo, designando-se tal hipétese de
“fraude a Constituicdo”. Em tal contexto, preleciona Paulo Bonavides *:

Ha também reformas parciais que, removendo um simples artigo da Cons-
tituicAo, podem revogar principios basicos e abalar os alicerces a todo o
sistema constitucional, provocando, na sua inocente aparéncia de simples
modificagdo de fragmentos do texto, o quebrantamento de todo o espirito
que anima a ordem constitucional.

Trata-se em verdade de reformas totais, feitas por meio de reformas par-
ciais. Urge precatar-se contra essa espécie de revisdes que, sendo formal-
mente parciais, examinadas, todavia, pelo critério material, ab-rogam a
Constituicdo, de modo que se fazem equivalentes a uma reforma total,
pela mudanca de contetdo, principio, espirito e fundamento da lei cons-
titucional.

A Constituicdo Juridica é a resultante do embate das forcas politicas veri-
ficado em determinado momento histérico e que consolida e legitima a “idéia de
direito” vitoriosa. Entretanto, por ndo ser a Constituicdo uma mera “folha de
papel”, contendo, destarte, ndo s6 o “ser”, mas também normas de dimensao

3 Expressdo traduzida do artigo Sui Limiti della “revisione constituzionale” de BISCARETTI DI RUFFIA, conforme
nota de pagina de Jorge Miranda, Manuall, pagina 69.
4 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 72 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1997.
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prospectiva, de carater compromissério (o “dever ser”), é comum verificar-se, ao
longo de sua vigéncia, a tentativa das elites (de inicio concessivas) de promover
altera¢8es paulatinas no direitos originariamente reconhecidos ao povo. A fim de
cumprir sorrateiramente (sem a percep¢do das massas) tal desiderato, o poder
constituinte derivado, impulsionado pelos Fatores Reais de Poder, promove dimi-
nutas reformas constitucionais que, em seu somatério, transfiguram por comple-
to o nucleo fundamental de principios estabelecido pelo poder constituinte origi-
nario. A isto se atribui a denominacéo “Fraude a Constituicao”.

5. Retomando a taxionomia apresentada por Jorge Miranda, quanto ao
alcance das vicissitudes, podem ser elas de amplitude geral e abstrata ou concre-
ta e excepcional, de forma que as primeiras atingem a todas as situacdes indistin-
tamente e, as segundas, se dirigem a destinatarios especificos.

6. Respeitante as consequiéncias sobre a ordem constitucional, as vicissitu-
des poderdo implicar uma forma de “evolu¢do constitucional” ou equivaler aum
corte, a uma solucéo de continuidade, sendo entdo denominadas de “ruptura”.

Na evolucdo constitucional tem-se a alteracdo da Constituicdo Material,
com a manutencao da Constituigdo Instrumental, ou seja, trata-se de hip6tese de
“transi¢do constitucional”, pois ha observancia das formas constitucionais ao de-
sencadeamento da revis@o dos principios fundamentais da Constituicdo. Em ver-
dade, como acima ja se assinalou, ndo se trata de tipica revisdo constitucional,
porquanto ha alteracéo da constituicdo material, mantendo-se integra, tdo-so, a
constituicdo instrumental. No Brasil, a Constituigdo da Republica de 1934 regra-
va a revisao de seus alicerces — estrutura politica do Estado e a organizagédo e
competéncia dos poderes da soberania — no artigo 178. Esta seria uma hipGtese
de “transicdo constitucional”, acaso efetivada concretamente.

Jorge Miranda também classifica como situacédo de “transi¢éo constitucional”
as vicissitudes constitucionais derivadas da adocdo da “dupla revisdo”. Aqui cabem
alguns esclarecimentos prévios a fim de bem caracterizar em que situacao, conforme
o entendimento do renomado jurista, estaria autorizada a “dupla revisao”.

Comeca-se pela distin¢cdo existente entre os limites materiais da revisao
constitucional e os limites materiais do poder constituinte originario material e
formal.

O poder constituinte material (originario) esta limitado, conforme assere o
autor portugués, por limites transcendentes, estritamente vinculados a um senti-
do de “justica”, isto é, a valores éticos superiores ao Estado.

O poder constituinte formal, a seu turno, ndo pode dispor contra limites
imanentes, devendo fundamentar o seu trabalho de elaboragdo da Constituigdo
Juridica nos principios do regime ja escolhidos pelo poder constituinte material.
No exercicio de tais poderes, o poder constituinte formal estabelece preceitos
definidores de limites materiais dirigidos ao Poder Constituinte Revisor. Aqui,
entdo jaz a diferenca entre os limites materiais do Poder Constituinte Originario e
os do Poder Constituinte Revisor.
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Assere Jorge Miranda que as normas constitucionais que estabelecem li-
mites materiais a revisdo constitucional sdo como quaisquer outras, aptas, a
serem igualmente modificadas. Nesse passo, faz o autor esclarecedora afirma-
¢do: 0 que bloqueia a atividade revisora do poder constituinte instituido nao
sdo as limitagcdes materiais formalmente insertas no texto constitucional, mas
os limites dos quais elas dimanam, mais especificamente, os limites proprios ou
de primeiro grau.

Aqui cabe o segundo esclarecimento, a fim de estabelecer com clareza o
ambito de aplicacdo da dupla revisdo. As clausulas que estabelecem limites ma-
teriais a revisdo podem veicular i) principios fundamentais da Constituicdo, a
idéia de direito consagrada — o0 arcabouco constitucional e ii) principios outros
que o legislador algou a nivel de limite material, sem contudo serem passiveis de
identificagdo com a “esséncia” da Constituicdo. Os primeiros sdo efetivos limites
a revisdo constitucional e, sequer, precisariam estar expressos, funcionando a
regra constitucional como uma mera “declaragdo”; os segundos, por ndo deriva-
rem naturalmente do espirito da Constituicao, ndo s6 sdo declarados, mas cons-
tituidos como efetivos limites materiais pelo legislador constitucional.

A dupla revisao so afasta os limites materiais da segunda espécie, ou seja,
as clausulas restritivas improprias ou de segundo grau (em adotando-se a termi-
nologia de Jorge Miranda), autorizando uma primeira revisdo para afastar o limi-
te material e, ato continuo, procedendo a uma segunda revisdo, ocasido em que
€ substituida a norma constitucional de fundo até entdo garantida.

Ainda, sdo espécies de vicissitudes constitucionais, caracterizadoras de
“rupturas”, a revolucdo e a ruptura néo revolucionaria. A ruptura nao-revoluci-
onaria se assenta no entendimento de que o povo, por ser o titular do poder
constituinte soberano, é quem confere validade e legitimidade a Constituigao
Juridica. Assim, ndo é possivel a imposi¢cao de limites a este poder, sempre que
ele entender como necessaria a mudanca da “idéia de direito” vigente. Quanto
a outra espécie de ruptura constitucional assevera Jorge Miranda que nada é
mais gerador de direito do que uma revolugao, nao sendo ela antijuridica, mas,
tdo-s6, anticonstitucional em relagéo a Constituigdo que busca profligar.

7. Por tltimo, quanto a duragao dos efeitos, as vicissitudes podem ser com-
preendidas como de efeitos temporéarios (hipéteses de “Suspensdo” parcial da
Constituicdo) ou de efeitos definitivos.

2 DELIMITACAO DO TEMA: A REFORMA CONSTITUCIONAL

O presente estudo se centra na analise do instituto da Reforma Constituci-
onal, assim entendido como método de mudanca formal da Constitui¢éo, habil a
promocao de sua auto-regeneracdo e autoconservacao, em face do influxo de
novas forcas e necessidades sécio-politicas.

Por se desenvolver a reforma constitucional dentro da ordem juridica
vigente, submete-se a limitagBes explicitadas no préprio texto constitucio-
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nal, assim como a restri¢des implicitas (ou tacitas) que decorrem do “espiri-
to” e dos principios da Constituicao.

2.1 As Limitacdes Expressas ao Poder de Reforma

O Poder Constituinte Constituido ou Derivado, por ser um Poder Juridico,
tem sua atuacdo limitada pelas normas e principios insertos na Constituicéo pelo
Poder Constituinte Originario, delas ndo podendo se afastar.

No que tange as limitacBes explicitas, ndo ha dificuldades em precisa-las,
porquanto restam evidentes a partir da letra expressa da Constituicdo. Sao elas
as limitacBes temporais, circunstanciais, materiais e formais.

Limitacbes Temporais:

Verificam-se quando ha norma constitucional expressa que estipula certo
prazo minimo a ser observado pelo Poder Constituinte Constituido para que pro-
ceda a reforma da constituicdo. Nesse periodo, o poder de reforma fica como que
paralisado, implicando intangibilidade temporaria da Constituicdo.

A Constituicdo Brasileira de 1824, artigo 174, continha limitacao de or-
dem temporal, proibindo a sua reforma antes de transcorridos 4 anos da data
em que “jurada”. Nossa atual Constituicdo da Republica ndo possui limitagao
temporal expressa a reforma constitucional (aqui diferenciando-se da Revisédo
procedida nos termos do artigo 3° do ADCT).

Limitacbes Circunstanciais:

Sao aquelas limitagcdes que visam a impedir a modificacdo da Constitui-
¢cdo em se verificando a ocorréncia de situac@es excepcionais, capazes de influir
na livre manifestacédo do Poder Constituinte Revisor, sdo elas: o estado de sitio, 0
estado de defesa e a intervencéo federal — artigo 60, § 1° da CRFB.

Veja-se que em tais hipdteses ha “um estado de crise que torna ilegitimo
nessas ocasides empreender qualquer reforma constitucional”, na licdo de Paulo
Bonavides®.

Limitacbes Materiais:

Sempre que a Constituicdo estabelecer que determinado conteddo nao
pode ser objeto de modificacéo, estar-se-4 em face de uma limitacdo material.

Tais restricdes passaram a constar de forma expressa a partir da Constitui-
¢do Brasileira de 1891.

Na atual Constituicdo da Republica, as limitagdes materiais encontram-se
placitadas no artigo 60, 8§ 4° e sdo elas: i) a Federacao; ii) voto direto, secreto,
universal e periddico; iii) a separacdo dos Poderes e iv) os direitos e garantias
individuais.

5 BONAVIDES, Paulo, ob. cit., p.176.
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Questdo que se impde e que ja foi destacada no tdpico anterior é a de se
saber se a propria clausula que estabelece as matérias vedadas ao poder de refor-
ma do Poder Constituinte Derivado pode vir a ser abolida.

Acerca da clausula que estabelece limites materiais explicitos, sustenta Jorge
Miranda em seu “Manual”® que, in verbis:

A ratio legis de uma clausula de limites é a mesma que preside a rigidez
constitucional: a garantia através da dificultacdo do processo, a limitagdo
do poder. Para nao ser posta em causa, ela exige uma segunda revisdo —
ou seja, uma manifestacao reiterada da vontade de revisdo, uma segun-
da maioria em sentido idéntico ao da primeira, em momento ulterior.
Exige isto, mas nao exige mais do que isto.

Deste modo, para o jurista portugués em referéncia, ndo haveria limites
absolutos a atuacdo do Poder Constituinte Derivado, mas, exclusivamente, uma
limitacéo relativa, representada por um processo legislativo de aprovacdo mais
dificultoso — qual seja, a dupla revisdo /, o qual, quando observado, autorizaria a
modificacdo das clausulas de limites materiais.

J.J. Gomes Canotilho?, por sua vez, perfilha entendimento contrario, afir-
mando que:

A tese do duplo processo de revisdo, conducente a relatividade dos limites
de revisdo, parece-nos de afastar. Ja atras, ao tratarmos da tipologia das
normas constitucionais, tinhamos alertado para o facto de as normas de
revisdo serem qualificadas como normas superconstitucionais. Elas atesta-
riam a superioridade do legislador constituinte e a sua violagdo, mesmo
pelo legislador de revisdo, devera ser considerada como incidindo sobre a
prépria garantia da Constitui¢do. A violagdo das normas constitucionais
que estabelecem a imodificabilidade de outras normas constitucionais dei-
xara de ser um ato constitucional para se situar nos limites de uma ruptura
constitucional. Neste caso, sim, as disposi¢des do art. 286° e ss serdo sim-
ples proibi¢des ineficazes em face de alteracdes constitucionais directamente
dirigidas a ruptura constitucional. Por outro lado, a supressao dos limites
de revisdo através da revisdo pode ser um sério indicio de fraude a Consti-
tuicdo (fraude a la Constitution, Verfassungsbeseitigung) de que falaremos
a seguir.

Em que pese a linha argumentativa apresentada por Jorge Miranda, en-
tende-se que a teoria da “dupla revisdo” ndo se coaduna com a légica do Poder
Constituinte. Ora, o Poder Constituinte Derivado é um poder menor, isto é, por
ser juridico, tem sua atuacdo delimitada pelas regras estabelecidas pelo Poder
Constituinte Originério, delas ndo podendo desbordar, sob pena de estar usur-
pando competéncia que nao possuli.

5 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Coimbra Editora, Limitada, v.2, 22 Ed., Coimbra, 1988
“CANOTILHO, José Joaquin Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. Livraria Almedina, Coimbra,
Portugal, 1997.
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A fim de bem analisar tal problematica da dupla revisdo, ha que se per-
quirir sobre a esséncia do Poder Constituinte Originéario, cuja teorizagdo bus-
cou, no século XVIII, institucionalizar a vontade soberana dos governados, dos
cidaddos, os quais passaram de meros objetos do poder para sujeitos desse
mesmo poder.

O Poder Constituinte ndo existe somente como fato, mas como um fato
agregado a valores (Bonavides, 1997), os quais fundamentardo a organizacao
do Estado, dos Poderes Constituidos e a “idéia de direito” almejada. E evidente
gue muitos governantes poderdo titular o Poder Constituinte, no sentido de
terem a competéncia para ditar as regras basicas de comportamento e de organi-
zacdo institucional a que submetidos o povo. Todavia, a forca de comando do
titular do poder ndo implica legitimidade. A legitimidade do poder constituinte é
medida pelos canais de participacao postos a disposi¢do dos governados no pro-
cesso de organizacdo institucional do Estado.

Assim sendo, partindo-se da premissa de que a clausula de limitagdo mate-
rial ao poder de reforma ¢é produto da vontade soberana do povo, titular legitimo
do Poder Constituinte Originério, o seu afastamento via iniciativa do Poder Consti-
tuinte Derivado é, a toda evidéncia, usurpagao de poder, um evidente golpe. Ora,
aviolacdo das clausulas pétreas implica a modificagao do nucleo essencial da Cons-
tituicdo Material estabelecido pelo Poder Constituinte Originario o que, em Ultima
analise, caracteriza-se como uma grave ruptura constitucional.

E esse 0 entendimento que se perfilha acerca do procedimento da “Dupla
Revisdo”.

Limitacdes Formais:

As limitagBes formais ou procedimentais concernem ao rito processual da
reforma, abrangendo questdes atinentes a sua iniciativa, a sua tramitacdo e a sua
aprovacao.

Na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, no que tange
ainiciativa é ela privativa e concorrente, estando declinados no artigo 60, incisos
[, I e 11l os sujeitos que poderdo apresentar a apreciacdo do Congresso Nacional
proposta de Emenda a Constituicao.

O quoérum de votagdo, por seu turno, é regulado pelo artigo 60, § 2°, o
gual exige que a proposta de emenda seja discutida e votada em cada Casa do
Congresso Nacional, em dois turnos, considerando-se aprovada se obtiver, em
ambos, trés quintos dos votos dos respectivos membros.

Por fim, a promulgagdo da Emenda é realizada pelas Mesas da Camara
dos Deputados e do Senado Federal, com seu respectivo nimero de ordem,
sendo, apds publicada no Diario Oficial, nos termos em que resta estatuido no
artigo 60, § 3°.
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2.2 As Limitacdes Implicitas ou Tacitas ao Poder de Reforma

1. Muito se controverte a doutrina acerca da existéncia de limites implici-
tos ao Poder Constituinte Reformador, preferindo alguns juristas® sustentar a tao-
s6 aplicacdo de limitagbes materiais expressas no texto constitucional. Ha que se
destacar, mais uma vez, a distingédo existente entre os limites dirigidos ao Poder
Constituinte Originario e ao Poder Constituinte Constituido.

E possivel que o poder constituinte originario tenha alcado a fundamento
constitucional certo valor ndo dotado de carater de supra-estatalidade (néo clas-
sificavel, portanto, como um limite transcendente). N&o sera por tal motivo que
o0s principios dali deduzidos deixardo de se caracterizar como limites implicitos a
atuacao do poder constituinte revisor, se diretamente relacionados com o “espiri-
to” das normas constitucionais em questao. Assim sendo, os limites a atuagao do
Poder Constituinte Derivado, por 6bvio, sdo maiores que os do Poder Constituin-
te Originario (em que pese “ilimitado”, sofre as restricdes atinentes aos limites
transcendentes, conforme dantes assinalado): a ele se imp&em os limites que
dimanam desta ordem supra-estatal de valores, assim como os principios funda-
mentais erigidos pelo Poder Constituinte Originario como caracterizadores da
esséncia da Constituicao.

Admitida a tese da existéncia de tais limites implicitos ou tacitos, a dificul-
dade que se apresenta é de precisa-los.

2. Tal matéria foi amplamente desenvolvida por Nelson de Sousa Sam-
paio® em sua obra intitulada O Poder de Reforma Constitucional. Preleciona o
autor que os precursores da Tese dos Limites Implicitos foram ilustres constitucio-
nalistas norte-americanos, entre eles Joseph Story e T. M. Cooley, 0s quais sus-
tentavam que as emendas constitucionais deveriam ser produzidas em conformi-
dade com a Constituicdo e que a Federacdo ndo poderia ser afastada por tal via
deliberativa, mas, tdo-s6, com o manejo de uma revolugao.

Da mesma forma, desenvolvendo o entendimento de Carl Schmitt, na
obra Teoria de la Constitucién, Sousa Sampaio destaca que, para este doutrina-
dor, a reforma constitucional estaria circunscrita a possibilidade de alteracao das
“leis constitucionais”, mas nunca da “Constituicdo” (que era definida por Carl
Schimitt como sendo o conjunto de decisdes politicas fundamentais de determi-
nada unidade politica).

Nelson de Sousa Sampaio apresenta ainda em sua obra quatro categorias de
normas constitucionais que ndo podem ser objeto do Poder Constituinte Revisor.

8 Veja-se, a propdsito, Paolo Biscaretti, in Derecho Constitucional, Editorial Tecnos S.A., Madrid, 1965. O autor
sustenta que € preferivel rechacar-se os argumentos favoraveis a existéncia de limites implicitos absolutos, porquanto
ha completa indefini¢do acerca de seu contelido e alcance. Dessarte, manifesta-se tal autor favoravelmente a tese
acerca da possibilidade de reforma total da Constituicéo (e aqui, diga-se, Constituicdo Material), inclusive no que
concerne a forma de Estado.

2 SAMPAIO, Nelson de Sousa. O Poder de Reforma Constitucional. Bahia: 1954.
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A primeira delas seriam as normas constitucionais que dispdem acerca
dos direitos fundamentais. Conforme ja dantes se assinalou, trata-se de um limite
transcendente (nominado pelo Autor aqui tratado como de carater “supra-esta-
tal). Os comandos encapsulados no texto constitucional que contemplassem pre-
ceitos desta natureza até poderiam ser formalmente modificados, porém, seu
conteldo seria intangivel.

Quanto a segunda categoria de normas constitucionais que ficariam fora
da alcada de competéncia do Poder Constituinte Revisor sdo aquelas atinentes a
titularidade do Poder Constituinte Originario. A toda evidéncia, trata-se de um
limite implicito, porquanto o Poder Instituido ndo pode voltar-se contra o criador,
destruindo a ordem em que se baseia sua prépria competéncia. Caso se verifi-
casse tal situacdo estar-se-ia em face de um processo de ruptura, o qual romperia
com os limites de uma auténtica reforma constitucional. Ademais, a titularidade
do Poder Constituinte Originario é do Povo e a soberania popular é inalienavel,
néo podendo o Poder Reformador dispor de uma competéncia que lhe foi unica-
mente delegada.

Comao terceira categoria de normas de defesa alteracdo via Reforma, si-
tuam-se aquelas referentes a titularidade do Poder Constituinte Reformador, sen-
do sua competéncia indelegavel e irrenunciavel.

Por fim, a quarta e Gltima espécie de limite é aquele que se contém em
normas que tratam do Processo Formal de Revisdo Constitucional. Neste mo-
mento, é oportuno que se destaque que entende-se, a despeito do quanto desen-
volvido pelo insigne jurista portugués, Jorge Miranda, que a rigidez é sim um
limite implicito dirigido ao Poder Constituinte Reformador que o impede de
tornar menos solene o processo de criagdo de uma Emenda Constitucional.

Neste diapasdo, a partir desta Ultima categoria de disposicdes, depreen-
de-se que nao é possivel ao Poder Constituinte Derivado alterar o proprio siste-
ma de revisdo (iniciativa privativa e concorrente — artigo 60, incisos I, Il e Ill da
CRFB - 88; quérum de discusséo e votagdo — artigo 60, § 2°;, promulgacéo —
artigo 60, § 3°). Ora, se o Poder Constituinte Originario estabeleceu o modo
como poderia ser reformada a Constituicdo, ndo se pode admitir que o Poder
Constituinte Derivado simplifique tais exigéncias, conduzindo, por assim dizer, a
uma flexibilizacdo da rigidez constitucional. Seguindo o ensinamento do Abade
Sieyes!?: “Nenhuma espécie de poder delegado pode alterar qualquer coisa nas
condig¢Bes de sua delegacao”.

3. Sousa Sampaio admite a alteracdo do préprio sistema de revisao cons-
titucional em duas hipéteses: i) a fim de torna-lo mais dificultoso e ii) se houver
autorizagdo expressa no préprio texto constitucional, tal como se verificava no
disposto no artigo 178, 8 2° da Constituicdo Brasileira de 1934. Infelizmente, h4

0 SIEYES, Emmanuel Joseph. A Constituinte Burguesa — Qu’est-ce que le Tiers Etat?. Rio de Janeiro: Editora
Liber Juris Ltda., 1986.
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gue se registrar que em nosso pais, no ano de 1977, com o advento da Emenda
Constitucional n® 08, de 14 de abril, foi alterado o artigo 48 da Constituicdo
entdo vigente, para que, ao invés da maioria de 2/3 em cada Casa do Congresso
Nacional, bastasse a maioria absoluta para aprovacéo de emenda constitucional.
Em que pese a polémica surgida a época, tal “reforma” manteve-se integra até o
advento de outra Emenda, a de nimero 22, de 29 de junho de 1982, a qual
restabeleceu a exigéncia de maioria de 2/3.

Por ébvio, tal pratica ndo mais se mostra aceitavel, porquanto ndo mais
vivemos em um regime de excec¢do, com restricdo as liberdades democraticas, tal
qual ocorrido no periodo do regime militar. Qualquer tentativa de modificacao
do Sistema de Revisdo Constitucional traduz-se em flagrante menoscabo a sobe-
rania popular, Unica e genuina titular do Poder Constituinte Originario.

Demais disso, finalizando a exposi¢ao do pensamento do renomado cons-
titucionalista, perfilha ele o entendimento de que a Forma de Estado n&o € limite
implicito.

4. Paulo Bonavides (1997, p. 178) igualmente apresenta em sua obra
uma catalogacao das limitag8es tacitas: i) pertinentes a extensdo da reforma; ii)
guanto a possibilidade de modificacdo do processo mesmo de reviséo e iii) con-
cernente a impossibilidade de eventual substituicdo do poder constituinte deriva-
do pelo originario.

Vé-se, assim, em uma leitura comparativa, que Bonavides diverge de Sousa
Sampaio tao-s6 no aspecto taxionomatico das categorias de limites implicitos, por-
guanto, em termos de conteldo, perfilham o mesmo entendimento. Aspecto que
merece realce da exposi¢cdo do primeiro é a afirmacao do Principio Juridico da
Reforma Constitucional, ou seja, o povo ¢ efetivamente o titular o Poder Constitu-
inte Originéario, sendo-lhe reconhecido o direito imprescritivel de reformar os arti-
gos da Constituicdo que se mostrarem dissonantes da sua realidade sécio-politica,
contudo, o processo de revisdo € juridico, devendo, deste modo, desenvolver-se
nos termos do quanto regulado pela propria Constituicdo. E a afirmacéo da limita-
¢ao implicita da “rigidez da Constituicdo”, a qual, igualmente, defendemos.

3 BREVES ANOTACOES A PEC 157 - A

1. Tramita em nosso Congresso Nacional a Proposta de Emenda Cons-
titucional n® 157 — A!! a qual “Convoca Assembléia de Revisdo Constitucio-
nal e da outras providéncias”.

2. Com supedaneo na fundamentacéo tedrica acima apresentada, vislum-
bra-se que a Proposta padece do vicio de inconstitucionalidade material, confor-
me se passa brevemente a demonstrar.

11 Analisou-se a PEC 157 original e os substitutivos apresentados pela Comissdo de Constitui¢do e Justica da
Camara e pelo Relator Roberto Magalh&es (www. camara.gov.br/sileg/integras/375055.htm, posi¢cdo em 04.05.2006)
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Por primeiro, a mudanca do Processo de Reforma Constitucional esbarra
na questdo da competéncia do Poder Constituinte Derivado — limite implicito
concernente ao proprio Processo de Revisédo (2.2). Ora, ao Poder Constituinte
Constituido foi outorgado pelo Poder Constituinte Originario duas vias legitimas
de alteracdo da Constituicdo, a saber: a Revisdo Constitucional, prevista no arti-
go 3° do ADCT - j& exaurida — e a Emenda Constitucional.

A PEC n° 157 — A, nesse passo, confere maiores poderes ao Poder Cons-
tituinte Derivado — possibilidade de revisar a Constitui¢cdo através de um procedi-
mento simplificado — em evidente abuso das competéncias que lhe foram consti-
tucionalmente atribuidas. Em sintese: os membros do Poder Constituinte Deriva-
do estdo atribuindo a si proprios poderes que néo lhes foram legitimamente ou-
torgados pelos titulares da soberania, o povo. Aqui, deve-se ressaltar o aspecto
da rigidez da CRFB — 88. O Processo de Revisdo Constitucional foi concebido
pelo Poder Constituinte Originario com o objetivo de deixar inc6lume a Consti-
tuicdo das vicissitudes e da fragilidade de nosso sistema politico e econémico.

Demais disso, observa-se que, em que pese constar de forma expressa da
Proposta o respeito as clausulas pétreas (disposicao, diga-se, totalmente despici-
enda), no Substitutivo do Relator sdo declinadas matérias que serdo objeto da
malsinada revisdo e que se relacionam diretamente com o ndcleo de vedages
materiais expressas ao Poder de Reforma, a saber: a organizacédo dos poderes; a
nacionalidade; os direitos politicos e a organiza¢do das competéncias das unida-
des da federagéo.

Enfim, a revisdo que se pretende, longe de se constituir em uma mera
“atualizacdo” da Constituicdo, representa, isto sim, uma alteracdo profunda das
diretrizes e limitacdes estabelecidas pelo Poder Constituinte Originario.

Infelizmente, pouco tem sido divulgado acerca das “pretensfes” Congres-
sistas atinentes a aprovacéo da referida Proposta de Emenda, estando o cidadao
a mercé de politicos que sé se lembram de sua “base” a cada quatro anos. Nao
se pretende aqui apresentar uma solugdo para tal problematica, porque, apés
refletir o porqué de nosso Pais estar vivenciando esta crise constituinte, conclui-
se que a resposta ndo esté nos livros juridicos. Penso que o que falta a nés brasi-
leiros é consciéncia de cidadania e isto s6 se alcanca com educagéo e organiza-
cdo politica.

4 CONCLUSAO

Em singela conclusao, perfilha-se o entendimento acerca da existéncia de
limites implicitos ao Poder Constituinte Derivado. Tais limites repousam no arca-
bouco de principios e valores dignificados como fundamentais pelo Poder Cons-
tituintes Originario, incumbindo ao aplicador da norma arguta analise sistemati-
ca do texto constitucional, de modo a, adequadamente, pautar sua atuacao, seja
como membro do Poder Legislativo, do Poder Executivo ou do Poder Judiciério,
dentro deste enquadramento normativo.
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De todo o exposto, entende-se que sao caracterizaveis como limites impli-
citos ao Poder Reformador:

i) as normas constitucionais concernentes a extensao da reforma: enten-
do-se vedada a reforma total da Constitui¢do, assim entendida (e aqui empre-
gando-se a didética classificacdo de Jorge Miranda, acima exposta) aquela que
modifica materialmente todo o texto constitucional, bem como a que transmuta
a concepcdo de direito adotada pelo Poder Constituinte Originario através da
modificacdo de dispositivos de proeminente importancia a definicdo da esséncia
da Constituicdo. A nosso aviso, a forma de Estado é um limite implicito, em que
pese os entendimentos doutrinarios em sentido diverso. Veja-se o caso de nossa
atual Constituicéo, ainda que ndo constasse tal disposi¢ao entre as clausulas pé-
treas, inimeros sdo os dispositivos que regulam o Estado como uma Federacao.
Evidentemente, a alteracdo da forma de Estado — caso ndo se constituisse em
limitacdo material expressa, conforme asseverado — implicaria a necessidade de
reformulacéo de toda a estrutura da CRFB — 88, no que respeita a distribuicédo de
competéncias, reparticdo de receitas tributarias e quejandas;

ii) normas constitucionais relativas ao processo de revisdo: sustenta-se o
entendimento de que a rigidez é um limite implicito ao Poder de Reforma. Tal
assertiva tem uma razéo logica: conforme ja dantes se declinou a Constituicdo
ndo simboliza o puro ser, ostentando, igualmente um carater compromissorio,
um dever ser, um conteddo modernizador da sociedade (Carrion, 1997, p. 115),
ainda que, predominantemente, funcione como instrumento de legitimacéo da
ideologia de determinada classe ou segmento. Deve-se ter sempre presente que
as reformas constantes do texto constitucional ddo ensejo a instabilidade juridica
e, via de regra, estdo associadas a casuismos e a interesses das elites dominantes;

iii) normas constitucionais que dispdem acerca da legitimidade tanto do
Poder Constituinte Originario, quanto do Poder Constituinte Derivado (artigo 1°,
Paragrafo Unico e artigo 14 da CRFB — 88): observe-se que os membros da Ca-
mara representam o titular da Soberania, que é o povo, ndo podendo, assim, des-
bordar dos limites do mandato que lhes foi conferido. E, no que tange a titularida-
de do Poder Constituinte Originario, eventual alteracdo implicaria romper com o
regime democratico com a consequente destruicdo da Constituicdo vigente.

Com base no quanto aqui sustentado, resta evidente que a PEC n° 157-A
padece de vicios graves de inconstitucionalidade, ao violar as limitagdes implici-
tas ao Poder de Reforma, em especial, a atinente a Rigidez da Constituicao Bra-
sileira de 1988, pretendendo alterar o arcabougo normativo da Carta através de
um processo célere, marcadamente menos formalista.
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1 INTRODUCAO

A atualizacdo da remuneracao de servidores publicos é tema que costu-
meiramente envolve ndo sé 0s governantes, mas também, sempre interessa a
opinido publica e, conseqlientemente, é fato noticioso.

A Revisdo Geral Anual, instituto constitucional, insculpido no artigo 37,
inciso X da Constituigdo Federal de 1988, é ingrediente novel e importante na
relagcdo entre a administragdo publica e seus servidores. O tema ainda néo foi
enfrentado devidamente tanto pela doutrina quanto pela jurisprudéncia, especial-
mente no tocante ao seu pleno alcance. E uma criagio do constituinte originario,
posteriormente alterado pelo legislador ordinéario, que melhor o definiu.

Esse trabalho pretende examinar instrumento constitucional que sinaliza
sobre a politica publica de vencimentos, proventos e pensdes de servidores pU-
blicos, abrangendo as trés esferas da federacao e os poderes constituidos.

" Procurador do Estado do RS, Ex-Agente Fiscal do Tesouro do Estado do RS, Especialista em Direito do Estado
pela UniRitter e Mestrando em Direito do Estado pela PUCRS, Bacharel em Ciéncias Juridicas e Sociais, Ciéncias
Contébeis e Administracdo de Empresas.
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2 INTERPRETAGCAO DE NORMA CONSTITUCIONAL

H& de muito tempo a preocupacdo pela adequado e suficiente regime
hermenéutico de normas juridicas. Peculiar interesse dos juristas foi endere¢ado
as normas tidas como superiores, notadamente normas constitucionais de uma
nacgao, pois se trata de instrumento de organizagédo e valores fundamentais de
uma sociedade.

Salvo o texto da Constituicdo Tchecoslovaquia?, de 1948, a doutrina
nao reconhece noutro a preocupagdo com o estabelecimento de regras de
interpretacdo constitucional.

Porém, mesmo a doutrina mais classica preocupou-se em estabelecer meca-
nismos de interpretagdo que melhor se adequasse a uma norma hierarquica-
mente superior. Nesse aspecto, as normas constitucionais, seja principio, re-
gras ou até postulados, foi conferida a necessaria visdo sistematica, em razao
da necessaria unidade e coeréncia do texto maior em oposi¢do a interpretacao
tépica dominante.

Savigny? ja reconhecia que a interpretacdo sistematica, com fundamento
racional e I4gico, seria 0 método adequado a interacdo das normas interiores a
constituicdo, bem como, dessas com normas infraconstitucionais. De forma que
gualquer interpretacdo fora desta visdo — sistema — fica prejudicada em face da
quebra do principio da unidade sistematica.®

E comum a identificacéo de caracteristicas do sistema constitucional seja
com fundamento mais formalista ou de cunho finalistico e valorativo.

Quando a forma predomina estamos diante do denominado sistema cons-
titucional axiomatico-dedutivo, cujos expoentes foram Kant, Savigny e Pau-
lo Laband. Esse sistema advém do movimento racionalista do Séc. XVIIl, onde se
busca o maior grau possivel de objetividade e certeza da norma, como regra pura.
Essa objetividade ocorre no positivismo forma da Escola de Viena, cujo ponto alto
se vé na Teoria Pura do Direito de Hans Kelsen. O grande argumento desse siste-
ma é que assim se buscaria alcancar a verdade légica, com fundamentos cientifi-
cos afastando-se 0s subjetivismos ou inclinagdes valorativas.

A seguranca juridica era 0 mote, pois haveria a neutralidade necessaria ao
preconizado pela norma, com desconsideracéo finalistica desta. O &pice dessa

1 Paulo Bonavides, Curso de Direito Constitucional, 15 Edicdo, Malheiros Editores, pag. 129. Texto daquela
Constituicdo: a interpretagdo das diversas partes da Constituicdo deve inspirar-se no seu conjunto e nos principios
gerais sobre os quais se alicerca.

2 Paulo Bonavides, Ob. Cit., pag. 131. Texto: Em 1840, Savigny, no System der heutigem Romischen Rechts
lancou as bases classicas da moderna hermenéutica juridica ao distinguir os quatro elementos sucessivos de toda
interpretacdo juridica: o gramatical, o 16gico, o histérico e o sistematico, sobre os quais procura apoiar-se ainda
em nosso século grande parte das analises interpretativas, presas a inspiracéo classica.

3 Paulo Bonavides, Ob. Cit., pag. 131. Texto: Faz-se assim suspeita ou falha toda andlise interpretativa de normas
constitucionais tomadas insuladamente, & margem do amplo contexto que deriva do sistema constitucional. De
modo que nenhuma liberdade ou direito, nenhuma norma de organizagdo ou construcéo do Estado, sera idonea,
fora dos canones da interpretagdo sistematica, Unica apta a iluminar a regra constitucional em todas as suas
possiveis dimensdes de sentido para exprimir-lhe corretamente o alcance e grau de eficécia.
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concepc¢ado ocorreu no surgimento do Estado Liberal, quando se buscava a limi-
tacdo do poder estatal. Bem ilustra Paulo Bonavides, quando manifesta sua
obra* com a seguinte afirmacdo: O positivismo formal concebe a Constituicdo
normativa como sistema unitario, completo, absoluto, sem contradi¢des ou in-
congruéncias, em que o intérprete na aplicacdo do Direito procede por via silo-
gistica, em bases racionais e l6gicas, mediante uma subsuncédo que afasta de
todo aquela necessidade de uma busca de premissas materiais ou de contetdo,
derivadas da Constituicdo mesma, bem como dispensa toda a apreciacdo dos
fins e valores, sendo a sua mais alta virtude metodolégica eliminar qualquer
influéncia do intérprete sobre o resultado da interpretacéo.

Segundo os juristas contrarios a esse sistema, as lacunas do ordenamento
juridico seriam os maiores problemas a sua implementacdo. Os propositores do
sistema defendem o ordenamento néo teria lacunosidade e que os problemas
sem solucado logica seriam afastados e vistos como pseudoproblemas. Sobre isso
sofre intensas criticas, em razdo de que ocorreria 0 afastamento da realidade,
pois mais que o ordenamento seja abstrato, evidentemente sobrardo lacunas que
objetivismo ndo alcancara.

Superado esse sistema, pois em verdade revelado ilégico, portanto assis-
tematico, nova criagdo tedrica surge: sistema constitucional axiolégico-te-
leolégico.

Essa nova corrente tem origem no Direito Alemé&o e aprimora-se com a
chamada Escola Livre do Direito. Caracteriza-se por método de vérias dimen-
sBes, perquerindo-se quanto aos valores, aos fins, as motivacdes historicas, aos
interesses, ou seja, por todo e qualgquer contedido que possa estar incorporado a
norma. Essa concepcao valoriza justamente o que era abominado pelo positivis-
mo formalista.

Os que defendem essa corrente, baseados na teoria material da constitui-
¢do, fundamentam as vantagens exatamente na multiplicidade de perspectivas,
pois o que se busca é interpretar o conteido da norma ja que esta seria secunda-
ria. Portanto, o que se perderia no rigor l6gico, se ganharia na analise estimativa
do objeto, com a amplitude que proporciona um sistema constitucional de fun-
damentos valorativos e finalisticos.

A acusacdo que paira sobre esse modelo axioldgico-teleoldgico refere-se
ao afrouxamento da festejada normatividade necessaria. Justamente € o que
mais se critica no sistema anterior, como ja se viu.

Outro aspecto que influencia sobremodo um sistema de interpretacédo consti-
tucional é a sua evolu¢do temporal. Essa visao evolutiva do sistema tem de ser domi-
nada pelo interprete, pois assim se justifica a transformacéo do préprio sistema cons-
titucional, além das variacdes de sentido do texto normativo, com a realidade que o
sustenta. Desconsiderar essa perspectiva € dissociar a norma da realidade.

4 Ob. Cit., pag. 135
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Nessa visdo dinamica e valorativa, que da vida ao sistema juridico, nota-
damente o constitucional, se assenta o presente trabalho.

Com maior acuramento cientifico nos moldes contemporéneo, é mister a
fixacdo de premissas para a construcdo de um seguimento de preceitos — ao
menos 0s principais —, para uma interpretacdo constitucional.

O Professor Dr. Juarez Freitas® em artigo publicado® sobre a fixacdo dos
principais preceitos a exegese constitucional estabelece algumas premissas para
0 seu receituario acerca do tema no sistema brasileiro. Nesse sentido, convencio-
na o seguinte: estabelece que todo 6rgéo jurisdicional seja juiz constitucional —
concentrado ou difuso —; que ha conciliacdo do pensamento sistematico e da
metodologia tépica, sendo a interpretacao juridica um processo topico-sistemati-
co’ — entendendo-se que a posi¢do tdpica como procedimento oposto ao méto-
do axiomatico, pois este opera através de deducdes l6gicas, a partir de proposi-
¢des fundamentais indiscutiveis, enquanto que a topica parte de um caso especi-
fico rumo as nog¢des que permitem chegar a uma solucdo -; os principios adqui-
rem importéncia e superiorioridade em relacdo as normas estritas ou regras &; a
sistematicidade do ordenamento juridico em decorréncia da atuacdo de seus
principios fundantes e fundados® °; e, que, a interpretacéo juridica afigura-se
como processo singular, onde as lacunas séo tratadas como antinomias especiais
e o principio da hierarquizagao axioldgica adquire fungdo determinante®?.

Com as premissas assim fixadas, passa-se a examinar os preceitos de exege-
se constitucional aplicaveis ao tema abordado neste trabalho, seguindo-se o pre-
conizado pelo llustre Articulista referido.

Inicialmente, cabe reforgar a critica a concepg¢do antiga, antes ja aborda-
da, de que a constituicdo seria um conjunto normativo do qual se extrairia solu-
¢des de modo exclusivamente dedutivo, operando-se apenas com modelos de
subsuncao légico-formal. Para o melhor caminho ao interprete constitucional,
recomenda o Professor Juarez a adequada eleicdo de premissas, sem rupturas
rigidas, conforme preconiza Hans-Georg Gadamer*?,

5 Doutor, Professor e Coordenador do Mestrado em Direito da PUC/RS, de Direito Administrativo da UFRGS e da
Escola Superior da Magistratura - AJURIS, Conselheiro do Instituto Brasileiro de Direito Administrativo, Conselheiro
Cientifico da Sociedade Brasileira de Direito PUblico.

6 Juarez Freitas, O intérprete e o poder de dar vida a constituicdo: Preceitos de exegese constitucional, Revista do
Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 35, n. 2, abril/junho 2000.

71dem, A Interpretacdo Sistematica do Direito, 42 edicdo, revista e ampliada, 2004.

8dem, Ob. Cit. Pag 17, Apud Norberto Bobbio, Contributi ad um dizionario giuridico, Torino: G. Giappichelli Editore,
1994, p. 279. Texto: La crescente importanza che si viene riconboscendo ai principi generali nella legislazione e nella
giurisprudenza deriva dal riconoscimento della loro funzione insieme propellente e delimitante al vértice di un sistema:
La quale no exclude peraltro la funzione unificante in campo piul stretamente dottrinale.”

9 ldem, Ob. Cit. Pag 17, Apud Emilio Betti, Teoria generale dela interpretazione, Milano: Dott. A. Giuffre, 1955, pp.
851-852), Texto: In conclusione, i principi generali di diritto sono da concepire non gia como il risultato, ricavato a
posteriori, di um arido procedimento di successive astrazioni e generalizzazioni, ma come somme valutazione costituenti
il fondamento dell‘ordine giuridico e aventi uma funzione genética rispetto alle singole norme.

191dem, Ob. Cit. Pag 18, Apud Rui Barbosa, Obras Completas, V. 18, t. 1, 1891, p. 129. Texto: A evidéncia das regras
diretrizes, a luz do alto, que desce dos principios, ilumina os casos particulares, ditando, a cada ocorréncia imprevista,
a cada combinacéo de fatos, a solugdo definida pelas necessidades da harmonia geral.

1 1dem, A Interpretagdo Sistematica do Direito, 42 edigdo, revista e ampliada, 2004.

12 In Wahrheit und methode, Tibingen: J.C.B. Mohr, 1965, p. 312): Texto: A tarefa da interpretagdo consiste em
concretizar a leu em cada caso, isto é, em sua aplicagdo. A complementagéo produtiva do direito, que ocorre com isso,
esta obviamente reservada ao juiz, mas este se encontra, por sua vez, sujeito a lei, exatamente como qualquer outro
membro da comunidade juridica. Na idéia de uma ordem juridica supde-se o fato de que a sentencga do juiz ndo surja
de arbitrariedades imprevisiveis, mas de uma ponderacéo justa do todo.
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Assim, € eleita a hierarquizacdo como valor supremo de interpretacéo ju-
ridica. Parte-se da seguinte classificacdo: principios, regras e valores constitucio-
nais, onde os primeiros adquirem posic¢ao superior no sistema juridico. Isso signi-
fica que para interpretar uma regra constitucional ha que se submeté-la ao com-
plexo de valores de todo o sistema constitucional, realizando de modo tépico-
sistematico, a ponderacédo daqueles, objetivando a maximiza¢ao da justica.

Num segundo momento ha que se guardar uma perspectiva proporcional
na aplicagdo no texto constitucional a luz dos principios, regras e valores. Propor-
¢do aqui esposada se da no sentido de que, ao ponderar-se, devem-se preservar
0 maximo de direitos sacrificando-se minimamente outros. Essa proposi¢ao deve
ser levada ao cabo, pois em nenhuma circunstancia um direito constitucional
deve suprimir por inteiro outro de idéntica natureza. Havendo a necessidade de
ponderacdo, é fundamental preservar ao maximo aquele que foi mitigado. Por-
tanto, a proporcionalidade ndo deve pautar por eleicdo absoluta de principios,
nesse sentido o Professor Juarez Freitas cita Heinrich Scholler®3.

Também, como diretriz interpretativa a norma constitucional, é recomenda-
da a adocédo do principio da inafastabilidade da tutela jurisdicional, que seja Unica
e de acesso universal, assim todos os atos sédo sindicaveis pelo Poder Judiciério,
tanto em processos subjetivos como, de forma concentrada, em processos objetivos.

Outra orientacdo a ser observada pelo hermeneuta constitucional é que se
deve buscar a maxima efetividade nas normas contidas no Texto. Nesse sentido,
havendo duvida sobre ser alguma norma de eficacia plena, contida ou limitada,
deve se sempre buscar a interpretacdo de forma a buscar o maximo de concreti-
zacdo. Entendimentos simétricos citados foram esposados por Jorge Miranda'* e
por Konrad Hesse °.

Seguindo, o llustre doutrinador recomenda que o interprete constitucional
deve buscar uma fundamentacao racional, objetiva e vitalizante para as suas de-
cisGes em didlogo com o sistema, sem adotar jamais solugdes “contra legem”.
Complementa, dizendo que o interprete deve lutar, com denodo, contra todo o
subjetivismo redutor da juridicidade do sistema constitucional em grave prejuizo
para o Estado de Direito, pois uma das mais altas fun¢des do ordenamento se
fundamenta no combate a postura arbitraria e irracional.

131n O principio da proporcionalidade no Direito Constitucional e Administrativo da Alemanha, Interesse Publico,
n. 2, p. 97. Texto: Uma supervalorizagdo do principio da proporcionalidade, por sua vez, encontra limites no
principio da isonomia, de tal sorte que ambos (principio da proporcionalidade e da igualdade de tratamento)
devem ser aplicados de forma simultanea e harménica. A jurisprudéncia acabou por desenvolver o conteido do
principio da proporcionalidade em trés niveis: a lei, para corresponder ao principio da reserva da lei proporcional,
deverd ser simultaneamente adequada (geeignet), necessaria (notwendig) e razoavel (angemessen).

4 In Direitos fundamentais e interpretagdo constitucional. RTRF — 42 Regido, ano 9, n.30, p. 2. Texto: a uma norma
fundamental tem de seratribuido o sentido que mais eficacia lhe dé: a cada norma constitucional é preciso conferir,
ligada a todas as outras normas, 0 maximo de capacidade de regulamentagéo.

15 In Grundzuig dés Verfassungsrechts de Bundesrepublik Destschland, Heidelberg: C.FE Muller Juristischer Verlag: 1978,
p.30. Texto: Dado que a Constitui¢do pretende ver-se atualizada e uma vez que as possibilidades e os condicionamentos
historicos dessa atualizagdo modificam-se, seré preciso, na solu¢éo dos problemas, dar preferéncia aqueles pontos de
vista que, sob as circunstancias de cada caso, auxiliem as normas constitucionais a obter a maxima eficécia.
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E, talvez um dos mais importantes preceitos seja a preservacéo da abertu-
ra e da unidade do sistema constitucional. E o que da vida ao sistema, pois
permite ao interprete a promocdo das mutacdes necesséarias, caracterizando-o
como verdadeiro atualizador ou reformador do texto constitucional. O aplicador
das normas - o juiz — seria 0 verdadeiro culminador da positivacao juridica.

Outro preceito apontado é a preservacdo maxima do sistema constitucio-
nal, adotando-se 0os métodos corretivos de maneira excepcional, quando o caso
ndo proporcionar outra forma interpretativa sistematica que o resguarde.

Embora ja tenha havido referéncia, € oportuno explicitar outra diretriz da
moderna interpretacdo recomendada preconizando que 0s principios constituci-
onais jamais devem ser eliminados mutuamente, ainda que em colisdo, a diferen-
¢a do que sucede, apenas em Ultimo caso, com as regras juridicas de inconstituci-
onalidade declaravel. Os principios desempenham fung¢des estruturantes e vitali-
zadores do sistema, portanto é mister a sua preservacdo. O Eminente cientista
juridico em comento chega a afirmar que: E como se um principio, ao relativizar,
enriquecesse e tornasse mais denso o significado do outro. Trata-se concomitan-
temente de um movimento de contencédo e expansao. Bem referido, Pontes de
Miranda ja defendia esse ponto de vista®®. Por outro lado, havendo antinomias
entre as regras, parciais ou totais, a aplicagdo de umas suprime outras, embora
nao se aplique também aqui, a l6gica do “tudo ou nada”. Esse entendimento é
sustentado, dentre outros, pelo Professor Juarez Freitas. O maior defensor do
método “tudo ou nada” é o jusfilésofo americano, Ronald Dworking.

Por derradeiro, mas sem exaurir até mesmo reconhecendo a necessidade
de abordar outros preceitos, o autor recomenda como fundamental a uma boa
interpretagdo sistematica o dever hermenéutico de realizar, nos limites do siste-
ma, cuidadosa “interpretacdo conforme”. A indicacdo deste preceito guarda con-
sonancia com outro descrito anteriormente, onde se falava da presun¢do de cons-
titucionalidade, e que o julgador deve declarar a inconstitucionalidade somente
guando for rigorosamente manifesta a antijuridicidade da norma. Segundo o
autor, este dever exegético reclama continua harmonizac¢do com os demais, nota-
damente em face das exigéncias do principio da proporcionalidade.

Conjugando-se as premissas referidas com os preceitos recomendados —
ainda que ndo exaurientes — numa visdo de sistematica bem definida pelo Pro-
fessor Juarez Freitas!” uma rede axioldgica e hierarquizada topicamente de prin-
cipios fundamentais, de normas estritas (ou regras) e de valores juridicos cuja
funcéo € a de, evitando ou superando antinomias em sentido amplo, dar cumpri-
mento aos objetivos justificadores do Estado Democrético, assim como se encon-

16 In Comentarios a Constituicdo de 1967 com a Emenda 1, de 1969, Rio, Forense, 1987, p. 39: Texto: As regras
juridicas hao de construir sistema. (...) Essa exigéncia de sistematicidade do Direito atende a necessidade de
coeréncia e consisténcia, na conduta humana, méxime no que concerne a vida de relacéo.

17 Juarez Freitas, A Interpretacdo Sistemética do Direito, Malheiros Editores, 42 Edicéo, revista e ampliada, pag.
61.
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tram consubstanciados, expressa ou implicitamente, pretende se buscar a melhor
interpretacdo da norma constitucional em foco.

Feita essa abordagem, resgatando-se resumidamente a evolu¢do do pen-
samento jusfiloséfico, em simetria com o préprio progresso do estado liberal
para o estado social, pingando-se e apossando-se dos conceitos balizadores
da moderna e atual hermenéutica constitucional, sdo as “ferramentas” que se
pretende usar na busca racionalmente fundamentada da mais justa solucéo
ao presente caso.

3 DISPOSIGCAO CONSTITUCIONAL

Observando as premissas fixadas no item anterior, passa-se a examinar o
dispositivo constitucional que inovou ao criar a norma para revisdo de remune-
racdo dos servidores publicos. E mister inicialmente a transcricdo da redagéo
original do artigo 37, inciso X, da Constituicdo Federal, que dispunha nos seguin-
tes termos: “a revisdo geral da remuneracao dos servidores publicos, sem distin-
cao entre servidores publicos civis e militares, far-se-a sempre na mesma data”.

Como se vé, o legislador constituinte de 88 inovou erigindo ao status
constitucional a protecdo, ainda que genérica, da remuneracdo dos servido-
res publicos das constantes e sucessivas perdas do poder aquisitivo da moeda
brasileira. Sdo notdrios neste Pais os sobressaltos inflacionarios que se vive,
verdadeiro flagelo da economia, acarretando conflitos permanentes entre em-
pregadores e empregados em razdo da necessidade de recomposi¢do do poder
aquisitivo das remunerag®es. Igualmente é sabido também que os maiores pre-
judicados com a sobrevalorizacdo desenfreada de precos era a classe trabalha-
dora, dentre essa a dos servidores publicos, especialmente aquelas de menor
poder de pressao politica. J& se disse, inclusive, que a inflagdo era usada como
mecanismo de ajuste fiscal, impondo sobre o contingente de operérios do ser-
vico publico o dnus de cobrir o déficit financeiro de setores da administracéo
publica.

Apesar disso, a redacdo original ndo continha nenhuma exigibilidade, re-
fletia apenas uma aspiracao, um desiderato daquele legislador originario, sinali-
zando horizonte ao legislador ordinério. Pois ndo estabelecia periodicidade, nem
data-base, tampouco a qual autoridade competia eventual iniciativa, muito me-
Nnos expressava precisamente os seus eventuais beneficiarios. Nesse sentido se
posicionou o plenario do Supremo Tribunal Federal julgando o MS 22.689-CE,
RTJ 164/591, invocando o precedente MS 22.439, quando decidiu que:

ndo implica, a simultaneidade da revisdo geral de remuneragéo prevista
pelo inciso X do art. 37 da Constituicao, na obrigatéria existéncia de uma
data-base periédica, para o reajustamento do estipéndio dos servidores
publicos.
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Assim, o Guardido constitucional entendeu pela auséncia de vinculacéo
do administrador publico a norma, porquanto esta ndo aportou requisitos es-
senciais a sua aplicabilidade.

A caréncia de forca autbnoma para ver satisfeita integralmente a sua fina-
lidade, levou o legislador constitucional derivado a alterar o Texto Constitucio-
nal, conferindo-lhe maior exigibilidade, ao conceber nova redacdo ao inciso X
do artigo 37, promovida pela Emenda Constitucional n°® 19/98, verbis:

a remuneracdo dos servidores publicos e o subsidio de que trata o § 4°
do art. 39 somente poderdo ser fixados ou alterados por lei especifica,
observada a iniciativa privativa em cada caso, assegurada a revisdo geral
anual, sempre na mesma data e sem a distingdo de indices.

Ja a primeira vista se vislumbra que a alteracéo foi profunda. Para melhor
examinar a abrangéncia das mudangas é necessario o exame detalhado dessas
inovagdes. E o que se passa a fazer.

4 ALCANCE DA EXPRESSAO “REVISAQ”

A palavra tem origem no latim: revisione. A palavra é classificada subs-
tantivo feminino, que na aplicacdo comum significa ato ou efeito de rever, novo
exame, nova leitura, etc.*®

O significado que deve ser dado a expressdo no contexto constitucional
em que foi inserido deve ser outro. A revisdo aqui deve ter o sentido amplo, ou
seja, rever a remuneracao frente a sua desvalorizacéo das expressdes monetarias
no intuito de repor o seu poder aquisitivo. Nao se pode dissociar a interpretagdo
da norma da realidade que esta em exame. E tradicio Brasileira, diga-se comum
em paises com economia em desenvolvimento, a convivéncia com periodos in-
flacionarios, muitas vezes com a ocorréncia da denominada hiperinflagdo. Na
promulgacdo da Constituicdo Federal, em 1988, e nos anos que Ihe seguem,
registram-se periodos de crises dessa natureza, portanto preocupou-se o legisla-
dor constitucional em introduzir mecanismo para compelir ao administrador pd-
blico — nem sempre cuidadoso das politicas remuneratérias — a recompor a des-
valorizacdo da expressdo econdmica da remuneracao daqueles servidores.

Evidentemente que a expressdo em comento nao significa reposicéo espe-
cifica das perdas inflacionarias, trata-se, pois de mecanismo tendente a preserva-
¢do do poder aquisitivo em sentido amplo. Essa interpretagdo nos dias de hoje se
justifica pela reducao drastica nos indices inflacionarios que esse Pais conheceu a
partir de meados de 1994, com a edi¢ao de planos econémicos, desindexando a
economia e os seus agentes formadores, notadamente quanto a atualizagdo de
remuneracao de trabalhadores, inclusive aqueles da esfera publica. N&o se pode-
ria permanecer com a pretensao do legislador original, pois seria privilegiar uma

18 Novo Aurélio — Dicionario de Lingua Portuguesa — Século XXI — Editora Nova Fronteira — Vers&o 3.0.
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categoria de trabalhadores com a indexacéo, quando aos demais trabalhadores
ndo ha o alcance dessa seguranc¢a. Assim, a horma deve ser interpretada como
principio, ou seja, uma meta a ser atingida: preservacdo, em sentido amplo, do
poder aquisitivo da remuneracdo dos servidores e, até mesmo, numa eventual
valorizagdo, concedendo melhoras nos ganhos, em patamares superiores aos in-
dices inflacionérios.*®

De outra parte, ndo ha que se confundir a revisdo com outra forma de
alteracdo ou fixacdo remuneratéria, conforme define o referido artigo 37, inciso
X. Estas se referem a reestruturacéo, realinhamento, aumento, correcao, etc., ou
simplesmente fixacdo de remuneracdes, cuja finalidade é corrigir distor¢des seto-
riais, de sequimentos funcionais eventualmente prejudicados por questfes estru-
turais. Esses mecanismos ndo se destinariam a preservacao do poder aquisitivo.
Essas conclusbes encontram amparo na doutrina classica nacional. 2°

Fixados esses entendimentos acerca do significado da expressao revisao,
h& que ser estabelecido quem sdo os destinatarios da norma constitucional em
comento, 0 que se passa a empreender.

19 Nesse sentido Exposi¢do de Motivos Interministerial n® 285/MP/MF/AGU, firmada por seus titulares: Martus
Tavares, Pedro Sampaio Malan e Gilmar Ferreira Mendes, por ocasido da Mensagem n° 935/01, que amparou o
Projeto de Lei n°® 5.299-A, de 2001, sancionado posteriormente. Texto: ...10. A implementacédo da politica acima
descrita deu-se com base em revisdes de remuneragdo que contemplaram segmentos especificos em momentos
diferenciados. Com a aprovagdo da Emenda Constitucional n°® 19, em 1998, que introduziu no texto constitucional
a atual redagéo do art. 37, inciso X, ndo se vislumbrou qualquer incompatibilidade entre a previsédo de revisdo
anual linear e a concessdo de reajustes diferenciados. Estabelecer qualquer correlagéo direta entre a revisdo anual
e o poder aquisitivo da moeda implicaria assumir-se a existéncia de uma inusitada indexag&do constitucional para
aremuneracédo dos servidores publicos, o que representaria um privilégio injustificavel em relacéo aos trabalhadores
em geral.(Grifou-se.)

20 Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro 292 edigéo, pag. 459. Texto: Ha duas espécies de aumento
de vencimentos: uma genérica, provocada pela alteracdo do poder aquisitivo da moeda, a qual poderiamos
denominar aumento impréprio, por se tratar, na verdade, de um reajustamento destinado a manter o equilibrio da
situacdo financeira dos servidores publicos; e outra especifica, geralmente feita & margem da lei que concede o
aumento geral, abrangendo determinados cargos ou classes funcionais e representando realmente uma elevacédo
de vencimentos, por se fazer em indices ndo proporcionais ao do decréscimo do poder aquisitivo.No tocante a
primeira espécie, a parte final do inc. X do ar. 37, na redagéo da EC 19, assegura “revisdo geral anual, sempre na
mesma data e sem distingdo de indices”, dos vencimentos e dos subsidios. A revisdo j& era prevista pela mesma
norma na sua antiga redacgéo, que, todavia, ndo se assegurava. Agora, no entanto, na medida em que o dispositivo
diz que a revisdo é “assegurada”, trata-se de verdadeiro direito subjetivo do servidor e do agente politico, a ser
anualmente respeitado e atendido pelo emprego do indice que for adotado, o qual, a evidéncia, sob pena de
fraude a Constitui¢do e imoralidade, ndo pode deixar de assegurar a revisdo. Tais considera¢des é que nos levaram
a entender que, agora, a Constitui¢do assegura a irredutibilidade real, e ndo apenas nominal, da remuneragéo.
Este aumento ndo obsta, como se verd a seguir, ao aumento impréprio. A segunda espécie ocorre através das
chamadas reestruturagdes, pelas quais se corrigem as distorgdes existentes no servi¢o publico, tendo em vista a
valorizagéo profissional observada no setor empresarial, para que a Administragdo néo fique impossibilitada de
satisfazer suas necessidades de pessoal. A fim de facilitar a acdo do Poder Publico e evitar a descaracterizagdo das
reestruturacOes, anteriormente transformadas em verdadeiros aumentos gerais, pela reagdo em cadeia que
provocavam relativamente aos vencimentos de cargos ndo abrangidos diretamente pela lei reestruturadora, foi
que as Constitui¢des, desde 1967, passaram a proibir a “vinculagdo ou equiparacdo de vencimentos, para o
efeito de remuneragéo de pessoal do servi¢o publico” (CF, art. 37, XIIl).
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5 BENEFICIARIOS DA REVISAO GERAL ANUAL
5.1 Agentes Publicos

E importante destacar o beneficiario da Revisdo Geral Anual, partindo-se
ao menos de defini¢cBes conceituais advindas de classificacdo menos polémica
da doutrina.

Inicialmente tém-se o género “agentes publicos”, que é a definicdo da mais
ampla possivel, pois engloba todas as pessoas fisicas que servem ao Poder Publico
expressando a vontade ou ac¢do deste ainda que o faga ocasional e episodicamente. %

Nessa amplitude é abarcado chefe de poder, senadores, vereadores, ocu-
pantes de cargos ou empregos publicos da administracdo direta e indireta — in-
clui, obviamente, os servidores das empresas publicas e sociedades de economia
mista —, 0s concessionarios, 0s permissionarios, os contratados sob locacéo civil
de servicgos, etc. Sao dois 0s requisitos para se caracterizar o agente puablico: um
de ordem objetiva, pela natureza de atividade estatal, outro, subjetiva, pela sua
investidura.

Segundo doutrina consagrada e atualizada??, os agentes publicos podem
ser divididos em: a) agentes politicos; b) servidores estatais, abrangendo servido-
res publicos e servidores das pessoas governamentais de direito privado; ¢) Mili-
tares; e d) particulares em atuagdo colaboradora com o poder publico.

Os agentes politicos sdo os titulares dos cargos fundamentais do estado,
formadores da vontade superior deste. O vinculo ndo é de natureza profissional,
mas politica, institucional e estatutaria. S&o exemplos, o Presidente da Republi-
ca, Senadores, Ministros, Secretarios Municipais, Vereadores Vice-Prefeito, etc.

Em razdo da nova configuracao constitucional, o autor referido sugere a de-
signacdo de servidores estatais para todos aqueles que mantém com o estado, admi-
nistracdo direta e indireta, leia-se: autarquias, fundacées, empresas publicas e socie-
dades de economia mista, relacdo de trabalho de natureza profissional e carater nédo
eventual sob vinculo de dependéncia.

Segundo esse entendimento a expressao “servidor publico” teria alcance
menor do que antes, pois estariam fora deste conceito os empregados das entida-
des da administracdo indireta de direito privado. Chegou-se a essa conclusdo em
razdo da alteracdo promovida pela Emenda Constitucional n® 19, substituindo a
expressdo “servidores publicos civis” por “servidores publicos”, para designar os
integrantes de cargos ou empregos nas pessoas juridicas de direito publico — admi-
nistracéo direta, autarquias e fundacées de direito publico.

2L Celso Anténio Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrativo, 172 Edi¢do, Malheiros Editores, pag. 226.

2 Celso Antdnio Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrativo, 172 Edicdo, Malheiros Editores, pag. 226.
apud Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, Principios de Direito Administrativo, v. Il, Rio de Janeiro, Forense,
1974, pp 277 e ss.
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Assim, os servidores estatais se subdividiriam em dois grupos: servidores
publicos e servidores das pessoas governamentais de direito privado.

Servidor Publico é designacgdo genérica para pessoas que mantém vinculo
de trabalho profissional, de dependéncia, em carater ndo eventual, ocupantes de
cargos ou empregos da Unido dos Estados, Distrito Federal, Municipios, respecti-
vas autarquias e fundac@es de Direito Publico.

Esta espécie abriga os servidores titulares de cargos publicos o que inclui os
servidores da administracdo direta, autarquias e fundac@es de direito publico, do
poder judiciario — inclui os juizes — e o pessoal administrativo do Poder Legislativo.

E, também, os servidores empregados dessas mesmas pessoas juridicas de
direito publico que mantenham os seguintes vinculos empregaticios: a) aqueles
admitidos para servi¢cos materiais subalternos; b) contratados? nos termos do art.
37, 1X, da Constituicdo Federal, sob o regime da Consolidagdo das Leis do Traba-
Iho — CLT -, para atender necessidades temporarias e de excepcional interesse
publico; e c) servidores estabilizados pelo art.19 das Disposi¢cdes Transitorias.

Dentre os servidores publicos encontram-se, ainda, aqueles que atuam
sob regime trabalhista em pessoas juridicas estatais de direito privado, tais como:
empresas publicas, sociedades de economia mista e fundag6es de Direito Priva-
do instituidas p6lo poder publico.

Quanto aos militares?* estes ganharam tratamento diferenciado. Até a
Emenda Constitucional n° 18 eram considerados servidores publicos. A partir
dai, deixaram de sé-lo, passando a ter regime juridico préprio, permanecendo
com vinculo estatutario.

Por fim, tem-se o particular em colabora¢do com a administragdo publi-
ca, que sdo os exercentes de funcdo publica, sem perderem essa qualidade.
Sao exemplos os requisitados, como 0s membros do jiri, 0s concessionarios e
permissionarios etc.

Portanto, esquematicamente, por este autor?, tem-se a seguinte classifica-
¢do para o agente publico e suas espécies:

2 Odete Medauar, Direito Administrativo Moderno, Editora Revista dos Tribunais, 82 Edigdo revista e atualizada,
pag. 320. Texto: Regime Juridico Especial. Nos termos da Constituicdo Federal de 1988, art. 37, IX, podem-se
considerar sob regime especial os servidores contratados por tempo determinado para atender a necessidade
temporaria de excepcional interesse publico, na conformidade da lei. Trata-se da possibilidade de contratar, sem
concurso publico, por prazo determinado (curto), para atender a necessidade que difere das necessidades comuns,
por ser qualificada como” de excepcional interesse publico”; por exemplo, em casos de calamidade, epidemia,
vacinacdo em massa. Para tanto, uma lei em cada nivel deve dispor a respeito. Segundo fixar a lei, o contrato
podera ser regido pela CLT ou a prépria lei estabelecera o regime juridico, podendo até determinar a aplicacéo, a
tais servidores, de preceitos do Estatuto correspondente....Em varios entes administrativos sdo celebrados contratos,
mediante concurso ou selegdo publica, que ndo se enquadram na hipétese do art. 37, inc. IX, nem sdo regidos
pela CLT; os direitos e deveres desses contratados norteiam-se, em grande parte, por dispositivos do Estatuto
correspondente.

24 Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito Administrativo, 142 Edicdo, Editora Atlas, pag. 436. Comentario: A
Autora adota a mesma classificacdo de Celso Anténio Bandeira de Melo, com a segregacdo dos militares, que
passariam a compor uma outra categoria, deixando, portanto, de figurar como servidor publico.

25 Celso Antdnio Bandeira de Mello, Ob. Cit.
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- Agente Pablico - Agentes Politicos
- Servidores Estatais
O Servidores Pablicos
O Titulares de Cargos Publicos;
0O Empregados — Vinculo trabalhista;
O Fungdes Materiais Subalternas;
O Contratados por tempo determinado;
O Estabilizados pela art. 19 dos ADCT
O Servidores das pessoas governamentais de Direito Privado
- Militares
- Particulares em Colaboracéo
O Requisitados;
O Gestores de negécios publicos;
o Contratados por locacéo civil de servigos;
0 Concessionarios, permissionarios e delegados de servigos
publicos.

Para este trabalho, adota-se essa classificacdo, ainda que comporte pe-
guenas divergéncias doutrinérias, em razado de sua abrangéncia e aceitacéo e,
especialmente, por estar calcada na atual posicdo constitucional, marcada por
grandes transformacdes na Ultima década, promovida pelo legislador derivado.

Outra definigdo importante para o adequado exame dos beneficiarios
da revisdo geral anual é quanto as espécies remuneratdrias vigentes no texto
constitucional.

5.2 Remuneracéao (Vencimento), Subsidio e Salario

Para o exame do integral alcance da norma em analise, mister evidenciar
o sentido das expressdes “remuneragdo” e “subsidio”, porquanto se encerram
definidores dos beneficiarios dessa protecdo constitucional.

A Emenda Constitucional n° 19 de 1998 trouxe profundas altera¢des no
sistema de estipéndios dos agentes publicos — classificacdo explicitada no item
anterior —. Essa inovacdo na Carta Magna institucionalizou dois sistemas. Mante-
ve 0s sistemas de remuneracao ou vencimentos e salarios — regime juridico cele-
tista —, criando o sistema de subsidios, termo até entéo inexistente no Texto Cons-
titucional original.

A Constituicdo Federal usa as expressdes “remuneragao” e “vencimento”
ao longo de diversos dispositivos e no artigo 39 e § 1° encontra-se a proposi¢ao
gue aclara o alcance pretendido para ambas as expressdes. Verbis:

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo conselho
de politica de administracdo e remuneracdo de pessoal, integrado por
servidores designados pelos respectivos Poderes.
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§ 1° A fixacéo dos padrdes de vencimento e dos demais componentes do
sistema remuneratorio observar: (Grifou-se)

Portanto, conceitualmente?, a remuneracdo seria o somatério do venci-
mento propriamente dito, e dos demais componentes, tais como, avancos, adi-
cionais, etc.

Isso considerado, de passagem, tem-se que a propria Constituicdo cria
excecdo a vedacdo trazida pelo art. 37, inciso XIV#, que inibe o chamado “efeito
cascata”, impedindo que vantagens pecunidrias incidam sobre outras vantagens
pecuniarias, quando determina que a “Revisdo Geral Anual” incida sobre a “re-
muneragéo”, e ndo somente sobre vencimento. Portanto, aqui haveria um conflito
de principios, de um lado a vedagdo a incidéncia de vantagens sobre vantagens,
de outro, a revisdo geral anual deve incidir sobre a totalidade da remuneracéo.
Nesse caso, aplicando-se as regras de hermenéuticas explicitadas no item 2 deste
trabalho, diante do conflito de verdadeiras diretrizes — principios — tem-se que ser
adotar o principio da proporcionalidade ao caso. Portanto, mesmo sem desprezar a
vedacdo proposta no artigo 37, inciso XIV, temos que ponderar, privilegiando o
disposto no art. 37, X, em razdo da melhor interpretacdo sistematica possivel,
pois a Revisdo Geral Anual, dizcom a perda do valor aquisitivo da moeda, sendo
assim, todos os componentes da remuneracdo tem a sua desvalorizacdo havida
simetricamente, logo devem ser atualizados, ainda que por outro lado encontra-
se dispositivo de extrema valia e moralizadora quando limita as verdadeiras “ar-
quiteturas” para a edificacao de altissimas e abusivas remuneracées.

Esse sistema remuneratério, baseado em vencimento, cumulado com ou-
tros componentes, se aplica a maioria dos agentes publicos. Para melhor seg-
mentar essa divisdo, uma vez que existem s dois sistemas, parte-se da defini¢ao
daqueles cargos ou fun¢des de agentes publicos elencados pela Constituicédo Fe-
deral, cujo sistema remuneratdrio conferido seja o de “subsidio”. Portanto, resta
aos demais servidores o primeiro sistema.

O subsidio, como se disse, € inovagao constitucional. Desprezando-se as
criticas doutrinarias a op¢ao terminoldgica, do proprio texto constitucional, art.
39, § 4°, se extrai o seu alcance e defini¢ao. Verbis:

O membro de poder, o detentor de mandato eletivo, os Ministros de Esta-
do e os Secretarios Estaduais e Municipais serdo remunerados exclusiva-

26 Odete Medauar, Ob. Cit. pag. 322. Texto: ...H& terminologia prépria nessa matéria, diferente da que vigora no
setor privado. Assim denomina-se vencimento, no singular, a retribui¢do, em dinheiro, pelo exercicio de cargo ou
funcéo publica, com valor fixado em lei. Em geral, o vencimento é simbolizado por letra, nimero ou pela combinagéo
de ambos, denominado referéncia; a cada referéncia corresponde importancia em dinheiro. Os vocébulos
“vencimentos” ou “remuneragao” designam o conjunto formado pelo vencimento (referéncia) do cargo ou funcédo
mais outras importancias percebidas, denominadas vantagens pecuniarias.

27 Constituicdo Federal de 1988, art. 37, XIV — Os acréscimos pecuniarios percebidos por servidor publico ndo
serdo computados nem acumulados para fins de concessédo de acréscimos ulteriores.
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mente por subsidio fixado em parcela Gnica, vedado o acréscimo de qual-
quer gratificacao, adicional, abono, prémio, verba de representacéo ou outra
espécie remuneratoria, obedecido, em qualquer caso, o disposto no art.
37, X e XI.

Portanto, o que mais identifica este sistema de estipéndio é fato de que é
composto de parcela Unica e destinada a determinados cargos ou
funcdes.?® Importa reconhecer, também, que apesar do extenso rol de parcelas
remuneratérias vedadas, ndo sao encontradas aquelas de natureza indenizatori-
as, que por 6bvio ndo tem aquela fungdo. Porém, flagra-se aqui uma “porta
aberta” para desvirtuamento dos limites desejados pelo texto constitucional, mas
isso é tema para outra oportunidade.

A prépria Constituicdo Federal tras outras hipGteses de obrigatoriedade de
aplicacédo do sistema remuneratdrio de subsidios, tais como:

Art. 73, § 3°, verbis:

Os ministros do Tribunal de Constas da Unido terdo as mesmas garantias,
prerrogativas, impedimentos, vencimentos e vantagens dos Ministros do
Superior Tribunal de Justica, aplicando-se-lhes, quanto a aposentadoria e
pensdo, as normas constantes do art. 40.

Art. 128, 85°, |, “c”, verbis:

Irredutibilidade de subsidio, fixado na forma do art. 39, § 4°, e ressalvado
o disposto nos arts. 37, X e XI, 150, II, 153, Ill, 153, § 2°, I; (membros do
Ministério Publico).

Art. 135, verbis:

Os servidores integrantes das carreiras disciplinadas nas Sec¢des Il e I1l des-
te Capitulo serdo remunerados na forma do art. 39, § 4°. (Advocacia Geral
da Unido, Procuradores dos Estados e do Distrito Federal e os Defensores
Publicos).

Art. 144, § 9°, verbis:

28 Odete Medauar, Ob. Cit. Pag. 322. Texto: ...Com a emenda constitucional 19/98, a Constituicdo Federal agora
prevé mais um tipo de estipéndio, o subsidio, para certas categorias de servidores. A caracteristica fundamental do
subsidio esta na sua fixacdo em parcela Unica, conforme disp&e o § 4° do art. 39 da CF, vedado o acréscimo de
qualquer gratificacdo, adicional, abono, prémio, verba de representacdo ou outra espécie remuneratdria. De regra,
a retribuicdo pecuniaria dos agentes publicos ocorre mensalmente; por isso a parcela Gnica diz respeito a cada
retribuicdo mensal. O sentido de parcela Gnica, sem qualquer acréscimo, é atenuado pela prépria Constituicdo
Federal; 0 § 3° do art. 39 assegura aos ocupantes de cargos publicos varios direitos previstos para os trabalhadores
do setor privado: décimo terceiro, salario-familia, adicional noturno, remuneracéo por servigos extraordinarios,
adicional de férias — tais direitos representam acréscimos ao subsidio. Também h&o de ser pagas aos agentes
publicos despesas decorrentes do exercicio do cargo, como é o caso das diarias e ajudas de custo.
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A Remuneragdo dos servidores policiais integrantes dos érgéos relaciona-
dos neste artigo seré fixada na forma do § 4° do art. 39.

E, art. 39, § 8°, verbis:

A remuneracdo dos servidores publicos organizados em carreira podera
ser fixada nos termos do § 4°.

Assim, aos demais servidores?®, estatais e militares, competem o sistema
de remunerac¢do ou vencimentos. Salvo, obviamente, os servidores cujo contrato
de emprego — detentores de emprego publico — seja regido pela Consolidacao
das Leis do Trabalho, pois para esses o estipéndio é denominado de “salario”.

Quanto a permisséo veiculada no artigo 39, § 8°, ndo se tem registro de
adocao por algum 6rgéo estatal. Ao contrério, carreiras organizadas que deveri-
am orientar-se pelo novo sistema de estipéndios, subsidios, ndo o fazem. Em
realidade essas carreiras organizadas prevéem série de dispositivos que, de acor-
do com a evolucdo de seus ocupantes, vao agregando vantagens que redundam
em incremento remuneratério. Veja-se, como exemplo as promoc¢des de classes,
adicional de tempo de servicos, que ndo poderiam ocorrer caso se opte pela for-
ma de subsidio, haja vista a vedacédo expressa da prépria Constituicdo Federal ao
atribuir que seja composta por parcela Unica. Por oportuno, a expressao “parcela
Unica” mereceu severas criticas da doutrina®® pelo seu contetido contraditério.

Em suma, eram essas as considera¢des pertinentes ao tema “remunera-
¢do e subsidio”, com vista ao exame do escopo proposto neste trabalho.

5.3 Conclusao

Partindo se da disposi¢édo constitucional, da anélise da classificacdo dos agen-
tes publicos e sistematizando-se com o exame das formas de estipéndios pagos a
essas pessoas fisicas, chega-se aos beneficiarios alcancados pela norma em exame.

Para se chegar ao universo dos beneficiarios da Revisdo Geral Anual
deve-se partir do conjunto dos agentes publicos. De plano podem ser afastados
os “particulares em colaboracdo”, pois esses ndo sdo servidores, sd0 pessoas
gue exercem uma atividade estatal e sdo remunerados diretamente pelos usua-
rios dos servigos ou sdo pagos pelos servigos que prestam a administracao pu-
blica e se regem pelas regras especiais que gravitam em torno dos contratos
tipicamente administrativos.

No mesmo sentido estdo os chamados agentes politicos, entendidos aque-
les titulares de cargos fundamentais do estado, com vinculo politico, institucional,

2 Ver classificacdo adotada de Celso Antdnio Bandeira de Melo, item 5.1.

30 Celso Antdnio Bandeira de Mello, Ob. Cit. pag. 251. Texto: Alias, a expressdo “parcela Unica”é rebarbativa,
pois “parcela” significa parte de um todo maior — no que se nota, ainda esta outra vez, a “qualificacdo” dos
responsaveis pelo “Emendao”, isto é, Emenda 19.
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ndo é de natureza profissional. Estes também nédo estdo ao alcance da prote¢do
constitucional, haja vista a existéncia de regras especiais para a fixacdo dos seus
subsidios. Muitas vezes encontram-se limitacBes temporais para se fazer a fixa-
cdo dos subsidios e, até mesmo, de iniciativas privativas para proposicdes legisla-
tivas. Como exemplo, temos a Constituicdo Gaucha que fixa esses requisitos.

Dos servidores estatais, excluem-se 0s servidores de pessoas governamen-
tais de direito privado, pois estes recebem salarios, portanto o seu regime juridico
é celetista, mais, que estes servidores possuem politica salarial reguladas por se-
tores que atuam, no mais das vezes submetem-se, inclusive, a convengdes e acor-
dos trabalhistas, e tem, também, o seu direito de greve devidamente regulamen-
tado. Portanto, a relacdo de emprego se vé amparado por outros vetores de pro-
te¢do laboral, ndo se aplicando as regras especificas da area estatal tipica.

Outra classe de servidores que numa interpretagdo sistematica nao inte-
gram a categoria de servidores publicos para fins de prote¢do da garantia consti-
tucional ora esposada é a dos contratados por tempo determinado. Estes possu-
em regras especiais, e a transitoriedade e a precariedades que se revestem 0s
seus contratos sdo incompativeis com regras permanentes de prote¢ao a remu-
nerac¢do ou subsidios de outros servidores publicos que assumem o caréater efeti-
vo. Portanto, como sdo contratos em carater excepcional, devem ter regras pro-
prias, consignadas nas respectivas leis autorizadoras.

Quanto aos militares, embora ndo sejam mais caracterizados como servi-
dores estatais ou servidores publicos em sentido estrito, haja vista a categoria
prépria criada pelo legislador constitucional, pelo que foi visto, deve ser incluido
como servidor publico em sentido amplo, pela natureza de permanéncia do ser-
vidor, e também, pelo fato de que a reviséo deve ser entendida como uma garan-
tia alcancavel de forma mais ampla possivel, de maneira que as exclusées devem
ser excepcionais, decorrentes da condicéo de transitoriedade e precariedade da
ocupacao dos cargos publicos, ou da constatacdo da existéncia de regras especi-
ais protetivas, 0 que ndo é o caso em relacdo aos militares.

Portanto, por excluséo, chega-se a conclusdo que aos demais servidores,
indistintamente, deve ser alcangada essa garantia de ver atualizado a sua remu-
neracao ou subsidio, por forgca da diretriz estabelecida pela Constituicéo, em lei-
tura coerente, preservando-se a unidade com 0s outros parametros extraidos
dela mesmo, como se demonstrou.

Observe-se, por derradeiro, que ndo ha qualquer mengéo que a regra deva
ser dirigida aos beneficiarios de um Unico Poder ou 6rgdo autdbnomo, e de uma
categoria de servidores, nem poderia ser diferente o entendimento, haja vista o
principio basico da justica, qual seja o da isonomia. Nesse sentido, guarda coerén-
cia logica e racional com o preconizado pela norma contida no artigo 37, inciso
XIl, da propria Carta Constitucional.

Seguindo no exame do dispositivo constitucional, passa-se examinar ou-
tro requisito para a efetivacdo da Revisao, que a exigéncia de lei especifica para
a sua propositura.
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6 LEI ESPECIFICA

A fixacéo, a alteragdo e a revisdo geral anual da remuneracgao e dos subsi-
dios dos servidores publicos somente poderado ser instituidos por lei especifica.
Assim dispde o texto do inciso constitucional em exame.

A vigéncia principio da legalidade é talvez a caracteristica mais marcante o
Estado Democratico de Direito. E a sujeicdo de todos ao império da lei, entendida
essa como expressao da vontade geral, que s6 se materializa num regime de diviséo
de poderes em que ela - a lei — seja ato formalmente criado pelos 6rgaos de represen-
tacdo popular, de acordo com o processo legislativo estabelecido na Constituicdo. E
nesse sentido que se deve entender a assertiva de que o estado, ou o Poder Publico,
ou os administradores ndo podem exigir, nem impor nada aos administrados, sendo
em virtude de lei.! E o caso da proposi¢éo constitucional do Estado Brasileiro, que ja
no artigo 1° estampa o sentido de Estado Democrético de Direito.

O esse principio encontra-se consagrado como garantia fundamental no
art. 5°, inciso I, verbis: ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma
coisa sendo em virtude de lei.

Por outro lado, a prépria administracdo encontra-se vinculada a esse prin-
cipio em relagdo aos seus proprios atos. Ndo é de hoje®? que se infirma que a
Administracédo Publica s6 pode fazer aquilo que a lei permite, diferentemente da
autonomia da vontade que impera nas relacdes entre particulares, ainda que
com as restricdes genéricas da lei civil.

No direito positivo brasileiro, também se encontra o principio expresso no
artigo 37, caput, verbis: A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
e, também, ao seguinte: (...).(Grifou-se).

Desse imperativo decorre que a Administracdo Publica fica impedida de,
por mero ato administrativo, conceda qualquer direito, crie obriga¢g8es ou insti-
tua proibicdes aos administrados e a seus proprios agentes publicos. Para isso, é
imprescindivel a existéncia de norma positivada em sentido formal: lei.

Com efeito, o proprio inciso constitucional que disp&e sobre os estipéndi-
os dos agentes publicos reforca a necessidade de lei autorizadora. Mas ndo ha
que se confundir o principio da legalidade até aqui exposto, com a previsdo ago-
ra referida. Esta disposi¢éo reconhecida doutrinaria e jurisprudencialmente® como

31 José Afonso da Silva, Curso de Direito Constitucional, 162 Edi¢do, 1999, Malheiros Editores, pag. 421.

32 Declaragéo dos Direitos do Homem e do Cidadéo, de 1789. Texto: a liberdade consiste em fazer tudo aquilo que ndo
prejudica a outrem; assim, o exercicio dos direitos naturais de cada homem néo tem outros limites que os que asseguram
aos membros da sociedade 0 gozo desses mesmos direitos. Esses limites somente podem ser estabelecidos em lei.

33 \oto do Ministro Marco Aurélio na Adin 1.396-SC: A disciplina concernente a remuneragéo funcional, na verdade,
acha-se submetida ao postulado da reserva de lei, cabendo assinalar - ante a inegavel importancia de que se reveste a
retribuicdo pecuniéria devida pelo Estado aos servidores que lhe prestam servicos (RAFAEL BIELSA, “Derecho
Administrativo”, tomo 11/174, 4. ed., El Ateneo, Buenos Aires; MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, “Direito
Administrativo”, p. 384-386, 5. ed., 1995, Atlas; HELY LOPES MEIRELLES, “Direito Administrativo Brasileiro”, p.
397-401, J 7. ed., 1992, Malheiros, v.g.,) - que existe um articulado sistema juridico de protecéo constitucional ao
direito ao estipéndio, cujo regramento, em seus diversos aspectos, tem, na lei, a sua sedes materiae por exceléncia
(IVAN BARBOSA RIGOLIN, “O Servidor Publico na Constituicdo de 1988”7, p. 145, item n. 3, 1989, Saraiva),
circunstancia esta que, como precedentemente ja enfatizado, pré-exclui, por efeito do que dispde o préprio estatuto
constitucional, a possibilidade de qualquer ingeréncia normativa por parte da instancia executiva do Poder”(Grifou-se)
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principio da reserva legal encontra-se, no caso, no plano especifico. O Estatuto
Maior € quem opera essa distingdo expressamente. Diferentemente das defini-
¢des constitucionais que estabelecem o principio da legalidade, onde a outorga
ao Poder Legislativo consiste no poder amplo e geral sob qualquer espécie de
relagdes, o principio da reserva legal ocorre quando a Constituicéo reserva con-
teudo especifico, caso a caso, a lei.**

Esta-se, pois, diante de caso que exige o atendimento do principio da
reserva legal, portanto lei em sentido formal, por conformidade de preceito de
competéncia constitucional.

Mas para a satisfacdo integral da forma constitucional, ha que se desven-
dar a pretensdo do legislador por conta da expressao “especifica” que adjetiva e
acompanha a reserva legal. A boa doutrina®® nacional ndo empresta maiores
comentarios a expressao, e quando usa, o faz no sentido “vulgar”, ou seja, con-
forme ensina Novo Aurélio — Dicionério de Lingua Portuguesa — Século XXI —
Editora Nova Fronteira — Versdo 3.0, seria entdo Unica, especial, ndo tratando de
matéria diversa. Assim, 0 comando constitucional preconiza que a lei que veicule
fixagdo, alteracao ou revisdo geral anual da remuneracéo ou subsidio do servidor
publico verse especificamente sobre esse assunto, logo, ndo se permite que sejam
legislados outros temas conjuntamente. O objetivo do legislador constitucional é
gue se de transparéncia a legislacdes dessa natureza, evitando-se “enxertos” cos-
tumeiros na tradigdo neste Pais e, também, na clareza necesséaria nas ja bastante
complexas legisla¢Bes funcionais.

Por 6bvio, inclue-se a revisdo geral anual no principio da reserva legal
especifica, porquanto forma de alteracdo daqueles estipéndios.®

Outro aspecto a se integrado ao exame proposto € quanto a periodicidade
das revisdes, matéria que também sofreu inovacdo no Texto Maior, com se vera
no tdpico seguinte.

7 PERIODICIDADE DE CONCESSAO E ISONOMIA DE TRATAMENTO

Na literal redacéo original do Inciso X em exame, tinhamos que a “revi-
sdo Geral” “far-se-4 sempre na mesma data”. Ap6s a Emenda Constitucional
n° 19, a expresséo revisdo geral foi qualificada como “anual” e a disposi¢do
“sempre na mesma data”, foi adicionado “e sem distin¢cdo de indices”. Pelo
que se vé, houve alteragdo substantiva no texto constitucional, especificando o

34 José Afonso da Silva, Obr. Cit., pag. 423.

35 Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro 292 edicdo, pag. 452. Texto: Outra inovagdo é que o
subsidio (salvo o dos Deputados Federais, dos Senadores, do Presidente e Vice-Presidente e dos Ministros, por
forga do art. 49, VIl e VIII, da CF) e os vencimentos, por expresso mandamento constitucional, estdo sujeitos ao
principio da reserva legal especifica, pelo que somente poderao ser fixados e alterados por lei especifica, isto €,
para cada hipétese de fixagdo ou modificacdo, observada a iniciativa privativa em cada caso.

36 Odete Medauar, Ob. Cit. pag. 324. Texto: O inc. X do art. 37 assegura a revisédo geral anual, sempre na mesma data
e sem distincdo de indices, também por lei especifica.
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instituto, tornando-o regra concreta, ao invés de um mero desiderato principio-
l6gico, sem a cogéncia desejavel®. E o que se passa a analisar.

Primeiramente verifica-se que foi instituida a anualidade, ou seja, a
revisdo geral deve ser operada uma vez ao ano, todos os anos, em determina-
da data, a ser fixada pelo legislador ordinario. Imperioso tornou-se, entdo, a
eleicdo de uma data-base. Esse comando impede que, e.g., o administrador
revise apenas quando lhe for conveniente e oportuno ou conceda em a revi-
sdo em janeiro de um ano e no periodo seguinte, somente em dezembro.
Essa pratica levaria pelo menos 23 meses sem a devida recomposi¢cdo do
poder aquisitivo da remuneracao e do subsidio do servidor publico.

Frente & alteracdo constitucional que exigiu uma data-base ao legislador ordi-
nario para revisao geral, nasce o direito subjetivo do servidor publico neste sentido.
Essa leitura encontra sistematizacdo plena com o dispositivo contido no inciso XV do
artigo 37 da Constituicdo Federal, porquanto esse comando encerra o principio da
irredutibilidade de vencimentos e subsidios. Diga-se, que o principio da irredutibilida-
de, por ébvio, ndo diz apenas com o valor nominal do estipéndio, mas com a preser-
vacdo do poder aquisitivo que a revisdo geral tem a pretensao de repor.

Outra inovacdo do constituinte derivado, como ja se referiu, é a adocéo
do principio da isonomia, basilar da justica, quando previu a uniformidade de
indices para a reposicdo inflacionaria. Nem poderia ser diferente, pois a revisao
geral anual € uma iniciativa tendente a recuperar a defasagem da remuneragéo e
os subsidios frente a desvalorizacdo da moeda. Assim, sé poderia ser instrumento
de aplicacdo a todos os servidores publicos, pois a corrosao inflacionaria da moeda
faz a todos sentir. E 6bvio que, v.g., no ambito do Estado do Rio Grande do Sul,
os servidores da Fundacdo Estadual de Protecdo Ambiental — FEPAM sofram a
mesma perda de poder aquisitivo de sua remuneracéo do que o subsidio dos
Conselheiros do Tribunal de Contas do Estado, ou de que, o subsidio do Gover-
nador possa desvalorizar de maneira diferente que a remuneracéo dos Oficiais
de Justica, ou ainda, que o Agente de Seguranca da Assembléia legislativa tenha
mais ou menos prejuizo do que o Professor da rede publica estadual.

37 Plenério do STF diante da redagdo anterior (MS 22.689-CE, RTJ 164/591, com invocagao do precedente MS
22.439, também do plenério) que “nédo implica, a simultaneidade da revisdo geral de remuneragéo prevista pelo
inciso X do ar. 37 da Constituicao, na obrigatéria existéncia de uma data-base periédica, para o reajustamento do
estipéndio dos servidores publicos”

38 Sobre essa interpretacdo a doutrina ndo distende. E o Ministro Marco Aurélio de Mello assim manifestou-se
sobre o tema: “Relativamente ao reajuste, a Carta de 1988 acabou por estender aos servidores em geral um
principio, uma prerrogativa que era da magistratura: a irredutibilidade dos vencimentos, instituto que tem de ser
compreendido a ponto de se Ihe conferir alguma eficacia. Portanto, ndo pode ser empolgado como algo que diga
respeito apenas ao valor nominal, ja que esta ligado ao valor real, ao poder aquisitivo do que percebido pelo
prestador dos servigos. Temos, no cendrio juridico, dispositivo constitucional, mencionado pelo nobre Ministro-
Relator, que cogita da revisdo dos vencimentos sem distin¢do de percentual e de data, de forma linear, beneficiando
servidores civis e militares. Creio que, neste caso, empolga-se, justamente, o tratamento diferenciado, o beneficio
concedido aos militares, deixando-se a mingua os servidores civis. Senhor Presidente, continuo convencido que
ndo tivemos a revogacdo da lei que, apds a Carta de 1988, apontou janeiro como a data-base dos servidores.
Ora, assentando que a iniciativa s6 diz respeito ao aumento e, também, que a Carta assegura a irredutibilidade
dos vencimentos, concluo que na data-base a revisdo desses ha de ser feita com automaticidade”. MS 22.689-CE,
RTJ 164/591, com invocagdo do precedente MS 22.439.

RPGE, Porto Alegre, v. 30, n. 63, p. 35-68, jan./jun. 2006



54

Portanto, quando se trata de perda de poder aquisitivo, refere-se a uma
equacdo absoluta, afeta proporcionalmente a todos. S6 para argumentar, injusti-
¢as no trato remuneratdrio, sabidamente existente na administragdo publica Na-
cional, devem ser sanadas ou minimizadas com a aplicacdo de outros institutos
como se viu anteriormente (4 — Alcance da Expressdo “Revisdo”), logo ndo se
presta a revisao geral anual a esse oficio.

Seguindo na andlise do instituto novel na gestdo remuneratdria dos servi-
dores publico, passa-se a examinar a “pedra de toque”, qual seja, a competéncia
para a iniciativa legislativa, se privativa ou nao.

8 COMPETENCIA PARA INICIATIVA LEGISLATIVA

Questao fundamental ao alcance completo do dispositivo em anélise é o
exame da competéncia da iniciativa proposi¢ao legislativa referente a fixacao,
alteracdo, ou revisao dos estipéndios dos servidores publicos. Quanto a fixacao
e a alteracdo de vencimentos e subsidios ndo ha dissenso. Cada Poder ou 6r-
gdo com autonomia administrativa, financeira e orcamentéria, assim reconhe-
cido pela Constituicdo Federal, tem iniciativa privativa para propor legislagao
competente para adequar vencimentos e subsidios de seus membros e servido-
res. Essa conformacdo se coaduna perfeitamente com o principio secular da
separacdo dos poderes, pois ndo pode um poder depender de outro para inici-
ativa legislativa.

Resta, entdo, o exame da competente iniciativa para propor lei tendente a
revisdo geral anual. De passagem, a doutrina tradicional ndo tem enfrentado
com mais profundidade o assunto. Quase a unanimidade adota critério idéntico
para iniciativa legislativa a fixacéo e alteracdo dos estipéndios.

Segue a manifestagdo do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do
Sul sobre o tema.

8.1 Posicao do Tribunal de Contas do RS

E importante destacar o posicionamento do Tribunal de Contas deste
Estado TCE - RS sobre o alcance da Revisdo Geral Anual, em especial no tocan-
te a reserva de iniciativa de proposicao legislativa. Ao longo dos ultimos tempos
o TCE produziu dois posicionamentos que pode ser extraidos do Parecer Coleti-
vo n° 3/2002.
Refere, inicialmente, as manifestacdes — Informacdes n® 126/2000 e n°
200/2001 e do Parecer de Auditoria n°® 14/2002 — aprovadas pela Corte de Con-
tas, verbis:

()
Isto porque, na linha de manifestacdes anteriores da Consultoria Técnica
(Informagdes n°® 126/2000 e n° 200/2001) e da Auditoria (Parecer n°® 14/
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2002), aprovadas pelo Tribunal, através de seu 6rgdo Pleno, “a re-
visdo geral anual a que se reporta o inciso X, art. 37 da Carta
Federal, deveria ser efetuada uma vez por ano, sempre na mesma
data e com indices iguais, englobando os servidores e exercentes
de mandatos eletivos dos Poderes Executivo e Legislativo, medi-
ante lei de iniciativa do Prefeito” (fls. 76). Em outras palavras: para a
“revisdo geral anual” estaria afastada a iniciativa legislativa de cada Chefe
de Poder (e outros detentores de igual prerrogativa), em favor de uma ex-
clusividade do Chefe do Poder Executivo. (Grifou-se).

Essa foi a primeira posicao, concluindo em duas oportunidades que a com-
peténcia para iniciativa era privativa da Revisdo Geral Anual era do Chefe do

Poder Executivo.

Em outro momento, por ocasido da edicdo do Parecer Coletivo n° 3/2002,
ocorre a mudanca de entendimento, nos seguintes termos: verbis,

Diz ainda:

Todavia, 0 que se constata é a mais absoluta auséncia de fundamentos para
a pretendida interpretacdo dada ao inc. X do art. 37 da Constituicdo Fede-
ral. Em primeiro lugar, porque o principio da separacéo dos Poderes, inde-
pendentes e harmonicos entre si, € matriz da Carta (art. 2°), sendo que
somente diante de clara e expressa ressalva, na prépria Constituicdo, é que
se poderia cogitar da sua ponderacdo. Ademais, ndo s6 aos Poderes Legis-
lativo (art. 51, 1V, e art. 52, XlII) e Judiciario (art. 96, Il, “b”), mas igual-
mente aos Tribunais de Contas (art. 73) e ao Ministério Publico (art. 127, §
2°), amesma Constituicdo Federal assegura textualmente a prerrogativa de
promover a fixagao, por lei de sua iniciativa, da remuneragdo de seus mem-
bros e servidores.

De outro lado, o mencionado inc. X do art. 37, ao garantir o direito a “revi-
sao geral anual”, o faz conjuntamente ao comando segundo o qual a fixa-
cdo ou alteracdo da remuneracdo dos servidores (e do subsidio de que
trata o art. 39, § 4°) somente podera ser feita por lei especifica, observada
ainiciativa privativa em cada caso. N&o se vislumbra onde estaria a preten-
dida cisdo do dispositivo, a ensejar que dita “revisdo geral anual” ndo res-
peitasse o principio basilar da separacdo dos Poderes. Mais do que isso: se
tal distinc@o existisse, onde estaria o “privilégio” do Chefe do Poder Execu-
tivo? Por que néo seria o Poder Legislativo (primeiro na ordem topolégica
da “Organizacdo dos Poderes™) ou o Poder Judiciario (considerada a posi-
cao de teto remuneratorio atribuido aos seus Ministros, no inc. XI do mes-
mo art. 37)?

Ainda, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, ja apontada, nédo
serve como Indicador da aludida competéncia privativa do Chefe do Poder
Executivo. Se for verdade que as decisfes nas A¢des Diretas de Inconstitu-
cionalidade (por Omissao) tiveram seus resultados direcionados ao Poder
Executivo (Presidente da Republica, no plano federal, e Governadores, nos
Estados), isto é conseqiiéncia do fato de que eram estes os demandados
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nas agdes. A ADIn n°® 2061-7 teve como requerido o Presidente da Repu-
blica, a n® 2481-7, o Governador do Estado do Rio Grande do Sul, a n°
2486-8, o Governador do Estado do Rio de Janeiro, a n® 2490-6, o Gover-
nador do Estado de Pernambuco, a n® 2491-4, o Governador do Estado de
Goiés, a n® 2492-2, o Governador do Estado de S&o Paulo, a n°® 2493-1, o
Governador do Estado do Parand, a n® 2496-5, o Governador do Estado
do Mato Grosso do Sul, a n® 2497-3, o Governador do Estado do Rio
Grande do Norte, a n® 2498-1, o Governador do Estado do Espirito Santo,
an°2503-1, o Governador do Estado do Maranhé&o, a n°® 2504-0, o Gover-
nador do Estado de Minas Gerais, a n® 2506-6, o Governador do Estado
do Ceara, a n® 2507-4, o Governador do Estado de Alagoas, a n® 2508-2,
o Governador do Estado do Para, a n°® 2509-1, o Governador do Estado
do Amazonas, a n°® 2510-4, o Governador do Estado do Amapa, an® 2511-
2, o Governador do Estado da Paraiba, a n® 2512-1, o Governador do
Estado do Mato Grosso, a n® 2516-3, o Governador do Estado do Acre, a
n° 2517-1, o Governador do Estado de Sergipe, a n°® 2518-0, o Governa-
dor do Estado de Ronddnia, a n° 2519-8, o Governador do Estado de
Roraima, a n°® 2520-1, o Governador do Estado do Piaui, a n® 2524-4, o
Governador do Estado do Tocantins, e a n® 2525-2, o Governador do Dis-
trito Federal. Todas as a¢bes foram propostas contra os Chefes do Poder
Executivo. Em todas as a¢bes o Supremo Tribunal Federal julgou proce-
dente o pedido, para assentar a omissdo do (requerido) Chefe do Poder
Executivo, dando-se-lhe ciéncia da decisdo. E nem poderia ser diferente.
Absurdo seria se, na a¢éo intentada contra o Governador, o STF decidisse
considerar omisso o Presidente da Assembléia Legislativa, ou o Presidente
do Tribunal de Justica, ou o Presidente do Tribunal de Contas, ou o Procu-
rador-Geral de Justica. Na trilha desta argumentagdo, decorrente de mais
minudente estudo, é de se enfatizar a necessidade de aclarar a orientagdo
fixada por esta Corte, quando da aprovacgdo do Parecer n° 14/2002, para
afirmar-se que o projeto da lei que trata da “revisdo geral anual”
referida no inc. X da Constituicdo Federal deve respeitar a iniciativa de
cada Poder ou 6rgdo, em cada caso, ndo sendo exclusiva do Chefe do
Poder Executivo. Cabe, novamente, esclarecer que, quando da elabora-
cdo do referido parecer, a matéria aqui enfocada ndo mereceu aborda-
gem especifica, porque nédo consistia em tema nuclear daquela Consulta.
Descabe, em sede de exame de “Relatério de Gestdo Fiscal” da competén-
cia deste Tribunal de Contas, tecer maiores consideragdes acerca da consti-
tucionalidade da Lei n® 10.331/2001, mas afigura-se que, no tocante aos
servidores do Poder Legislativo e do Poder Judiciario, ha vicio de iniciativa,
sem falar no fato de que a “revisdo geral anual” refere apenas os servidores
publicos, sem atentar aos membros de Poder, em contradi¢do com a previ-
s8o constitucional. Assinale-se que os membros do Congresso Nacional fo-
ram contemplados com o mesmo percentual, a titulo de “revisdo”, por lei
da iniciativa prépria do Poder Legislativo. (Grifou-se)

Portanto, esse Tribunal reformou diametralmente o seu entendimento an-

terior, orientando a administracdo publica, sob sua jurisdi¢cdo, no sentido de que
ndo caberia mais ao chefe do Poder Executivo a iniciativa da Revisdo Geral Anu-
al, mas a cada Poder ou érgdo com autonomia constitucional.
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8.2 Posicao Doutrinéaria

Como se disse inicialmente, a doutrina ndo tem dado tratamento devido a
essa matéria, ha inegavelmente um desinteresse em trabalhar o assunto, ou mes-
mo, ndo se deram conta da profundidade do instituto novel, especialmente no
tocante a competéncia para a iniciativa legislativa. Quando se disp&e a fazé-lo,
busca no principio da separacao dos poderes o fundamento Unico para “partilhar”
essa prerrogativa entre os Poderes e 6rgdos dotados de autonomia constitucional.

Temos uma so referéncia doutrinéria conhecida que é do Doutrinador Ad-
ministrativista, Ivan Barbosa Rigolin, no periédico “IOB Direito Administrativo, Con-
tabilidade e Administragcdo Publica”, DCAP, n° 10, outubro/2000, p. 19, que se
manifesta no seguinte sentido: se acaso algum Municipio — para falar apenas nos
Municipios — ndo concedeu reajuste a seus servidores, quer diferenciadamente para
os do Executivo e os do Legislativo como reza a parte inicial do inciso X transcrito,
quer por lei de abrangéncia geral para os dois Poderes, neste caso por lei de inicia-
tiva do Executivo, como manda a parte final do mesmo dispositivo, ...”.

Reconhece-se como voz isolada na doutrina, mas que esta em perfeita
sintonia com decis@es do Supremo Tribunal Federal, guardido maior da Consti-
tuicdo Federal, como se vera no tépico seguinte.

8.3 Posicdo do Supremo Tribunal Federal — STF

O Supremo Tribunal Federal tem manifestado sistematicamente 0 mes-
mo entendimento, consolidando-o, especialmente em sede Acdo Direta de In-
constitucionalidade, no sentido de que a competéncia para propor a Revisdo
Geral Anual é do Chefe do Poder Executivo, em todas as esferas da Federacéo,
como se vé no voto da lavra do Ministro limar Galvao, proferido na ADIN
2.506-CE, verbis:

Registre-se, inicialmente, que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Fede-
ral é pacifica em considerar as normas basicas de processo legislativo cons-
tantes da ConstituicAo Federal como de observancia compulséria pelos
Estados, estando ai incluidas as regras relativas a iniciativa reservada pre-
vistas no § 1.° do art. 61 do texto constitucional.

Nesse sentido, entre outros precedentes, a ADI 766, Rel. Min. Sepulveda
Pertence; e a ADI 2.115, Rel. Min. lImar Galvé&o.

Por outro lado, o art. 37 da Carta da Republica, em seu caput, ressalta
expressamente que as normas nele contidas se aplicam a “administragao
publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios”.

Evidente, desse modo, que a regra do inc. X do art. 37 da Constitui¢do é
dirigida, entre outros, aos Governadores de Estado, que devem observa-la
na forma da iniciativa privativa prevista no mencionado art. 61, §1.°, Il, a,
do texto constitucional.

No julgamento de caso analogo ao dos autos — ADI 2.061, relativa ao Presi-
dente da Republica —, o0 Supremo Tribunal Federal entendeu que o art. 37,
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X, da Constituicdo Federal estabelece a obrigatoriedade de revisdo geral anual
da remuneracdo dos servidores publicos, providéncia que implica a edicao
de lei especifica, de iniciativa do Chefe do Executivo.

Tornou-se extreme de duvida, portanto, incumbir ao Presidente,
ao Governador ou ao Prefeito o cumprimento do imperativo cons-
titucional, enviando, a cada ano, ao Poder Legislativo, projeto de
lei que disponha sobre a matéria. (Grifou-se).

Este aresto é bastante definidor dos conceitos que trabalham os Ministros

da Suprema Corte Nacional para fundamentar as suas decisdes. E de iniciativa
privativa do Chefe do Poder Executivo a competéncia para propor a Revisao

Geral Anual.
Entendimento simétrico pautou a posicdo da Procuradoria Geral do Esta-

do do Rio Grande do Sul - PGE em parecer juridico emitido recentemente.

8.4 Posicao da Procuradoria Geral do Estado do RS

Sobre o tema, em sentido contrario ao entendimento do TCE — RS, mani-

festa-se com muita propriedade, ilustre membro do Procuratério Estadual Gau-
cho, Dr. José Guilherme Kliemann, Procurador do Estado, em parecer normativo
n° 14.141, de 23 de Dezembro de 2004:

(--)

3.3 No que pertine a iniciativa para o desencadeamento do processo legis-
lativo, ja fixou orientagdo o Supremo Tribunal Federal.

()

Observe-se que, na ADIn n° 3.303/DF, de igual teor, recentemente ajuiza-
da pelo Partido da Social Democracia Brasileira - PSDB em face de alega-
da omissdo do atual Mandatario Nacional, é sustentado exatamente que
em atencdo ao dispositivo constitucional (art. 37, X) e em observéncia a
legislagéo federal pertinente, é imperiosa a concessao de um indice Gnico
de reajustamento, valido para todos os servidores publicos dos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario da Unido, no més de janeiro, com o
escopo de recuperar o poder aquisitivo da expressdo monetaria dos venci-
mentos, subsidios e remuneragdes. E quem deve, obrigatoriamente, pro-
por a lei anual de revisdo é o PRESIDENTE DA REPUBLICA, consoante
iniciativa prevista no artigo 61, § 1°, Il, ‘a’, da Constituicdo Federal, ‘ipsis
litteris’ (...).

Da mesma forma, na ADIn n° 2.481/RS (& semelhanca de diversas ou-
tras acdes idénticas intentadas contra atos omissivos de Governadores
de vérios Estados), também proposta por Partido Politico (PDT), figu-
rando como requerido o Governador do Estado do Rio Grande do Sul,
ndo houve restricdo quanto aos servidores publicos estaduais que deve-
riam ser contemplados com a lei que revisasse as remuneracdes e subsi-
dios, na peticéo inicial e tampouco no aresto do Plenario do STF (D.J.
22.03.2002).
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Tal entendimento restou ainda explicitado - ndo como obter dictum - por
ocasido do julgamento da Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 2.726/
DF, ocorrido em 05.dez.2002 (D.J. 29.08.2003), nestes termos, verbis:

“Com efeito, tanto 0 aumento efetivo de remuneragdo quanto a revisao
anual dependem de lei especifica, esta Ultima de iniciativa do Presidente
da Republica (CF, artigo 61, Il, ‘a’ e ‘e’) e a primeira de cada um dos
Poderes, conforme o caso.”

E, nas InformacGes prestadas pelo senhor Presidente da Republica nessa
ADIn, explicitou o senhor Advogado-Geral da Uniéo (Informagdes AGU/
WM-17/2002):

“0O segundo comando encontra-se inserido no mesmo preceito do Texto
Fundamental (v. o Art. 37, item X, in fine, em sua redacéo atual) e se liga
ao processamento da revisdo geral, também condicionada & edicéo de lei
especifica, a ocorrer “sempre na mesma data e sem distincédo de indices’.
Por esses motivos, quais sejam, a revisdo reputa-se geral e compreende
data e indice indistintos, a correspondente norma de disciplinamento ne-
cessariamente devera abranger os servidores integralmente. A dltima ex-
pressdo grifada imprime ao espirito a convicgdo de que a “revisdo geral”
possui sé e s6 acepcdo ampla: é desenganado que alcanca indistintamente
os servidores dos Trés Poderes.”

Igualmente o senhor Procurador-Geral da Republica externa idéntico en-
tendimento, assim posicionando-se no Parecer n°® 4109/CF, de
10.dez.200410:

“Cumpre consignar, inicialmente, que, com o advento da Emenda Consti-
tucional n® 19/98, o dispositivo do art. 37, X, da Carta Federal passou a
prever, expressamente, a periodicidade anual da revisdo da remuneragdo
dos servidores. Dessa forma, a iniciativa constitucionalmente assegurada
ao Chefe do Executivo para deflagrar o processo legislativo atinente a revi-
sdo de estipéndio funcional (art. 61, § 1°, I, a) - que até entdo dependia
apenas de sua vontade politica - passou a ser vinculada, ou seja, exigida
pela Constituicdo em intervalo n&o superior a 12 (doze) meses”.

“O texto constitucional faz mencéo a revisdo geral anual, o que concede ao
Presidente da Republica, titular exclusivo da competéncia para iniciativa
da espécie, o periodo de 1 (um) ano para propor o reajuste por meio de
Projeto de Lei.”

E, na mesma senda, o senhor Presidente da Camara dos Deputados, em
esclarecimentos prestados no Oficio GPO n°® 1608/2004, de 02.dez.2004,
referentes a ADIn n° 3.369/DF, deixou expresso o entendimento da Casa
legislativa:

“Registre-se que desde a promulgacéo da Carta Magna, em 1988, a revi-
sdo geral de remuneragéo ja constava do art. 37, como direito dos servido-
res publicos, a ser concedido sempre na mesma data. Com a Emenda Cons-
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titucional n°® 19, de 1998, alterou-se o inciso X, para consignar expressa-
mente que a revisdo geral deve ser anual e sem distingdo de indices.

“Atento a modifica¢do implementada pela referida emenda no texto cons-
titucional, o Supremo Tribunal Federal tem reconhecido o dever do Chefe
do Poder Executivo de desencadear o processo de elaboracéo da lei anual
de revisdo geral da remuneragdo dos servidores da Uni&o, na qualidade de
titular exclusivo da competéncia para a iniciativa do processo legislativo
especifico, nos termos do art. 61, § 1°, I, a, da CE”

()

Desse modo, ndo ha ofensa a autonomia dos demais Poderes na iniciativa,
pelo Executivo, da lei que visa a dar cumprimento a norma constitucional.
O principio da separagdo do Poderes, por sua prépria natureza, embora
essencial ao Estado de Direito, ndo pode ser havido como absoluto, sobre-
tudo em face de outros principios constitucionais, cuja ponderacéo leva a
que, na esteira da orientacdo do STF, prevaleca a isonomia resultante da
iniciativa Unica - do Chefe do Poder Executivo, que possui a direcéo supe-
rior da Administracéo estadual (CF, art. 84, Il) — que assegure generalidade
e paridade ao reajuste geral através do mesmo projeto de lei. A lei — ha
muito afirma Pimenta Bueno — deve ser uma e a mesma para todos; qual-
quer especialidade ou prerrogativa que nao for fundada sé e unicamente
em uma razdo muito valiosa do bem publico ser4 uma injustica e podera
ser uma tirania.

Isto ocorre de modo semelhante, por exemplo e dentre outros, no encami-
nhamento de projetos de lei que tenham por objeto o sistema de previdén-
cia dos servidores publicos estaduais. O regime proprio dos servidores es-
taduais ocupantes de cargos efetivos é nico, e uno deve ser, via de conse-
gliéncia, o regramento legal, cuja iniciativa compete ao Governador do
Estado.

()

4.Nessa linha de entendimento, e em atencéo ao decidido pelo Excelso
Pretorio, editou o Governo Federal, em dezembro de 2001, a Lei n® 10.331,
gue Regulamenta o inciso X do art. 37 da Constituicéo, que dispde sobre a
revisdo geral e anual das remuneraces e subsidios dos servidores publicos
federais dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario da Unido, das au-
tarquias e das fundacdes publicas federais. A Justificativa apresentada ao
projeto (n° 5.299-A, de 2001), encaminhado pelo senhor Presidente da
Republica ao Congresso, foi subscrita pelos senhores Ministros Martus Ta-
vares, Pedro Sampaio Malan e Gilmar Ferreira Mendes.

Em meados de 2003, o senhor Presidente da Republica voltou a encami-
nhar ao Congresso Nacional projeto de lei — o qual deu origem a Lei n°®
10.697, de 02.jul.2003 - dispondo sobre a revisao geral e anual das remu-
neracdes e subsidios dos servidores publicos federais dos Poderes Executi-
vo, Legislativo e Judiciario da Unido, das autarquias e fundagdes publicas
federais. A Justificava foi subscrita pelos senhores Ministros Guido Mante-
ga e Antonio Palocci Filho.

Assim, por intermédio de Leis de iniciativa do Chefe do Poder Executivo
federal, todos os agentes publicos da Unido, dentre os quais os membros
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da magistratura federal, foram e sdo beneficiados pelos indices de revisdo
geral anual. E a inequivoca incidéncia irrestrita das disposi¢Ges da Lei n°
10.331/2001 levou os senhores Ministros Presidentes dos Tribunais Superi-
ores (STF, TSE, STJ, STM e TST), além do senhor Presidente do TJ/DF, a
fazerem expressa referéncia a esse diploma no projeto que reestruturou as
carreiras dos servidores do Poder Judiciario da Unido (Lei n°® 10.475, de
27.jun.2002).

Gize-se ndo importar em restricdo o fato de as citadas Leis referirem-se a
servidores publicos, e ndo a agentes publicos. Nitidamente o enunciado
dixit minus quam voluit, na medida em que o inciso X do art. 37, regula-
mentado pelos referidos Diplomas legais, ao fazer referéncia a remunera-
cdo e subsidio, abarca, como visto, a totalidade dos agentes publicos.

(--)

Conclui-se, diante do exposto, que a revisdo geral anual da remuneracéo e
dos subsidios fixada no inc. X do art. 37 da Constituicdo da Republica
alcanca, através de lei que assim disponha, os servidores publicos e agen-
tes politicos dos trés Poderes e MP, devendo o percentual de recomposi¢ao
ser Unico e concedido em uma mesma data, competindo exclusivamente
ao Governador do Estado o desencadeamento do processo legislativo. Os
gastos decorrentes da revisdo geral anual, embora caracterizem “despesa
com pessoal”, ndo estéo sujeitos aos limites percentuais fixados na Lei de
Responsabilidade Fiscal, por decorrerem de imperativo constitucional, o
mesmo nao se verificando em relacdo aos aumentos ou reajustes concedi-
dos por leis, de forma isolada, no &mbito de cada um dos Poderes e do
Ministério Publico.

O llustre parecerista fundamenta muito bem a posi¢cdo defendida, com
citacBes doutrindrias, jurisprudenciais que claramente delineiam suas conclusdes.
Portanto, para realizacdo deste trabalho adota-se integralmente esse entendimento,
pelas razbes que o fundamentam.

8.5 Acéo Direta de Inconstitucionalidade no STF n°. 3459-RS

O Governador do Estado do Rio Grande do Sul, Chefe do Poder Executi-
vo Estadual, Germano Antbnio Rigotto, legitimado para tal, ingressou com Agao
direta de Inconstitucionalidade junto ao Supremo Tribunal Federal — STF, que
ganhou o n°. 3459-RS, nos termos e fundamentos constantes do Parecer da PGE
- RS, examinado no topico anterior. A acdo direta foi intentada em 7.04.2005,
guestionando o alcance de dispositivo contido na Lei Estadual n° 12.222.

A tese sustentada é exatamente pela competéncia privativa do Chefe do
Poder Executivo para iniciativa de lei que verse sobre Revisdo Geral Anual e que,
por isso, a referida lei continha vicio formal.

A Suprema Corte colheu as informacdes que entendeu pertinente, sub-
meteu 0s autos aos 6rgdos que tém a competéncia para manifestarem-se, e, di-
ante disso, encontra-se em julgamento. Até a data de 15.07.2005, foram colhidos
guatro votos favoraveis a concessao de liminar acolhendo a tese esposada na
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Acao, reconhecendo a competéncia privativa ao Chefe do Poder Executivo Esta-
dual, estando suspenso o julgamento pelo pedido de vista do quinto Ministro
julgador.

De todo o exposto, ndo s6 quanto a competéncia para iniciativa de propo-
sicdo legislativa, mas também da abrangéncia do instituto em exame, bem como
do alcance dos beneficiarios, ou seja, de tudo o que foi examinado, visto em
relevo As modernas proposi¢cdes hermenéuticas constitucionais, constata-se a sin-
tonia que esses entendimentos guardam com outros dispositivos da Carta Politi-
ca Patria, preservando-se a sua unidade e coeréncia, numa concepgao de siste-
ma hierarquizada, em que 0s principio sobrepujam as regras. Segue-se 0 exame,
ainda que resumidos, de outros comandos constitucionais que influenciam posi-
tivamente no entendimento estruturado neste trabalho.

9 A SISTEMATICIDADE COM OUTROS DISPOSITIVOS CONSTITU-
CIONAIS

9.1 Nao pode haver diferencas vencimentais entra poderes

Art. 37, XII - os vencimentos dos cargos do Poder Legislativo e do Poder
Judiciario ndo poderao ser superiores aos pagos pelo Poder Executivo;

Inequivocamente, ainda hoje é mera intengdo do legislador constitucio-
nal. % Porém como diretriz, robustece a nocao de que a revisao geral anual é
Unica para os trés poderes, além dos 6rgdos com autonomia orgamentaria e ad-
ministrativa. Apenas para exercicio intelectivo, supondo que houvesse o equili-
brio de vencimentos entre os servidores desses 6rgaos, uma reviséo anual setori-
zada, por poder, acarretaria desequilibrio imediato se um ou alguns desses pode-
res nao tivesse disponibilidade or¢amentaria, financeira ou mesmo quisesse apli-
car indice diferente dos outros. Portanto, a reposi¢do do poder de compra deve
ser para todos os servidores publicos*, nos mesmos indices, sob pena de ferir
esse principio que prop&e paridade vencimental entre os poderes, balizando acer-
tadamente por aquele poder que tem mais dificuldade de proporcionar uma po-
litica remuneratoria mais atualizada que € o Executivo.

9.2 Irredutibilidade de Subsidios e Vencimentos

Art. 37, XV - o subsidio e os vencimentos dos ocupantes de cargos e em-
pregos publicos sdo irredutiveis, ressalvado o disposto nos incisos XI e XIV
deste artigo e nos arts.39, § 4°, 150, II, 153, Ill, e 153, § 2°, I;

3% José Afonso da Silva, Curso de Direito Constitucional Positivo, 162 Edicdo, Malheiros Editores, pag. 665. Texto:
(...) O primeiro a dizer que os vencimentos dos cargos do Poder Legislativo e do Poder Judiciario ndo poderao ser
superiores aos pagos pelo Poder Executivo; em verdade, esse referencial nunca foi obedecido.

40 Servidores Publicos contemplados com a revisdo geral anual: item 5 deste trabalho.
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Principio ja consagrado, antes alcangado a magistratura e aos membros
do ministério publico, agora estendido aos ocupantes de cargos e empregos
publicos. Num primeiro plano, por Gbvio, refere-se a expressdao nominal do
subsidio e do vencimento, ressalvado a aplicagdo do chamado “teto remunera-
tério”, o ajuste para a correcdo de acréscimos pecuniarios que incidiam um
sobre o outro — chamado efeito “cascata” —, etc. Também deve ser compreendi-
da aqui a perda do poder aquisitivo do estipéndio. Como ja se disse no item
anterior — 7 — Periodicidade de concessdo e isonomia de tratamento —, o prin-
cipio da irredutibilidade, por 6bvio, ndo diz apenas com o seu valor nominal,
mas com a preservacéo da sua capacidade de compra. Nesse sentido, o princi-
pio encontra em perfeita conformidade com o instituto da Revisédo Geral Anu-
al, porquanto este visa exatamente a recomposicdo em termos substanciais das
remunerac¢des e subsidios.

9.3 Politica Vencimental Conjunta

Art. 39. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo
conselho de politica de administracdo e remuneragao de pessoal, inte-
grado por servidores designados pelos respectivos poderes.

§ 1° A fixacao dos padrdes de vencimento e dos demais componentes do
sistema remuneratorio observara:

| — a natureza, o grau de responsabilidade e a complexidade dos cargos
componentes de cada carreira;

Il - os requisitos para investidura;

Il - as peculiaridades do cargo.

Lamentavelmente esta-se diante de mais um dispositivo constitucional sem
o devido cumprimento. Sobre essa perspectiva, no Brasil, verifica-se a absoluta
obediéncia ao principio da separagdo dos poderes, cujo sistema de check and
balances, é seguido somente sob o aspecto formal, ndo ha, definitivamente, a
decantada harmonia. Notadamente esta-se diante de um verdadeiro “tabu”, pois
como é de todos conhecidos, existem verdadeiros abismos quantitativos entre os
estipéndios pagos por um e outro Poder. Também nao é ignorado que o Poder
Judiciério, o Poder Legislativo, o Ministério Publico e os Tribunais de Contas, em
razao de sua autonomia orcamentaria e administrativa, quase que ilimitada, pa-
gam os melhores vencimentos e subsidios que o Poder Executivo.

Certamente, por isso, ndo se tem noticia da existéncia de algum conselho
de politica de administracdo e remuneragdo de pessoal, para fixacdo dos pa-
drdes de vencimento conforme prevé o texto constitucional.

Apesar disso, nota-se mais uma vez, o intento do legislador constitucional
em homogeneizar a politica de pagamentos de pessoal, entre os diversos 6rgaos,
de forma que, por componente federado, deseja alcangado tal desiderato.

Esses dispositivos guardam consonancia sistémica com o principio da pre-
servacgao e recuperacdo do poder aquisitivo da remuneracgao e dos subsidios de
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todos servidores publicos, uniformemente, haja vista o alcance pretendido para
a Revisdo Geral Anual.

9.4 Relagao entre a Maior e a Menor Remuneracgéo dos Servidores Publicos

Art. 39...

§ 5° Lei da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios podera
estabelecer a relacdo entre a maior e a menor remunerag@o dos servidores
publicos, obedecidos, em qualquer caso, o disposto no art. 37, XI.

Esse € outro dispositivo que ndo encontra um (inico movimento no senti-
do de promové-lo. Mas a vontade do legislador constitucional é clara no sentido
de balizar os minimos e maximos em termos de remuneracdo dos servidores
publicos de toda uma unidade federada. Notadamente revela a preocupac¢ao
com a justica e o equilibrio na retribuicdo pecuniaria com a forca de trabalho,
cuja discrepancia graga neste Pais. Nesse sentido, encontra simetria com o princi-
pio da preservacdo do poder aquisitivo a todos os servidores publicos, impedin-
do que uma ou outra categoria, com maior poder politico, consiga avancar de-
masiadamente em relacdo aos demais, ou que fique prejudicado, sem a devida
reposicao inflacionaria.

9.5 Publicidade Anual dos Valores do Subsidio e da Remuneracgao

Art. 39...

§ 6° Os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario publicardo anualmente os
valores do subsidio e da remuneracéo dos cargos e empregos publicos.

Outro dispositivo ndo cumprido, ao menos em sua integralidade, mas em
perfeita sintonia com a finalidade da Revisdo Geral Anual. Com a publicidade
vem a transparéncia necessaria no trato da coisa publica. Assim, torna-se conhe-
cido por todos 0s abusos e a injusti¢cas nas politicas remuneratérias praticadas.

Como se vé, o legislador constitucional criou um elenco de dispositivos
para o justo tratamento da politica remuneratéria e de subsidios. Todos esses
dispositivos visam o tratamento equilibrado nesta area tdo sensivel da adminis-
tracéo publica deste Pais, com tantos abusos cometidos. A Revisdo Geral Anual é
um componente importante para a instituicdo de uma estrutura de pagamento
de servidores publicos de forma responsavel e transparente.

Esses dispositivos bem entendidos revelam claramente a unidade no in-
tento do legislador constitucional, que lamentavelmente muitos ainda néo conse-
guiram entender, ndo querem ou ndo lhes convém esse entendimento.

De outra parte, ndo se pode esquecer que o instituto da Revisdo Geral Anu-
al encontra no ordenamento infraconstitucional tratamento diferenciado quando
se trata de limites do gasto publico. Por derradeiro é que se examinara a seguir.
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10 IMPLICAGCAO COM A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL -
LCF N° 101/2000

A Lei de Responsabilidade Fiscal, que fixa balizas ao administrador pabli-
co para o controle das financas publicas, estabelece o seguinte mecanismo para
fins de Revisdo Geral Anual, verbis:

Art. 22. A verificagdo do cumprimento dos limites estabelecidos no art 19 e
20 sera realizada ao final de cada quadrimestre.

Paragrafo Unico. Se a despesa total com pessoal exceder a 95% (noventa e
cinco por cento) sdo vedados ao poder ou érgdo referido no art. 20 que
houver incorrido em excesso:

| - concessdo de vantagem, aumento, reajuste ou adequacéo de remunera-
cdo a qualquer titulo, salvo os derivados de sentenca judicial ou de deter-
minacgao legal ou contratual, ressalvada a revisdo prevista no inciso
X do art. 37 da Constituicédo; (Grifou-se).

()

Portanto, ha ressalva expressa no Texto Legal, autorizando a supressao de
despesas realizadas com Revisdo Geral Anual, para fins de computo dos limites
por ela instituido.

Ao contrario sensu teria-se que, outras formas de aumento de despesas de
pessoal, tais como: concessdo de vantagem, aumento, reajuste ou adequacgao
esta vedado a partir do momento que ocorrer 0 excesso previsto no paragrafo
Unico transcrito.

O Tribunal de Contas do Estado sob esse aspecto tem interpretacéo diferen-
ciada. ** No Parecer Coletivo n°® 3 de 2002, daquela Corte, foi fixado o entendi-

4t Tribunal de Contas do Estado do RS - Parecer Coletivo n° 3 de 2002. Texto: A primeira questdo a ser abordada
diz respeito a maneira como deve ser considerada a “revisdo geral anual”, prevista no inc. X do art. 37 da
Constituicdo Federal, em relagdo aos ditames da LC n°® 101/2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).N&o
parece haver davida, (a) seja diante do expresso teor da LRF (art. 22, paragrafo Unico, I, in fine), (b) seja diante
do fato de que a interpretacdo sistematica da lei (ainda que tal dispositivo antes mencionado inexistisse), para
dar-lhe compreensdo conforme a Constituicdo, necessariamente haveria de respeitar o direito assegurado pela
mesma Constituigdo, (c) seja porque o Supremo Tribunal Federal, a partir do julgamento da ja citada A¢édo Direta
de Inconstitucionalidade n°® 2061-7 (e depois em varias outras, das quais se destaca a de n°® 2481-7, referente ao
Estado do Rio Grande do Sul), considerou em mora os demandados, quanto ao encaminhamento do projeto de
lei que versa sobre a referida “revisdo geral anual”, mesmo ap6s a vigéncia da LRF, ou, enfim, (d) seja porque a
orientacdo desta Corte, fixada quando da aprovagdo dos Pareceres n® 70/2000, deste Auditor, e n® 5/2001, da
lavra da Auditora Substituta de Conselheiro ROSANE HEINECK SCHMITT (aprovados pelo Tribunal Pleno em
06-12-2000 e em 07-03-2001, respectivamente), ja é sélida no sentido de que as limitagdes impostas pela LRF
atingem tdo-somente “atos concretos de disposi¢ao dos administradores, e ndo meros atos de gestdo”, sendo que
nestes Gltimos é que estaria caracterizada a hipotese da “revisdo geral anual”, visto que se trata de direito dos
servidores publicos e membros de Poder (ato vinculado) e ndo de concesséo ao arbitrio da Administragéo, que a
“revisdo geral anual” de que trata o inc. X do art. 37 da Constituicdo Federal ndo colide com as regras da Lei de
Responsabilidade Fiscal voltadas para o equilibrio das contas publicas, onde o controle das despesas com pessoal
afigura-se como um dos seus elementos, ndo se podendo cogitar de qualquer san¢édo ou medida a ser adotada
como consequiéncia da observancia da regra constitucional pela Administragdo. J& quanto ao segundo aspecto da
situagéo posta com o relatério apresentado, atinente ao modo como deve ser considerado o valor concernente a
“revisdo geral anual”, em relacdo as “despesas com pessoal”, h& divergéncia entre a orientacdo proposta pela
Assessoria Especial da Presidéncia do Tribunal de Justica e a posi¢do da Consultoria Técnica. Considera a signataria
do parecer de fls. 06/16, a Senhora Juiza de Direito, Assessora da Presidéncia, DENISE OLIVEIRA CEZAR, que
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mento de que os gastos decorrentes da Revisdo Geral Anual de que trata o inc. X
do art. 37 da Constituicdo Federal integram o conceito de “despesas de pessoal”,
como fixado no art. 18 da LC n° 101/200, porém, admite que ndo se pode cogitar
de qualquer san¢do ou medida a ser adotada como consequiéncia da observancia
da regra constitucional pela Administracdo Publica.

Portanto, a definicdo em projeto de lei que verse sobre a revisdo ou fixa-
¢do dos estipéndios dos servidores publicos passa a ter tratamento diferenciado
no tocante as definicdes da Lei de responsabilidade fiscal. Em principio, ainda
gue o ente estatal federado ou determinado Poder tenha atingido o limite fixado
na referida lei, h& possibilidade de se conceder a Revisdo Geral Anual. Por outro
lado, meras fixacdes, realinhamentos, etc., podem prosperar pelo contingencia-
mento imposto a despesas desta natureza.

11 CONCLUSAO

Isso posto, € possivel se extrair conclusdes, em sintese, acerca do que foi
examinado. Destacando-se pontualmente teria-se:

“n&o se deve incluir no relatério de gestéo fiscal as despesas decorrentes do cumprimento do comando constitucional
inserto no inciso X do art. 37, ou seja, as decorrentes da reposicdo geral”, linha que orientou o Relatério de
Gestdo Fiscal, ora em foco. Ja a Informacdo n°® 075/2002, da Consultoria Técnica deste Tribunal, afasta a
mencionada exclusdo (fls. 84), afirmando que tal valor deve integrar as “despesas com pessoal”.De fato, embora
0s gastos decorrentes da “revisdo geral anual” ndo gerem quaisquer sangdes, restricdes ou limitacdes, para 0s
responsaveis, ainda que ultrapassados os limites impostos pela LRF (pela singela razdo de que se trata de
cumprimento de uma imposicao constitucional), mesmo assim os montantes despendidos a este titulo ndo se
desnaturam como “despesas com pessoal”. Na linha que ja foi firmada por ocasido do Parecer Coletivo n® 2/2002
(aprovado pelo Tribunal Pleno em sessdo de 08-05-2002), assumido o carater eminentemente financeiro que
dirige a LRF, toda saida efetiva de recursos destinada a pessoal, ativo ou inativo, de tipo remuneratério, conforme
preceitua o art. 18 da lei, em plena consonancia com o disposto no art. 169 da Constituicdo Federal. E,
indubitavelmente, os gastos consequientes a concessdo da “revisdo geral anual” importam (a) gasto efetivo (isto &,
financeiro) (b) realizado com pessoal, (c) a titulo de remuneracéo. Logo, estes gastos devem ser computados como
“despesa com pessoal”. Acolhe-se, assim, a idéia, cara a NEIL MacCORMICK (apud MANUEL ATIENZA, em As
Raz@es do Direito, Sdo Paulo: Landy, 2000, p. 188), de que uma decisdo sobre matéria juridica deve satisfazer,
entre outros, ao requisito da coeréncia normativa: “um mecanismo de justificacdo, porque pressupde a idéia de
que o Direito € uma empresa racional; porque esta de acordo com a nogdo de universalidade - como componente
da racionalidade na vida pratica - ao permitir considerar as normas ndo isoladamente, mas como conjuntos
dotados de sentido; porque promove a certeza do Direito, j& que as pessoas ndo podem conhecer com detalhe o
ordenamento juridico -, porém podem conhecer seus principios basicos; e porque uma ordem juridica que fosse
simplesmente ndo-contraditéria ndo permitiria orientar a conduta das pessoas”. Ora, admitido que a “revisdo
geral anual” corresponde a reposicao decorrente do fendmeno inflacionario, se os gastos dela decorrentes ndo
forem computados nas “despesas com pessoal”, cedo 0s percentuais fixados na LRF como limites a estas despesas
seriam objeto de flagrante distorcdo. Isto porque, lato sensu, a mesma inflacdo afeta a “Receita Corrente Liquida”,
que ficaria assim nominalmente acrescida, ano apés ano, sem o mesmo reflexo nas “despesas com pessoal”. Em
um curto espago de tempo, estes gastos estariam artificialmente reduzidos a percentuais insignificantes,
oportunizando a pretensdo a concessdo de reajustes (além da “revisdo geral anual”) que ainda produzissem
“despesas com pessoal” aquém dos limites legais (inclusive dos limites globais do art. 19 da LC n°® 101/2000).
Nesta medida, a efetividade da Lei de Responsabilidade Fiscal estaria inevitavelmente comprometida, pois ndo
haveria nem “controle das despesas com pessoal” e, tampouco, busca do “equilibrio das contas publicas”. As
estruturas normativas, como ja foi dito, devem ser coerentes, razdo pela qual impde-se reconhecer que os gastos
decorrentes da “revisdo geral anual” de que trata o inc. X do art. 37 da Constituicdo Federal integram o conceito
de “despesas de pessoal”, como fixado no art. 18 da LC n° 101/2000.

RPGE, Porto Alegre, v. 30, n. 63, p. 35-68, jan./jun. 2006



67

a) A interpretacdo juridica, em especial do Texto constitucional, ndo pode
prescindir de uma abordagem sistematica, portanto que haja coeréncia entre
as disposicdes a serem trabalhadas, preservando a sua unidade e ao mesmo
tempo a abertura necessdaria para receber a influéncia viva da realidade, onde
se estabeleca a hierarquia necessaria entre principios e regras, e, no conflito,
seja ponderada a proporcionalidade de forma a minimizar o prejuizo a norma
ou principio a ser mitigada;

b) Que a revisao preconizada no texto constitucional é efetivamente um
mecanismo de corre¢do do poder aquisitivo das remuneracdes e subsidios em
face dos corrosivos efeitos da inflagdo que ronda permanentemente a econo-
mia Nacional;

c) Que os beneficiarios da Revisdo Geral Anual sdo todos os servidores
publicos, exceto aqueles contratados por tempo determinado, e os militares;

d) Que a lei que determinar a Revisdo deve tratar exclusivamente desta
matéria;

e) Que com a nova redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 19 ao
artigo 37, inciso X, ficou evidenciado o carater anual da Revisao;

f) Que apesar do entendimento contrario da doutrina majoritaria e do
TCE - RS, a competéncia privativa para iniciativa legislativa ¢ do Chefe do Poder
Executivo, como ficou cabalmente demonstrado, amparado por decisdes siste-
maticas do Supremo Tribunal Federal — STF;

d) Que essas conclusdes até aqui obtidas encontra sistematicidade com
outros dispositivos constitucionais, preservando a desejada coeréncia e unidade
do Ordenamento Superior; e, por fim:

e) Que a Lei de Responsabilidade Fiscal da tratamento diferenciado aos
efeitos da Revisdo Geral Anual nas despesas com pessoal. Assegura de certa
forma a possibilidade de se extrapolar os limites, sem que haja san¢des ao admi-
nistrador, diferentemente de outras formas de elevacdo das remuneracgdes e dos
subsidios.

REFERENCIAS

ALEXY, Robert, “Teoria da Argumentacao Juridica”, Traducao: Zilda Hutchinson
Schild Silva e revisdo Claudia Toledo, 22 ed. Sao Paulo: Landy Editora, 2005.

AVILA, Humberto, “Teoria dos Principios”, 42 edigdo, 22 tiragem, Malheiros
Editores.

BONAVIDES, Paulo, “Curso de Direito Constitucional”, 152 Edi¢do, Malheiros
Editores.

CUSTODIO, Antonio Joaquim Ferreira, “Constituicdo Federal Interpretada pelo
STF”, 52 edicdo, Editora Juarez de Oliveira.

RPGE, Porto Alegre, v. 30, n. 63, p. 35-68, jan./jun. 2006



68

FREITAS, Juarez, “A Interpretacdo Sistematica do Direito”, 42 edi¢do, revista e
ampliada.

FREITAS, Juarez, “O interprete e o poder de dar vida a Constitui¢do: Preceitos de
exegese Constitucional”, Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais.

GADAMER, Hans-Georg, “Verdad y método”. Traducdo de Ana Agud Aparicio e
Rafael Agapito. 32 ed., Salamanca: Singueme, 1998.

MEIRELLES, Hely Lopes Meirelles, “Direito Administrativo Brasileiro”, 292 edi-
¢do, Malheiros Editores.

MELLO, Celso Antdonio Bandeira de, “Curso de Direito Administrativo”, 172 edi-
cdo, Malheiros Editores.

MORAES, Alexandre de, “Direito Constitucional”, Nona Edicéo, Editora Atlas
S.A

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, “Curso de Direito Administrativo”, 132
edicdo, Editora Forense.

NASCIMENTO, Amauri Mascaro, “Curso de Direito do Trabalho”, 102 Edicéo,
Saraiva.

MARTINS, Sérgio Pinto, Comentario a CLT, 72 Edicdo, Editora Atlas.

MEDAUAR. Odete, Direito Administrativo Moderno, 82 Edicdo, Editora Revista
dos Tribunais.

PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di, “Direito Administrativo” 142 Edi¢do, Editora
Atlas S.A.

PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di, Parecer sobre “Reforma Administrativa” , in
“Caderno Especial da APESP — Associacdo dos Procuradores do Estado de
Sé&o Paulo”, edicéo de julho de 1998.

SILVA, José Afonso, in “Curso de Direito Constitucional Positivo”, 162 ed., Ma-
Iheiros.

RPGE, Porto Alegre, v. 30, n. 63, p. 35-68, jan./jun. 2006
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RESUMO: Os direitos humanos, elevados a um status de paradigma
politico-juridico na modernidade, gozam de aprovacéo generalizada. Eles con-
formam, no contexto de um ambiente global consideravelmente desregulamen-
tado, esperancas de uma globalizagdo humanitaria e solidaria, implementada
mediante o desenvolvimento de um projeto de comunidade humana global. A
sua valorizagdo na politica e no direito internacional, corroborada pela ampla
ratificacdo das declaragBes e pactos que constituem o International Bill of Ri-
ghts, e demais tratados internacionais, além de sua incorporacgao histérica no
amago de Constituicdes modernas, ndo deve ensejar, todavia, a errbnea ilagao
de que a sua efetividade est4 plenamente assegurada pela normatizacdo. A
efetivacdo dos direitos humanos, perpassa pela transposi¢do das justificativas
metafisico-essencialista-ontoldgicas propiciadas pela adog¢do de uma perspec-
tiva hermenéutica juridica classica ou metodoldgica, para as propiciadas pela
perspectiva da hermenéutica filoséfica, implicando uma atitude ética, por parte
do intérprete, condizente com um ato de resisténcia em favor da preservagao e
cumprimento dos compromissos associativos encerrados nos textos internacio-
nais e nacionais (constitucionais).
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Efetivacdo de direitos — Hermenéutica filoséfica
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1 INTRODUCAO

Os direitos humanos foram elevados a um status de paradigma politico-
juridico na modernidade e gozam de aprovacao generalizada. A sua valorizagao
na politica e no direito internacional, corroborada pela ampla ratificacdo das
Declaracbes e pactos que constituem o International Bill of Rights?, e demais
tratados internacionais, além de sua incorporacao histérica no amago de Consti-
tuicdes modernas, ndo deve ensejar, todavia, a errbnea ilacdo de que a sua efe-
tividade esta plenamente assegurada pela normatizagao.

E certo afirmar que foram as experiéncias histdricas de violéncia, barbarie
e exclusdo, perpetradas contra os seres humanos por seus semelhantes, que en-
sejaram o reconhecimento dos direitos humanos e deram azo ao estabelecimen-
to de compromissos juridicos com a finalidade de possibilitar a coexisténcia hu-
mana digna em um ambiente comum. O comprometimento juridico acerca dos
direitos fundamentais, por sua vez, ampliou a problemética relacionada com a
abordagem destes direitos de um plano de fundamentacdo meramente normati-
va para um plano de protecao efetiva. Entende-se que a concretizagcdo da prote-
¢do dos direitos humanos no contexto de um ambiente global caracterizado pela
desregulamentacédo e pela fragilidade das institui¢Ses internacionais, depende da
efetivacdo operada a partir do &mbito dos Estados Constitucionais.

O presente ensaio pretende abordar, de forma sintética, 0o modo pelo qual
0s motivos que ensejam o reconhecimento dos direitos humanos no ambito in-
ternacional e no ambito nacional incorporam o cerne de uma tarefa juridico-
interpretativa tendente a efetiva-los. Dito de outro modo, o trabalho pretende
demonstrar a importancia que a ado¢ao da hermenéutica filoséfica possui para a
efetivacdo dos direitos humanos fundamentais, considerando-se os contetdos
ético-politicos e juridicos expressos em documentos que estabelecem os compro-
missos normativos assumidos por uma comunidade humana como decorrentes
de e relacionados com uma experiéncia historica determinada.

2 O RECONHECIMENTO DOS DIREITOS HUMANOS FUNDA-
MENTAIS

Os direitos humanos adquiriram relevancia na modernidade, opondo-se
de forma critica aos privilégios de classes e estabelecendo a pretensdo material
de conformarem direitos de igualdade e liberdade.

O comprometimento juridico a seu respeito tomou corpo a partir das
revolucdes norte-americana e francesa, na medida em que as declaracdes de

2 0 chamado International Bill of Rights é constituido pela Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, pelo
Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos e do pelo Pacto Internacional sobre Direitos Cientificos, Sociais
e Culturais (BIELEFELDT, Heiner. Filosofia dos direitos humanos: fundamentos de um ethos de liberdade universal.
Sé&o Leopoldo: Ed. Unisinos, 2000. p. 11; e VIEIRA, Oscar Vilhena. “Globalizagéo e constitui¢do republicana” in
PIOVESAN, Flavia. Direitos humanos, globalizagdo econdmica e integracdo regional: desafios do direito
constitucional internacional. S&o Paulo: Max Limonad, 2002. p. 461).
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direitos proclamadas a partir destas circunstancias aliaram o estabelecimento
de direitos fundamentais de individuos pertencentes a uma comunidade espe-
cifica com uma pretensdo de reconhecimento universal. Os direitos humanos
foram historicamente incorporados em Constituicdes e acabaram conforman-
do as fung¢Bes dos Estados.

A forma de reconhecimento dos direitos humanos fundamentais, nos am-
bitos internacional e nacional, acaba determinado a sua ado¢do como parame-
tro ético-politico primordial de validagdo de normas e dos atos decorrentes da
atuacéo estatal.

2.1. O Reconhecimento dos Direitos Humanos no Ambito Internacional

Os direitos humanos, entendidos como paradigma politico-juridico no
ambito internacional, adquiriram relevancia na modernidade. Em que pese o
fato de alguns elementos histéricos que fazem parte da idéia central desses direi-
tos remontarem a antigtidade, dentre os quais, as idéias da inviolabilidade da
dignidade de cada ser humano, da solidariedade humana cosmopolita, da afir-
macao da liberdade e da igualdade originais de todas as pessoas, a combinac¢ao
de tais elementos consiste em uma composi¢cdo normativa tipicamente moderna.
Dito de outro modo, o entrelacamento da idéia da inviolabilidade da dignidade
humana com a idéia de reivindica¢do politica e juridica de liberdade para todas
as pessoas, compde uma nogdo normativa que surgiu com a modernidade e que
se manifestou na conformacao dos direitos humanos?.

Os direitos humanos entendidos enquanto produto da experiéncia moder-
na opdem-se de forma critica a ordem juridica tradicional de classes com privilé-
gios, razdo pela qual firmam a pretensdo emancipatéria de serem direitos de
igualdade e liberdade dos homens em postulados que reivindicam comprometi-
mento juridico. O comprometimento juridico internacional acerca dos direitos
humanos, que redne a pretensdo de universalidade sobre as ordens juridicas
particulares, a sua forca emancipatéria, e a sua tendéncia de imposi¢cao politica e
juridica, toma corpo a partir das revolu¢des democraticas do final do século XVIII,
ocorridas na América do Norte e na Franca.

A Declaracéo de direitos do povo da Virginia (Virginia Bill of Rights), de
1776, e a Declaracao de direitos do homem e do cidad&o (Déclaration des droits
de I"homme e du citoyen), de 1789, marcam a ruptura de uma interpretacdo dos
direitos humanos que néo reivindicava comprometimento juridico, para suplan-
ta-la por outra que firmava os direitos humanos, na esteira de uma nova base de
politica e de direito, como paradmetro dos tempos modernos* e como fator de
transformacao da realidade.

3 BIELEFELDT, Heiner. Filosofia dos direitos humanos: fundamentos de um ethos de liberdade universal. Op. cit.
p. 37.
4 BIELEFELDT, Heiner. Filosofia dos direitos humanos: fundamentos de um ethos de liberdade universal. Op. cit.
p. 38.

RPGE, Porto Alegre, v. 30, n. 63, p. 69-97, jan./jun. 2006



72

Os direitos humanos, incorporados em tratados internacionais e Consti-
tuicdes, passam a partir de entdo a impor os limites e as possibilidades do exerci-
cio do poder dos Estados. Os seus contetdos sao, assim, percebidos como ex-
pressdo de compromissos juridicos estabelecidos e assumidos por Estados, razao
pela qual sdo entendidos como histéricos, na medida em que sdo formulados
guando e como as circunstancias sécio-histérico-politicas séo propicias ou refe-
rem a inexorabilidade do reconhecimento de novos contetdos, podendo-se falar
em geracdes de direitos humanos®.

O processo de internacionalizagao dos direitos humanos envolve a rede-
finicdo do alcance do tradicional conceito de soberania estatal e a redefinicdo
do status do individuo no cenério internacional, e tem como precedentes hist6-
ricos, dentre outros, o Direito Humanitéario, a Liga das Nacdes e a Organiza¢ao
Internacional do Trabalho. Estes institutos contribuiram no processo de desen-
volvimento dos direitos humanos no d&mbito internacional, na medida em que
privilegiaram o ser humano e promoveram a limitacao da soberania estatal abso-
luta, mediante a protecdo dos direitos fundamentais em situa¢des de conflito
armado, a fixacdo da manutencdo da paz e da seguranca internacional como
objetivos internacionais, e o estabelecimento de padrdes globais minimos para
as condi¢Bes de trabalho no plano mundial. O Direito Internacional ou Direito
dos Povos, até entdo restrito a regulamentacdo entre Estados soberanos no ambi-
to estritamente governamental, passou a abranger obrigac@es internacionais que
salvaguardam os direitos do ser humano, a serem garantidas e implementadas
coletivamente®.

A consolidagdo internacional dos direitos humanos ocorre, contudo, em
meados do século XX, em decorréncia dos “atos de barbarie que feriram profun-
damente a consciéncia da humanidade”” cometidos durante a Segunda Guerra
Mundial. A crencga, partilhada pela comunidade internacional, de que parte das
monstruosas viola¢@es dos direitos humanos perpetradas pelo nacional-socialis-
mo de Adolf Hitler poderiam ter sido evitadas mediante a existéncia de um efeti-
vo sistema de protecdo internacional dos direitos humanos, ensejou “o fim da era
em que a forma pela qual o Estado tratava seus nacionais era concebida como
um problema de jurisdicdo doméstica”® mediante a instituicdo da Organizagdo
das Nac¢Ges Unidas em 1945, e a conseqliente aprovacéo da Declaracdo Univer-
sal dos Direitos Humanos, em 1948.

O reconhecimento dos direitos humanos universais como parte integrante
do Direito Internacional ou Direito dos Povos caracterizou-se como uma velada

5 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Rio de Janeiro: Campus, 1992. p. 6.

6 PIOVESAN, Flavia. Direitos humanos e o direito constitucional internacional. Sdo Paulo: Max Limonad, 1996.
p. 131-139; e BIELEFELDT, Heiner. Filosofia dos direitos humanos: fundamentos de um ethos de liberdade
universal. Op. cit. p.13.

7 Alusdo ao preambulo da Declaragédo Universal dos Direitos Humanos.

8 PIOVESAN, Flavia. “A Constituicdo brasileira de 1988 e os tratados internacionais de protecdo dos direitos
humanos” in Cultura dos direitos humanos. Sdo Paulo: LTr, 1998. p. 135.
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revolucdo operada no ambito mundial e foi desencadeado por experiéncias
internacionais de agressao, dentre as quais o genocidio praticado pelo regime
nazista figurou como a principal. Esta percepcéo acarreta a designacao, feita
por Christian Tomuschat, de 1945 como o0 ano da “transi¢cdo copernicana dos
direitos humanos”, pois a partir de entdo a promocao dos direitos humanos foi
reconhecida como meta obrigatéria pela comunidade das nacdes®.

As experiéncias historicas operaram a transposi¢cdo da abordagem dos di-
reitos humanos de um plano restrito de justificacdo da metafisica e da filosofia da
consciéncia para alcancar o plano da protecéo e da concretizagdo. A importéancia
e a necessidade da implementagdo dos direitos humanos como compromisso
ético global acarretou a conformacdo de uma tradicdo que adotou a sua prote-
¢do e concretizacdo como parametro de atuagdo para os Estados integrantes da
comunidade internacional®.

A concepcéo contemporanea dos direitos humanos, caracterizada pela uni-
versalidade e pela indivisibilidade, foi introduzida pela Carta da Organiza¢ao das
Nacdes Unidas — ONU, de 1945, pela Declaracdo Universal dos Direitos Huma-
nos, de 1948, e por duas abrangentes convenc¢des que ensejaram o Pacto Inter-
nacional sobre Direitos Civis e Politicos e o Pacto Internacional sobre Direitos
Cientificos, Sociais e Culturais, ambos de 1966. Esses quatro documentos cons-
tituem a chamada Declaracdo Internacional de Direitos (International Bill of Ri-
ghts)!!, que, juntamente com uma série ampla de tratados especiais sobre direi-
tos humanos, contribui para o continuo avan¢o dos seus conteddos.

A concepcdo contemporanea dos direitos humanos, ao consagrar direitos
civis e politicos e direitos econbmicos, sociais e culturais, combina o discurso liberal
e o discurso social da cidadania, consequientemente, o valor da liberdade com o
valor da igualdade, e adota o entendimento de que uma geracdo de direitos ndo
substitui a outra, mas com ela interage. Os direitos humanos foram e séo, assim,
sucessivamente expandidos, cumulados e fortalecidos no ambito normativo?2,

Os direitos humanos aparecem como uma construgao teérico-juridica que
se suporta em identidades comuns?®® e importa a afirmacao de uma ética univer-
sal ao envolver a idéia de consenso sobre valores de cunho universal®. Esta

9 TOMUSCHAT, Christian apud BIELEFELDT, Heiner. Filosofia dos direitos humanos: fundamentos de um ethos
de liberdade universal. Op. cit. p. 13.

10 PIOVESAN, Flavia. “A Constituicdo brasileira de 1988 e os tratados internacionais de prote¢édo dos direitos
humanos” . Op. cit. .p. 139.

1 BIELEFELDT, Heiner. Filosofia dos direitos humanos: fundamentos de um ethos de liberdade universal. Op. cit.
p. 11; e VIEIRA, Oscar Vilhena. “Globalizagdo e constituicdo republicana” in Direitos humanos, globaliza¢do
econdmica e integragdo regional: desafios do direito constitucional internacional. S&o Paulo: Max Limonad, 2002.
p. 461.

12 PIOVESAN, Flavia. Op. cit. p. 160; e MORAIS, José Luis Bolzan de. “Direitos humanos ‘globais (universais)’. De
todos, em todos os lugares!” in Anuério de p6s-graduagéo em direito da Unisinos. S&o Leopoldo, 2001, p. 46.

13 MORAIS, José Luis Bolzan de. As crises do Estado e da constitui¢do e a transformacédo espacial dos direitos
humanos. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002. p. 64.

14 PIOVESAN, Flavia. “A Constituicdo brasileira de 1988 e os tratados internacionais de prote¢édo dos direitos
humanos”. Op. cit. p. 136.
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concepcao ética universal, consubstanciada no contetdo dos direitos humanos,
encontra amparo na capacidade de individuos diferentes coexistirem em um
ambiente comum e incorpora como pressupostos o fato do pluralismo cultural
(multiculturalismo) e o valor da toleréncia. Enquanto o fato do pluralismo cultu-
ral percebe a inviabilidade de uma cultura® que se pretende como verdadeira e
ideal, o valor da toleréancia reenvia os individuos e povos que ndo querem viver
juntos a simples coexisténcia, razao pela qual sup&e a existéncia de regras mini-
mas de reciprocidade que devem impedir que 0s grupos que ndo se amem, se
matem?¢. Como bem explicita Michael Walzer, “a toleréncia torna a diferenca
possivel; [e] a diferenca torna a tolerancia necessaria”’. O viver em conjunto
presume o estabelecimento de uma comunhdo de fins que permita a sobrevivén-
cia do outro.

Os direitos humanos, nesta esteira, no contexto de um ambiente global
consideravelmente desregulamentado que promove influxos e demandas que
buscam minorar a atuacdo estatal em razdo de propaladas “tendéncias globais”
gue escondem interesses que movem 0s novos protagonistas globais, acabam
por conformar a idéia de um projeto de comunidade humana global. A globaliza-
¢do, pensada sob um prisma diferenciado que remonta as origens do termo?*®,
envolve a possibilidade de implementacdo de um projeto de universalizagdo que
preserve a autonomia dos Estados ao conjugar uma fundamentacéo ética ade-
guada para um ambiente global e uma concretizagdo em um ambiente local, a
partir de “padrdes compartilhados do justo™®.

A idealizacdo de uma comunidade humana global, erigida com base no
regime internacional de direitos humanos, propicia a sustentacdo de uma “nova
soberania” que estabelece e impde as possibilidades e os limites do Estados Nacio-
nais?°. Outrossim, chama a atencao para a compreensao do papel desempenha-
do pela Declaracédo Universal dos Direitos Humanos, convengdes e tratados inter-
nacionais relativos aos direitos humanos?!, em um processo que pode ser denomi-

15 A definicdo do termo “cultura” é imprecisa, mas pode ser genericamente concebida como o conjunto
satisfatoriamente padronizado e coerente de idéias que constituem a visdo de mundo e de si mesmo de um dado
povo (MAYBURY-LEWIS, David. “A antropologia numa era de confusdco”. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais.
Bauru, v.17. n.50, 2002, p.18).

16 ZARKA, Yves Charles. “Elaborar uma teoria politica da coexisténcia.” IHU On-line: Boletim semanal do Instituto
Humanitas. Sdo Leopoldo, n.52, 2003, p. 5.

17 WALZER, Michael. Da tolerancia. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1999. p. XII.

18 A origem da palavra “globalizacdo”, que precede a acepgdo econdmica predominante na atualidade, reside na
previsdo otimista, feita em 1944, por dois autores, Reiser e Davies, de uma “sintese planetéria de culturas“ a ser
promovida por um “humanismo global“ (GOMEZ, José Maria. Politica e democracia em tempos de globalizago.
Rio de Janeiro: Vozes, 2000. p. 18).

19 MORAIS, José Luis Bolzan de. “Direitos humanos ‘globais (universais)’. De todos, em todos os lugares.” Op. cit.
p. 70.

20 GOMEZ, José Maria. Op. cit. p. 116.

2L A Declaragdo Universal é, porém, apenas um primeiro passo nesse processo de constitucionalismo globalizado
que vem sendo propulsionado pelos direitos humanos (VIEIRA, Oscar Vilhena. “Globalizacédo e constituicdo
republicana” in Direitos humanos, globalizagdo econémica e integracéo regonal: desafios do direito constitucional
internacional. Sdo Paulo: Max Limonad, 2002. p.461).
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nado de “internacionalizacdo do direito constitucional que se complementa pela
internalizagdo/constitucionalizacéo do direito internacional publico (dos direitos hu-
manos) 223,

2.2 O Reconhecimento dos Direitos Humanos no Ambito Nacional

A compreensédo do alcance e do reconhecimento dos direitos humanos no
ambito nacional, mais propriamente, no ambito do Estado Constitucional, en-
volve a percepc¢do da vinculagdo indissociavel que existe entre estes direitos e as
nocdes de Constituicdo e Estado de Direito. A abordagem destas nocdes, por sua
vez, remonta ao entendimento da maneira pela qual um povo se organiza com
vistas a formacé@o de uma comunidade humana ou politica.

A organizacdo de uma comunidade humana surge para suprir necessida-
des, satisfazer interesses, compatibilizar liberdades, enfim, para resolver os pro-
blemas da vida associativa e para concretizar os planos ou projetos comuns de
um povo?. Neste contexto, os fins comuns de um povo, ou seja, 0s objetivos e
valores partilhados pelos individuos que compdem uma comunidade especifica,
sao estabelecidos em um documento que expressa 0 compromisso ético-politico
e juridico fundamental, a Constituicdo, e garantidos mediante o uso da forca
legitima por um organismo instituido, o Estado. O Estado Constitucional apre-
senta-se como ente que, em razdo de ter sido instituido e institucionalizado no
seio de uma comunidade humana, instrumentaliza a vida em sociedade median-
te o estabelecimento de pardmetros para o exercicio do poder e a efetivacdo dos
compromissos associativos de um povo.

A Constituicdo, portanto, entendida como expressdo do pacto social, con-
siste no acordo de vontades politicas que € desenvolvido em um espago que
permite a consolidacéo das pretensdes sociais de um grupo®. Esta idéia de Cons-
tituicdo, de certa forma, pode ser encontrada no pensamento de Aristoteles, na
ocasido em que o fildsofo concebe a organizacéo originaria e a perpetuacao de
uma comunidade politica como o empreendimento, desenvolvido com vistas a
obtencé@o de vantagens para os seus membros, que subordina todas as outras
espécies de associacBes e firma o bem comum como o objetivo dos legislado-

2 MORAIS, José Luiz Bolzan de. As crises do Estado e da Constitui¢cdo e a transformagéo especial dos direitos
humanos. Op. cit. p. 89.

2 “A concepgdo contemporanea de direitos humanos caracteriza-se pelos processos de universalizacédo e
internacionalizagdo desses direitos, compreendidos sob o prisma de sua indivisibilidade.” (PIOVESAN, Flavia.
“Globalizagdo econémica, integracéo regional e direitos humanos” in Direitos humanos, globalizacdo econémica
e integracdo regional: desafios do direito constitucional internacional. S&o Paulo: Max Limonad, 2002. p. 44).
24 “Nenhum homem é capaz de suprir suas necessidades préprias sem a ajuda da sociedade; e estas necessidades,
atuando sobre cada individuo, os impelem todos para a sociedade, como a gravidade atrai naturalmente para um
centr. [...] Mas ela foi além. N&o apenas forgou o homem para a sociedade através de diversas necessidades, que
a ajuda reciproca de cada um pode suprir, mas também implantou nele um sistema de afeicdes sociais que,
embora ndo necessarias para a sua existéncia, sdo essenciais para a sua felicidade.” (PAINE, Thomas. Os direitos
do homem: uma resposta ao ataque do Sr. Burke a Revolugdo Francesa. Petrépolis: Vozes, 1989, p. 139-140).
% MORAIS, José Luis Bolzan de. “Revisitando o Estado” in Anudario de p6s-graduacdo em direito da Unisinos.
S&o Leopoldo, 2000, p. 87.
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res®, e que encontra na Constituicdo da Polis, a Politeia, a sua disciplina de go-
verno e a organizacdo do poder em trés elementos, quais sejam, “o primeiro é o
que delibera sobre os assuntos comuns; o segundo € o relativo as magistraturas,
ou seja quem deve ser, qual deve ser sua esfera de competéncia e como deve
proceder-se a sua escolha; e o terceiro elemento é o poder judicial”?-%, A Cons-
tituicdo organiza os contelidos da vida politica e social de uma comunidade®, e
antecede e/ou acompanha a instituicdo do Estado, constituindo as formas da sua
atuacéao®.

O Estado, como organismo concebido para atender as pretensdes de um
povo, deve a sua existéncia ao fato do estabelecimento de uma Constituicdo®!.
Deste modo, sdo 0s compromissos ético-politicos que sustentam os vinculos so-
ciais de um povo, assegurados na Constituicdo, que determinam o tipo e as fun-
¢des de Estado que sera constituido. A evolugdo do Estado Moderno, que passou
de um Estado Absolutista para um Estado Liberal, e as transformacdes ocorridas
no bojo desse Estado Liberal, que acabaram qualificando-o consecutivamente
como Estado Liberal de Direito, Estado Social de Direito e Estado Democrético
de Direito, deve ser percebida como decorrente de um amadurecimento demo-
cratico que tomou félego a partir do estabelecimento de direitos e liberdades
negativas®?, e passou a acolher liberdades positivas e novas pretensées na medi-
da em que novos direitos humanos eram reconhecidos pela comunidade politi-
ca®. As Constitui¢Bes incorporaram historicamente, a partir das experiéncias re-
volucionarias democraticas, a categoria dos direitos humanos como contetdo
fundamental, e acabaram conformando as fun¢es dos Estados de acordo com a
ampliacdo do contetido desses direitos®.

Os direitos humanos, reconhecidos como direitos fundamentais no ambi-
to constitucional, integram, juntamente com a definicdo da forma do Estado, do
sistema de governo e da organizagdo do poder, a esséncia do Estado Constituci-

26 ARISTOTELES. Etica a Nicomacos. 4.ed. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 2001. p. 164.

27 As citacOes de obras estrangeiras, contidas no corpo do presente ensaio, foram traduzidas livremente pelo autor.
28 ARISTOTELES. Politica. México: Editorial Porrda, 1998. p. 235.

2 MORAIS, José Luis Bolzan de. “Constituicdo ou barbarie: perspectivas constitucionais” in A Constitui¢do
concretizada: construindo pontes com o publico e o privado. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2000.  p. 15.

30 “Constituicdo ndo é uma coisa apenas de nome, mas de fato. Ela ndo é um ideal mas tem existéncia real. E se
ela ndo pode ser produzida de forma visivel, ela ndo existe. Uma constituicdo é uma coisa que antecede o
governo, e um governo é apenas a criatura de uma constituicdo. A constituicdo de um pais ndo é o ato de seu
governo, mas do povo que constitui um governo.” (Grifei) (PAINE, Thomas. Op. cit. p. 60).

31 “Se a organizagdo da comunidade nacional é um efeito e fato primordial em virtude da qual se encontra erigida
em Estado, ha que se deduzir disto que o nascimento do Estado coincide com o estabelecimento de sua primeira
Constituicdo, seja ou nédo escrita, isto é, com a aparicdo do estatuto que pela primeira vez tenha provido a
coletividade de 6rgdos que asseguram sua vontade e que fazem dela uma pessoa estatal (MALBERG, R. Carre de.
Teoria general del Estado. 1.ed. México: Fondo de Cultura Econémica, 1948. p. 76).

32 BOBBIO, Norberto. Liberalismo e democracia. Sdo Paulo: Brasiliense, 2000. p. 22.

33 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Op. cit. p. 148; e BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia. Rio de
Janeiro: Paz e Terra, 1986. p. 111-124.

34 MORAIS, José Luiz Bolzan de. As crises do Estado e da Constituicdo e a transformacédo espacial dos direitos
humanos. Op. cit. p. 79.
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onal, constituindo elemento nuclear da Constituicdo material®®. Os direitos hu-
manos fundamentais constituem, como preconizado na Declaracédo de direitos
do povo da Virginia, a base e o fundamento do governo®. Eles sdo qualificados
como fundamentais em razdo de incorporarem os contetidos entendidos como
mais relevantes para uma comunidade humana historicamente conformada (si-
tuada no tempo) e espacialmente localizada (situada no espaco). Os direitos hu-
manos formam, deste modo, juntamente com os principios constitucionais, o
cerne do compromisso associativo, isto é, integram a substancia propriamente
dita, o nacleo substancial da Constituicdo.

A continua evolucéo e ampliacdo do rol dos direitos humanos esta intrin-
secamente ligada com expectativas individuais e sociais manifestas politicamen-
te, com a atuacdo estatal em face de tais expectativas e com o nivel de desenvol-
vimento da comunidade politica em que eles sdo reconhecidos, seja ho &mbito
internacional, seja no ambito do Estado Constitucional. Inversamente, a sua fra-
gilidade e inefetividade est& relacionada com insuficiéncias da acéo estatal e/ou
com o0 baixo desenvolvimento da comunidade®. Importa perceber a dindmica
gue envolve o reconhecimento de valores e objetivos no seio de uma comunida-
de humana inserida no tempo e no espago.

A teoria da instituicdo e da fundacdo de Maurice Hauriou e a teoria da
justica como equidade de John Rawls contribuem para a explicitacdo da maneira
pela qual contetdos substanciais que se inscrevem na Constituicdo sdo reconhe-
cidos e implementados em uma comunidade humana. As teorias erigidas por
estes pensadores, cada uma com suas especificagdes, compreendem a institucio-
nalizagcdo de contetudos substanciais a partir da relagcdo existente entre as mani-
festacBes subjetivas dos individuos e as circunsténcias objetivas reconhecidas pela
tradicdo que permeiam o contexto social, ou melhor, entre a vontade que se
expressa pelo consentimento individual e a possibilidade que se expressa pela
sistematizacédo do poder.

A teoria da instituicdo e da fundacédo, formulada por Maurice Hauriou, fun-
damenta juridicamente a sociedade e o Estado a partir da operacdo de fundacéo
das instituicBes®®. A categoria da instituicdo é entendida como mecanismo que
permite inscrever o direito na duracdo, na medida em que possibilita o equilibrio
de duas idéias, aparentemente antagbnicas, que sdo necessarias para a harmonia
social, quais sejam, a estabilidade e a mudanca®.

35 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001. p. 61-
62.

36 “Declaracdo de direitos formulada pelos representantes do bom povo de Virginia, reunidos em assembléia geral
e livre; direitos que pertencem a eles e a sua posteridade, como base e fundamento do governo.” (Preambulo da
Declaragéo de Direitos do Bom Povo de Virginia, de 16 de junho de 1776).

37 MORAIS, José Luiz Bolzan de. As crises do Estado e da Constituicdo e a transformacéo espacial dos direitos
humanos. Op. cit. p. 60.

3 HAURIOU, Maurice. La teoria de la institucion y de la fundacion — Ensayo de vitalismo social. Buenos Aires:
Abeledo-Perrot, 1968. p. 31.

39 OST, Frangois. O tempo do direito. Lisboa: Instituto Piaget, 1999. p. 247.
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A teoria da instituicdo erige-se em torno da nocéo de idéia diretriz. Esta
idéia reside no cerne dos trés elementos que comp&em uma instituicdo corpora-
tiva, quais sejam, “1° a idéia de obra a realizar em um grupo social; 2° o poder
organizado posto a servico desta idéia para a sua realizacao; 3° as manifestacdes
de comunhdo que se produzem no grupo social a respeito da idéia e de sua
realizacdo”. As etapas do processo de institucionalizacdo, condizentes com a
caracterizacao dos referidos elementos, implicam, em um primeiro momento, a
identificacdo de uma idéia diretriz que porta expectativas convergentes e valores
partilhados pelo grupo, e projeta uma certa distribuicdo dos papéis sociais; em
um segundo momento, a instauracdo de um poder, organizado na forma de go-
verno, capaz de produzir regras para 0 grupo; e, em um terceiro momento, a
manifestacdo de vontade de adesdo dos individuos que fazem parte do grupo
social, que atesta a confianga renovada na instituicdo. A continuidade subjetiva
da adesdo refor¢a a continuidade objetiva da idéia instituida*!. A idéia diretriz
rene em si, ao que parece, um contetdo que deve ser atribuido pelo que se
pode conceber como uma razao préatica que tem a funcéo de filtrar (selecionar)
as manifesta¢fes subjetivas surgidas no meio social, de acordo com os fins que
permitem a agrega¢do humana em uma comunidade politica determinada. O
vitalismo social, como propugna Maurice Hauriou ao conceber sua teoria, in-
corpora e personifica o Estado*2.

A teoria da justica como equidade, formulada por John Rawls, ambicio-
na encontrar uma base comum de justificacédo do justo, razao pela qual confor-
ma uma concepg¢ao politica de justica que uma pluralidade de doutrinas razoa-
veis possa endossar®. Ela assume como problema a dificuldade de identifica-
¢cdo e implementacdo da justia em face da diversidade cultural e toma corpo
para dirimir questionamentos sobre a possibilidade da coexisténcia pacifica de
individuos, doutrinas e povos, e da conservacdo de uma sociedade justa. A
justica rawlsiana concebida como a primeira virtude das instituicdes sociais** e
0 seu objeto a estrutura basica da sociedade, isto , a organizacdo sistematica
da distribuicdo de direitos e deveres fundamentais e da divisdo de vantagens
provenientes da cooperacao social*®. Os pressupostos de fundamentagao dessa
concepcao de justica residem na postulacédo de valores amplamente reconheci-
dos e que partem de uma “nocéo da propria cultura publica como fundo co-
mum de idéias e principios bsicos implicitamente reconhecidos*.

A teoria da justica como equidade erige-se em torno da nocéo de razdo
pratica. O procedimento rawlsiano identifica o contetido dos principios que com-

4 HAURIOU, Maurice. Op. cit. p. 41.

41 OST, Francois. Op. cit. p. 250.

“2 HAURIOU, Maurice. Op. cit. p. 56-57 e 77.

43 RAWLS, John. O liberalismo poltico. Sdo Paulo: Atica, 2000. p. 26.

4 RAWLS, John. Uma teoria da justica. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1997. p. 3.
4 RAWLS, John. Uma teoria da justica. Op. cit. p. 7-8.

4 RAWLS, John. O liberalismo politico. Op. cit. p.50.
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pdem a concepcao politica de justia mediante a utilizagdo do método de “equili-
brio reflexivo. Este método abarca dois niveis de justificacdo, respectivamente, o
consenso ha situacdo inicial e o consenso sobreposto, e caracteriza-se pelo movi-
mento de alternancia entre ambos, envolvendo avancos e retrocessos de formu-
lacdo dos principios, at que o primeiro nivel seja configurado de forma apropria-
da para que se obtenha consenso racional e derivagdo de principios de justica
condizentes com o que seria acatado no segundo nivel*’. Estes niveis de justifica-
cdo operam o aperfeioamento da teoria e conformam uma razdo pratica que
pauta a verificacdo da razoabilidade dos argumentos manifestos por individuos
gue fazem parte de uma comunidade humana com vistas instituicdo de uma
sociedade bem ordenada (adequadamente estruturada para a realizagdo dos
objetivos que ensejaram a sua instituicdo). A instrumentalizacdo da razdo pratica
rawlsiana propicia a formulacdo de uma concepcéo poltica de justica baseada
em critérios ético-politicos de uma tradicdo especifica. As manifestacdes culturais
razoaveis, que expressam valores que podem ser reciprocamente reconhecidos e
acatados pelos indivduos de uma comunidade, conformam o contetddo da justi-
¢a que deve ser aplicado as e pelas instituicBes sociais.

A concepgdao politica de justica, concebida de acordo com a teoria de John
Rawls, assume o papel da justica do contexto social, na medida em que a escolha
da estrutura bésica da sociedade como objeto da justica possui o condo de ga-
rantir que o contetdo do justo seja estendido a todos os setores da sociedade?®.
O Estado, enquanto instituicdo estruturada para dar conta das demandas sociais,
tem sua atuacdo vinculada ao contetido da concepcao politica de justica formu-
lada, portanto, vinculada ao contetdo reconhecido pela tradicdo cultural, que
esta incorpora a fim de manter a coesao social.

A andlise das duas teorias permite perceber o contedo substancial que se
inscreve no cerne de uma Constituicdo como mediacédo dinamica ou evolutiva
gue se d entre a idealidade valorativa dos individuos e a tradicdo intersubjetiva
reconhecida no contexto social, e que propicia o estabelecimento de uma comu-
nidade complexa, situada no tempo e no espaco. O nivel de desenvolvimento de
um povo norteia a instituicdo do Estado Constitucional, no entanto afirmar isto
nao significa dizer que as reacBes objetivas deste organismo, em face das a¢ées
subjetivas dos individuos que pertencem comunidade, encontram-se desde sem-
pre legitimadas, mas justamente o contrario, sustentar que elas carecem de legiti-
macao constante efetuada com base em critérios ético-politicos amplamente re-
conhecidos e respeitados pela tradi¢do cultural, os quais podem ser identificados
com “certos principios jurdicos superiores, como aqueles que figuram nas Decla-
racOes dos Direitos Fundamentais*.

47T RAWLS, John. Uma teoria da justi¢a. Op. cit. p.23; e VAN PARIJS, Philippe. O que uma sociedade justa?
Introdugdo pratica da filosofia politica. S&o Paulo: Atica, 1997. p. 61.

48 RAWLS, John. Uma teoria da justica. Op. cit. p. 57-61.

4° OST, Francois. Op. cit. p. 250.
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A estabilidade social, deste modo, assegurada pelo Estado Constitucional
mediante o estabelecimento de uma ordem juridica “ndo significa estatismo, ela
entende-se antes como evolucéo continua, transformacéo dominada”s. O tem-
po firma-se como um aliado do direito e, sobretudo, da sociedade.

Os direitos humanos fundamentais, juntamente com os principios consti-
tucionais, em decorréncia do grau de importancia que possuem enquanto com-
promissos reconhecidos por uma comunidade humana, devem ser assegurados
contra propostas de altera¢des ou supressdes substanciais motivadas por instabi-
lidades circunstanciais, e devem ser adotados como parametro primordial para a
verificacdo da validade das normas que compdem o ordenamento juridico e de
atos decorrentes da atividade estatal. Dito de outra forma, os direitos humanos e
0s principios decorrentes de um processo constituinte devem orientar 0 processo
de transformacao do ordenamento juridico e dirigir a atuacao estatal, implicando
uma atitude de resisténcia de forma a evitar o perecimento constitucional por
formas, procedimentos e circunstancias que carecam de legitimacéo ético-politi-
ca. A Constituicdo brasileira de 1988, nesse interim, por exemplo, estabeleceu
principios fundamentais da Republica (artigos 1° a 4° da Constituicdo da Repu-
blica); a aplicabilidade imediata dos direitos e garantias fundamentais (artigo 5°,
§ 19, da Constituicdo da Republica); o acolhimento de outros direitos e garantias
decorrentes do regime e dos principios constitucionais adotados, ou dos tratados
internacionais em que o Brasil figure como parte (artigo 5°, § 2°, da Constituigdo
da Republica); e a imutabilidade do texto constitucional quanto aos direitos e
garantias individuais, além de outros preceitos constitucionais (artigo 60, § 4°,
inciso 1V, da Constituicdo da Republica).

3 O CONTRIBUTO DA HERMENEUTICA FILOSOFICA PARA A EFE-
TIVAGCAO DOS DIREITOS HUMANOS FUNDAMENTAIS

As experiéncias historicas de violéncia, barbarie e excluséo, perpetradas contra
0s seres humanos por seus semelhantes, ensejaram o reconhecimento dos direitos
humanos e deram azo ao estabelecimento de compromissos juridicos a fim de
possibilitar a coexisténcia humana digna em um ambiente comum. O amplo reco-
nhecimento da relevancia dos direitos humanos ocasionou a celebracdo de com-
prometimentos juridicos no ambito internacional e no ambito nacional.

A evolucdo dos contetidos ou geracgdes dos direitos humanos deu-se e da-se
em virtude da interacdo entre esses dois ambitos, que, como ja dissemos, encontra
na ocorréncia de fatos histéricos os motivos que desencadeiam reconhecimentos
de novos direitos mediante o estabelecimento de compromissos associativos. A
problemética em relagéo aos direitos humanos amplia-se passando a abarcar, além
da necessidade de fundamentacao, a necessidade de protecaos:.

50 OST, Frangois. Op. cit. p. 248.
51 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Op. cit. p.1.
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A protecdo dos direitos humanos deve conjugar 0s comprometimentos juri-
dicos estabelecidos nos ambitos nacional e internacional. A implementacao desta
protecéo, no contexto de um ambiente global caracterizado pela consideravel des-
regulamentacdo e pela fragilidade das institui¢ces internacionais, encontra amparo
na efetivacdo dos direitos humanos operada a partir do &mbito dos Estados Cons-
titucionais. A efetivacdo dos direitos humanos constitucionalizados perpassa, en-
tretanto, pela transposicao das justificativas propiciadas pela ado¢do de uma pers-
pectiva hermenéutica classica ou metodolégica para as propiciadas pela herme-
néutica filoso6fica, e implicam em uma atitude ética que envolve o cumprimento
dos compromissos associativos encerrados no texto constitucional.

3.1 A Hermenéutica Filoséfica Pautando o (Re)conhecimento dos Di-
reitos Humanos Fundamentais

O reconhecimento e a efetivacdo dos direitos humanos fundamentais
no dmbito do Estado Constitucional tem relacdo direta com o processo her-
menéutico que outorga significado e desvenda o contelido do texto constitu-
cional®2. O problema da inefetividade dos direitos humanos fundamentais
envolve, neste sentido, o descumprimento dos compromissos associativos
estabelecidos na Constituicdo. Esse descumprimento do pacto social parece
decorrer de uma crise de paradigmas que impede a realizacdo dos preceitos
constitucionais®® e que importa a ado¢ao de uma hermenéutica juridica tradi-
cional refrataria ao giro linguistico de cunho pragmatico-ontolégico ocorrida
contemporaneamente®,

A concretizagdo dos preceitos constitucionais brasileiros encontra obstacu-
los na ocorréncia do que Lenio Luiz Streck identifica como uma “crise de para-
digmas de dupla face”, que abarca 0 modo de produc¢do do direito (crise do
paradigma normativista) e 0 modo de interpretar o direito (crise do paradigma
epistemoldgico da filosofia da consciéncia) vigorantes no Brasil®®.

A crise de paradigma de dupla face desconsidera o processo de institucio-
nalizacdo do Estado Constitucional e relega a Constituicdo a um plano secunda-
rio, na medida em que ndo assume 0 compromisso associativo, tipico de um
Estado Democratico de Direito, que delega ao direito a funcao de transformacao
da realidade®. Outrossim, sustenta um emaranhado de crencas, fetiches, valo-
res, justificativas e praticas argumentativas consubstanciadas no que Luiz Alberto

52 STRECK, Lenio Luiz. Jurisdi¢do constitucional e hermenéutica: uma nova critica do Direito. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2002. p. 27.

5 STRECK, Lenio Luiz. “A hermenéutica e o acontecer (ereignen) da Constituicdo” in Anuério do programa de
pés-graduagdo em direito da Unisinos. S&o Leopoldo, 2000, p. 112.

5 STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica juridica e(m) crise: uma exploragdo hermenéutica da construgéo do Direito.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1999. p. 44.

% STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica juridica e(m) crise. Op. cit. p. 15.

% MORAIS, José Luis Bolzan de. “Revisitando o Estado”. Op. cit. p. 82; e MORAIS, José Luis Bolzan de.

As crises do Estado e da Constituicdo e a transformagéo espacial dos direitos humanos. Op. cit. p. 38.
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Warat denomina de “sentido comum tedrico dos juristas”’. Este sentido comu-
mente “coisifica” o0 mundo e promove a compensacdo das lacunas da ciéncia
juridica por meio de uma reproducao axioldgica do direito geralmente desprovi-
da de explicagdo razoavel, conduzindo os operadores juridicos a uma espécie de
conformismo, confortavel e acritico, para com o significado das palavras, catego-
rias e atividades juridicas®®. O exercicio do operador juridico é reduzido a um
mero habito reprodutivo, desconexo da realidade social e desvinculado dos com-
promissos associativos condizentes com a concretizacdo de um Estado Democra-
tico de Direito, assumidos no texto constitucional. Mister verificar os meandros
desta crise de dupla face e as conseqiiéncias hermenéuticas que decorrem da
receptividade do giro linglistico pelo direito.

A crise do paradigma normativista retrata a dificuldade histérica da dog-
matica juridica em lidar com a realidade social, na medida em que, em um con-
texto de complexidade social e de crescentes conflitos transindividuais, continua
trabalhando com a perspectiva de direito cunhado para enfrentar conflitos inte-
rindividuais®. O discurso dogmatico oculta as condi¢6es de producéo do sentido
do discurso juridico e abstrai as leis das condig8es histérico-sociais que a engen-
draram, considerando-as como leis-em-si mesmas, “como se a sua condigio-de-
lei fosse uma propriedade ‘natural’’®°,

A crise do paradigma epistemoldgico da filosofia da consciéncia diz respei-
to ao modo de interpretar predominante na hermenéutica juridica tradicional
gue vigora no Brasil. Esta ainda encontra-se presa a ldgica do sujeito cognoscen-
te apregoada pela filosofia da consciéncia, baseada na dicotomia sujeito-objeto e
refrataria ao giro linguistico de cunho pragmatico-ontoldgico que enseja a passa-
gem para a filosofia da linguagem. A hermenéutica juridica tradicional atém-se
ao significado literal das normas, isto €, pauta-se na extracdo do sentido das
normas mediante a ado¢do métodos de conhecimento, razdo pela qual caracte-
riza-se como sectaria de uma postura hermenéutica classica ou metodolégica.

A hermenéutica classica ou metodoldgica baseia-se em uma concepc¢ao
da filosofia que se entende como ciéncia apta para conhecer os objetos, em ra-
zao de possuir um método ou caminho pré-determinado para percorrer. A her-
menéutica configura-se, deste modo, como puro método da filosofia e ¢ identifi-
cada como técnica, instrumento, e arte de interpretar textos. A hermenéutica
classica, ao restringir-se a atividade de conhecer para dominar determinados
objetos, pode ser caracterizada como epistemoldgica. Ela parte de uma concep-
cdo de conhecimento dualistica, seja do dualismo da metafisica grega e medie-
val, seja do dualismo da filosofia da consciéncia, que sup8e e conserva a cisdo
entre um sujeito e um objeto%:. A linguagem é considerada como uma terceira

57 WARAT, Luis Alberto. Introdugéo geral ao direito I. Porto Alegre: Fabris, 1994. p. 57.

% STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica juridica e(m) crise. Op. cit. p. 51-52.

% STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica juridica e(m) crise. Op. cit. p. 34.

50 STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica juridica e(m) crise. Op. cit. p. 16.

61 ROHDEN, Luiz. “Hermenéutica metodoldgica e hermenéutica filoséfica” in Revista de filosofia do centro de
Ciéncias Humanas da Unisinos, v.4, n.6, S&o Leopoldo, 2003. p. 115-116.
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coisa que se interpde o sujeito e o0 objeto, “formando uma barreira que dificulta o
conhecimento humano de como sdo as coisas em si mesmas”®2,

A hermenéutica classica, ao decompor as partes de um todo, pretende ex-
trair o sentido como se este fosse o seu objeto exclusivo. Ela converte-se em mera
metodologia ao pretender desvincular o procedimento interpretativo dos planos
historico, politico e moral, como se a sua validade e autenticidade fossem assegu-
radas por uma postura de neutralidade mantida pelo intérprete com relagao ao
objeto interpretado. Com bem explicita Luiz Rohden, “ela delimita o interpretar
apenas ao mundo do dito, ignorando sua outra margem, 0 néo-dito, reduzindo
este ao plano do ndo-ser em sentido parmenidiano. Apenas o convertido ao plano
do dito é tido e reconhecido como valido” e “parte do engodo de construir um
método valido, seguro e aplicavel universalmente para o compreender” %. A her-
menéultica classica pretende, enquanto técnica, obter, por meio de um processo
circular metodoldgico, uma objetividade produzida pela subjetividade®, razéo pela
qual é vista como pura técnica de interpretagdo pautada na extracdo de sentido
(Auslegung) dos objetos®.

A hermenéutica, mediante um longo processo de amadurecimento filoso-
fico que culminou com o giro linglistico® e o conseqliente rompimento com as
concepcBes metafisico-essencialistas-ontoldgicas acerca de interpretacéo, opera-
do pela passagem da filosofia da consciéncia para a filosofia da linguagem?®,
suplanta a hermenéutica classica e reflete sobre a instauracdo do sentido®. A
linguagem que, desde a obra Crétilo de Platao, ficara reduzida a mero instrumen-
to que tinha a funcéo de designar os objetos, ndo sendo constitutiva da experién-
cia humana®7, passa, a partir da pragmatica de Ludwig Wittgenstein’ e da

52 STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica juridica e(m) crise. Op. cit. p. 138.

% ROHDEN, Luiz. Op. cit. p. 117 e 125.

5 ROHDEN, Luiz. Op. cit. p. 124.

% STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica juridica e(m) crise. Op. cit. p. 168.

5 Q giro linguistico, como bem salienta Lenio Luiz Streck na obra Hermenéutica juridica e(m) crise utilizando a
expressédo “viragem linglistica” como sindnimo, ocorreu sobre trés frentes: a) neopositivismo 16gico ou empirismo
I6gico; b) filosofia de Wittgenstein; e c) desenvolvimento da filosofia da linguagem ordinéaria (STRECK, Lenio
Luiz. Hermenéutica juridica e(m) crise. Op. cit. p. 141-149).

57 STRECK, Lenio Luiz. “Hermenéutica (juridica) e Estado Democratico de Direito: uma andlise critica” in Anuario
do programa de pés-graduacdo em direito da Unisinos, Sdo Leopoldo, 1998-1999, p. 99.

% ROHDEN, Luiz. Op. cit. p. 112.

8 “E possivel, portanto, conhecer as coisas sem 0s nomes. Aqui esta a tese fundamental de Platdo e de toda a
filosofia do Ocidente: ele pretende, com essa discussdo das diferentes teorias vigentes de seu tempo, mostrar que
na linguagem ndo se atinge a verdadeira realidade (alétheia ton onton) e que o real s6 é conhecido verdadeiramente
em si (aneu ton onomaton) sem palavras, isto €, sem a mediagdo linglistica. A linguagem é reduzida a puro
instrumento e o conhecimento do real se faz independentemente dela [...] A linguagem néo €, pois, constitutiva
da experiéncia humana do real, mas é um instrumento posterior, tendo uma funcdo designativa: designar com
sons o intelectualmente percebido sem ela.” (OLIVEIRA, Manfredo Araujo de. Reviravolta linguistico-pragmatica
na filosofia contemporanea. Sdo Paulo: Loyola, 1996. p. 22).

0 “Platdo comeca a esconder o ser, ao trabalhar com a concepgéo de que é possivel saber o que seja a coisa sem
o uso da linguagem. Segundo a tese platonica, a palavra é tomada como representagdo da coisa.” (STRECK,
Lenio Luiz. Hermenéutica juridica e(m) crise. Op. cit. p. 100).

1“0 mérito de Wittgenstein esta, exatamente, em ter aberto novas perspectivas para a consideragédo da linguagem
humana, embora sua perspectiva metodolégica o tenha impedido de chegar a uma viséo sistematica na investigagdo
filoséfica da linguagem cotidiana.” (OLIVEIRA, Manfredo Aradjo de. Op. cit. p. 147).
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hermenéutica filosofica de Martin Heidegger e de Hans-Georg Gadamer, a ser
entendida como “condicdo de possibilidade para a prépria constituicdo do co-
nhecimento””2. A linguagem converte-se em principio fundamental da herme-
néutica que ¢é filoséfica, mostrando-se irredutivel a manipulacdo por parte de
uma técnica, de um instrumento e de uma ciéncia. O compreender eleva-se aum
nivel filoséfico quando se confronta com o ndo-escrito, com o n&do-dito, e com o
gue geralmente é ignorado™.

A hermenéutica deixa de ser propriamente metodoldgica e passa a ser filoso-
fica com Martin Heidegger. A probleméatica que envolve a linguagem ocupa a posi-
céo central do seu pensamento. Ele percebe que o homem, na modernidade, expe-
rimenta o real como objeto, como aquilo que pode ser manipulado, dominado, posto
a sua disposi¢ao; contexto que reduz a linguagem a informagao, como processo pelo
gual o homem toma conhecimentos dos entes, a fim de poder exercer o dominio
sobre eles. Isto caracteriza a esséncia da técnica, na medida em que esta revela o real
em seu carater de manipulavel. A informacéo é entendida por Heidegger como a
mediacéo do saber que é necessario para a manipulagdo. Ele considera que o pro-
blema de nossa época ndo é haver descoberto a linguagem como informacéo, mas
ter absolutizado a dimensao instrumental da linguagem, reduzindo-a a um puro ins-
trumento por meio do qual se entra em contato com 0s outros™.

A hermenéutica, em Heidegger, experimenta a linguagem desde outro pa-
radigma, para além da relagéo sujeito-objeto, razdo pela qual supera a postura
objetificante na consideracdo da linguagem. A linguagem deixa de ser percebida
simplesmente como um instrumento que esta diante de nés, para ser o0 espaco de
mediacdo no qual se movimenta todo o pensar e se abrem para nds perspectivas
para a experiéncia do mundo e das coisas’™. A compreensdo e a linguagem sao
concebidas como pertencentes a esfera do desvelamento dos entes que radica na
esséncia da linguagem enquanto casa do ser’®. O sentido do ser passa por uma
analise do homem (Dasein’”), enquanto ente cujo ser consiste em compreender
ser’®, A compreensdo, como expressa Lenio Luiz Streck, “é entendida como estru-
tura ontoldgica do Dasein (ser-ai ou pre-senca), onde o Da (0 ai) é como as coisas,
ao aparecerem, chegam ao ser, ndo sendo esse modo uma ‘propriedade do ser,
mas, sim, o proprio ser’”’¢, O homem, ser-ai ou ser-no-mundo, é o ponto de parti-
da para o estabelecimento do novo paradigma da filosofia, a ontologia fundamen-
tal ou ontologia hermenéutica®.

72 STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica juridica e(m) crise. Op. cit. p. 144.

* ROHDEN, Luiz. Op. cit. p. 125 e 128.

7 OLIVEIRA, Manfredo Araujo de. Op. cit. p. 201-204.

> HEIDEGGER, Martin. Ser e Tempo. Parte |. Petrépolis: Vozes, 2005. p. 204-227.

6 OLIVEIRA, Manfredo Araujo de. Op. cit. p. 205-206.

7 Lenio Luiz Streck promove uma explicacdo pormenorizada da traducdo da palavra Dasein na nota 306 da obra
Hermenéutica Juridica e(m) crise. (STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica juridica e(m) crise: uma exploragéo
hermenéutica da construgdo do Direito. Op. cit. p. 171).

8 OLIVEIRA, Manfredo Araujo de. Op. cit. p. 208.

® STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica juridica e(m) crise. Op. cit. p. 170.

8 OLIVEIRA, Manfredo Araujo de. Op. cit. Sdo Paulo: Loyola, 1996. p. 209.
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Para Heidegger, o homem é enquanto ser-no-mundo, ou seja, ele ja desde
sempre se encontra situado num mundo determinado como hermenéutico, numa
maneira determinada de ordenar a totalidade dos entes. O mundo nao lhe é
dado, num primeiro momento, como um conjunto de objetos com os quais, num
segundo momento, se relacionaria atribuindo-lhes seus significados e fungdes®.
O mundo se nos oferece na medida em que possuimos certos pré-juizos ou pré-
conceitos que nos guiam na descoberta das coisas. O homem, enquanto existén-
cia, é ser do projeto e da possibilidade na faticidade®?, razdo pela qual “compre-
endendo seu proprio ser, 0 homem compreende suas possibilidades”. O ho-
mem ¢é fundamentalmente ser de cuidado para consigo mesmo, cujo sentido ori-
ginario é a verificagdo da sua inser¢cdo temporal e espacial no mundo?®.

Heidegger, como salienta Fabio Konder Comparato, considera que “a es-
séncia do ser humano é um auténtico ‘poder-ser’, ou seja, a partir de sua concep-
¢do do homem como ente em estado de permanente inacabamento (standige
Unabgeschlossenheit), Heidegger enxerga na morte, justamente, um duplo aca-
bamento, temporal e ontoldgico. O homem deixa de ser, quando cessa de existir
temporalmente e, portanto, ja ndo é mais um ente em estado de poder-ser”®. A
temporalidade emerge como o sentido do cuidado do homem mediante seus trés
momentos consecutivos, quais sejam, o futuro (ser-adiante-de-si-mesmo), passa-
do (ja-ser-em) e presente (estar-junto-das-coisas)®. Deste modo, “o projeto her-
menéutico filosofico realiza uma leitura diacrénica do ser”, onde o filosofar “é
marca da nossa finitude, da nossa historicidade”®’. Como bem sintetiza Lenio
Luiz Streck, “é a situacao hermenéutica que permite determinar o sentido do ser
do ser-ai. No seu saber-ser, o ser-ai esta, pois, confiado a sua capacidade (possi-
bilidade) de se re-encontrar nas suas possibilidades [...] a compreensdo é um
elemento que faz parte do modo de ser-no-mundo, que esta presente na propria
estrutura do ser humano (Dasein)8,

A hermenéutica filoséfica de Hans-Georg Gadamer erige-se sobre os pres-
supostos heideggerianos, todavia avanca e trabalha com a idéia de “dar sentido”
ou “atribuir sentido” (Singebung) aos objetos (coisas). A hermenéutica gadame-
riana surge no horizonte de um problema humano, que diz respeito a experiéncia
de nos encontrarmos frente a totalidade do mundo como contexto vital da pré-
pria existéncia®. Ele critica o conceito dominante de experiéncia por considera-
lo demasiado orientado para o conhecimento cientifico, através de um procedi-

81 STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica juridica e(m) crise. Op. cit. p. 171.

82 HEIDEGGER, Martin. Ser e Tempo. Parte II. 13. ed. Petrépolis: Vozes, 2005. p. 117-126.

8 OLIVEIRA, Manfredo Araujo de. Op. cit. p. 210.

8 HEIDEGGER, Martin. Ser e Tempo. Parte II. Op. cit. p. 130-175.

8 COMPARATO, Fabio Konder. “Fundamento dos direitos humanos” in Cultura dos direitos humanos. S&o Paulo:
LTr, 1998. p. 67-68.

8 OLIVEIRA, Manfredo Araujo de. Op. cit. p. 212.

87 ROHDEN, Luiz. Op. cit. p. 126.

8 STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica juridica e(m) crise. Op. cit. p. 172.

8 STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica juridica e(m) crise. Op. cit. p. 168-169.
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mento metddico, retira o objeto da sua época histdrica e o reestrutura de forma a
adequa-lo ao método®-°t. Para Gadamer, “a experiéncia € em primeiro lugar
experiéncia de negatividade” (negacéo) e “contém sempre a referéncia a novas
experiéncias”, razdo pela qual pressup8e o desapontamento de expectativas®.
Ele erige um conceito histdrico e dialético de experiéncia, segundo o qual conhe-
cer ndo é simplesmente um fluxo de percep¢des, mas um acontecimento, um
evento, sobretudo, um encontro com algo®. A dialética da experiéncia tem sua
prépria consumacdo ndo em um saber concludente, mas nessa abertura a expe-
riéncia que é posta em funcionamento pela propria experiéncia®. A verdadeira
experiéncia, contudo, é aquela na qual o homem toma consciéncia da finitude
humana, ou seja, é experiéncia da propria historicidade®. A percep¢ao da finitu-
de e da historicidade do homem ensejam a reabilitagdo do conceito de precon-
ceito e o reconhecimento de que existem preconceitos legitimos®.

A experiéncia hermenéutica gadameriana tem a ver com a compreensdo
acumulada como heranca. Enquanto uma experiéncia € um acontecimento, a nos-
sa heranca ndo é simplesmente um acontecimento que reconhecemos por meio da
experiéncia, e que passamos a controlar, mas € estruturada como linguagem®. A
linguagem é entendida como totalidade, no interior da qual o homem (Dasein) se
localiza e age. Enquanto experiéncia historica do ser-ai, a linguagem é abertura
para o mundo e condicdo de possibilidade para a compreensdo®. A linguagem
consiste no espaco de mediacao universal em que se realiza a compreensao, sendo
gue a forma de realizacdo da compreenséo é a interpretacdo. Deste modo, Gada-
mer entende que “todo compreender é interpretar, e todo interpretar se desenvolve
no medium de uma linguagem que pretende deixar falar o objeto e é, a0 mesmo
tempo, a linguagem prépria de seu intérprete”®. A interpretagéo significa colocar
em jogo 0s proprios conceitos prévios, com a finalidade de que a intencao do texto
seja realmente trazida a fala para nés. Ela importa a realizacao da prépria compre-
enséo, que se cumpre para aqueles em cujo beneficio se interpreta e para o préprio
intérprete. A compreenséo soO alcanca as suas verdadeiras possibilidades quando
as opinides prévias com as que inicia nao sao arbitrarias'®.

9% PALMER, Richard E. Hermenéutica. Lisboa: Edi¢Ges 70, 1986. p. 197.

91 “0 escopo da ciéncia é objetivar a experiéncia até que fique livre de qualquer momento histérico [...] Nisso a
ciéncia moderna néo faz mais do que continuar, com seus préprios métodos, o que, de um modo ou de outro, é
sempre objetivo de qualquer experiéncia. Uma experiéncia s6 é valida, na medida em que se confirma; nesse
sentido sua dignidade repousa na sua reprodutibilidade principial. Mas isto significa que, por sua prépria esséncia,
a experiéncia suspende em si mesma sua propria historia e a extingue.” (GADAMER, Hans-Georg. Verdade e
método. Vol. I. Petrépolis: Vozes, 1997. p. 513).

92 GADAMER, Hans-Georg. Verdade e método. Vol. I. Op. cit. p. 523-525.

% PALMER, Richard E. Hermenéutica. Op. cit. p. 197.

% GADAMER, Hans-Georg. Verdade e método. Vol. I. Op. cit. p. 525.

9 “Experiéncia é, pois, experiéncia da finitude humana. E experimentado, no auténtico sentido da palavra, aquele
que é consciente desta limitagdo, aquele que sabe que nédo é senhor do tempo e do futuro. O homem experimentado,
propriamente, conhece os limites de toda previsdo e a inseguranc¢a de todo plano. Nele consuma-se o valor de
verdade da experiéncia.” (GADAMER, Hans-Georg. Verdade e método. Vol. I. Op. cit. p. 527-528).

9% GADAMER, Hans-Georg. Verdade e método. Vol. |. Op. cit. p. 416.

9 PALMER, Richard E. Hermenéutica. Op. cit. p. 200.

9% STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica juridica e(m) crise. Op. cit. p. 177-178; e OLIVEIRA, Manfredo Araujo de.
Op. cit. p. 227.

% GADAMER, Hans-Georg. Verdade e método. Vol. |. Op. cit. p. 566.

100 GADAMER, Hans-Georg. Verdade e método. Vol. I. Op. cit. p. 403 e 578-579.
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A historicidade é condi¢do prévia para que o ente seja um ser-no-mundo,
razdo pela qual quem compreende j& possui, desde sempre, uma prévia compre-
ensdo das coisas e do mundo®. A condicdo hermenéutica de pertencimento a
uma tradicdo traz a antecipacdo de sentido como conseqiiéncia para a compre-
ensdo. A relagdo do circulo hermenéutico que vai do todo a parte e desta para o
todo caracteriza a compreensao. O circulo hermenéutico descreve a compreen-
sdo como a interpretacdo do movimento da tradicdo e do movimento do intér-
prete, onde a antecipacdo de sentido, que guia a nossa compreensdo de um
texto, ndo configura um ato da subjetividade na medida em que se determina a
partir da comunhao que nos une com a tradicao°2,

A compreensdo de um texto, para Gadamer, significa aplica-lo a nés proé-
prios, e saber que, embora se tenha de compreendé-lo em cada caso de uma
maneira diferente, continua sendo o mesmo texto que se apresenta, a cada vez,
de uma maneira diferente. A compreensdo implica sempre uma apropriacdo do
que foi dito, de modo que se converta em coisa proprial®. Ela significa o proje-
tar-se em cada possibilidade de ser-no-mundo'®. O constante reprojetar, que
perfaz o sentido do compreender e do interpretar, constitui, com explicita Gada-
mer, 0 processo do circulo hermenéutico descrito por Heidegger'®s. A compreen-
sdo abarca uma fusdo de horizontes, na medida em que a compreensdo de uma
tradicé@o requer um horizonte histérico que se distinga do presente!®. O ganho de
um horizonte significa aprender a ver mais além do préximo e do muito préximo,
nédo com a finalidade de aparta-lo da vista, mas para vé-lo melhor, integrando-o
em um todo maior e em padrfes mais corretos. A fusdo ocorre constantemente
na vigéncia da tradi¢do, “pois nela o velho e o novo crescem juntos para uma
validez vital, sem que um e outro cheguem a se destacar explicitamente por si
mesmos™1??, Todo encontro com a tradicdo realizado com consciéncia histérica
experimenta por si mesmo a relagdo de tensdo entre texto e presente. A tarefa da
hermenéutica filos6fica consiste em ndo ocultar esta tensdo em uma assimilagao
ingénua, razdo que a leva a erigir horizontes histéricos como uma fase na realiza-
¢cdo da compreensdol®, A interpretacdo importa uma tarefa criativa, na medida
em que compreender é sempre interpretar e aplicar, isto €, compreender significa
atribuir sentido. Os reflexos da atitude de uma hermenéutica juridica sdo eviden-
ciados por Gadamer quando refere que “uma lei ndo quer ser entendida histori-
camente. A interpretacdo deve concretiza-la em sua validez juridica” .

101 STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica juridica e(m) crise. Op. cit. p. 180.

192 GADAMER, Hans-Georg. Verdade e método. Vol. I. Op. cit. p. 436 e 439.

103 GADAMER, Hans-Georg. Verdade e método. Vol. I. Op. cit. p. 579-580.

104 STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica juridica e(m) crise. Op. cit. p. 179.

15 GADAMER, Hans-Georg. Verdade e método. Vol. I. Op. cit. p. 402.

106 GADAMER, Hans-Georg. Verdade e método. Vol. I. Op. cit. p. 456; e STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica
juridica e(m) crise. Op. cit. p. 182.

17 GADAMER, Hans-Georg. Verdade e método. Vol. I. Petropolis: Vozes, 1997. p. 457.

108 “Q intérprete e o texto possuem cada qual seu proprio ‘horizonte’ e todo compreender representa uma fusdo
desses horizontes.” (GADAMER, Hans-Georg. Verdade e método. Vol. Il. Petrépolis: Vozes, 2002. p. 132).

19 GADAMER, Hans-Georg. Verdade e método. Vol. I. Op. cit. p. 459-461.
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Em suma, a hermenéutica filosofica ndo se limita ao entendimento instru-
mental dos significados dados, mas ultrapassa a exploracdo do ambito das res-
postas dadas e abre-se as possibilidades inesgotaveis do sentido instaurar-se. Ela
afirma a inexisténcia de conhecimento neutro e denuncia a pretensao de neutra-
lidade. A hermenéutica, enquanto filosofia, ndo se atém a interpretacéo causal
linear, nem tampouco a mera andlise de textos ou proposi¢des, mas envolve uma
imbricacdo necessaria entre ética e linguagem, uma vez que o0 modo de interpre-
tar implica o discernimento com relacdo as implicag6es pessoais e sociais. A her-
menéutica filosofica contextualiza-se no tempo e no espago sem prender-se a
uma dessas margens!®, e mostra-se habil para pautar a efetivacdo dos compro-
mMissos associativos reconhecidos por uma comunidade humana, dentre os quais
os pertinentes aos direitos humanos fundamentais.

3.2 A Hermenéutica Filos6fica Pautando a Efetivacdo dos Direitos
Humanos Fundamentais

A abordagem sintética da crise de paradigmas que abarca 0 modo de
producéo do direito e 0 modo de interpretar, bem como da passagem aplicativa
de uma hermenéutica classica de cunho metodolégico para uma hermenéutica
filoséfica, propicia a percepcéo da maneira pela qual a aplicacdo de pressupostos
da hermenéutica filoséfica, enquanto adog¢éo de uma postura ética pelo intérpre-
te, pode pautar a efetivagdo dos compromissos éticos pertinentes aos direitos
humanos fundamentais, inscritos em documentos politico-juridicos, tanto no
ambito internacional (declarac¢des, pactos e tratados internacionais), como no
ambito nacional (Constituigdo).

A hermenéutica filoséfica promove a efetivagdo compromissaria do con-
teddo dos direitos humanos fundamentais a partir de sua inser¢do temporal, his-
tdrica e fatica. O intérprete, deste modo, deve tomar uma postura ética e respon-
savel que condiga com o reconhecimento das experiéncias histéricas que enseja-
ram e ensejam o estabelecimento e o reconhecimento de comprometimentos juri-
dicos acerca dos direitos humanos. A reflexdo hermenéutica deve desvelar os con-
dicionamentos que atuam sobre o compreender, condicionamentos que sempre ja
estdo sendo aplicados quando nos empenhamos em esclarecer um texto, visto que
sao constitutivos de nossa compreensao préviat. Ela deve promover a avaliagao
dos pré-conceitos do proprio intérprete, razdo pela qual pode permitir que o con-
tetdo do texto normativo, diante do qual o intérprete se depara, manifeste-se como
expressdo de um compromisso inserido em um horizonte histdrico. A efetivacao
dos direitos humanos fundamentais enquanto atribuicdo de sentido, mediante a

110 ROHDEN, Luiz. Op. cit. p. 128-131.
111 GADAMER, Hans-Georg. Verdade e método. Vol. Il. Op. cit. p. 132.
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verificacdo da legitimidade dos pré-conceitos estabelecidos sobre estes pela tradi-
cdo'??, constitui parte inalienavel do préprio sentido do compreender!*?,

Atemporalidade, a historicidade, a faticidade, a experiéncia, a tradi¢ao, e,
sobretudo, a percepcéo da finitude, encerradas na linglisticidade que € intrinse-
ca ao homem e configuradas na sua inser¢do no mundo (ser-no-mundo), devem
condicionar, desse modo, a compreensao, a interpretagdo e, sobretudo, a aplica-
¢cdo dos compromissos referentes aos direitos humanos fundamentais.

A evolugdo da abrangéncia dos contetdos referentes a estes direitos pode
ser adequadamente fundamentada em um mundo complexo mediante a adoc¢éo
de preceitos partilhados pela hermenéutica filoséfica. Enquanto as fundamenta-
¢cOes metafisico-ontologicas, propiciadas pela hermenéutica classica, tornam fu-
gidia a nogdo de tempo e inviabilizam a percepcéo da relacéo direta que a tem-
poralidade, a historicidade e a faticidade possui para com o estabelecimento, o
reconhecimento, e a efetivacdo dos compromissos pertinentes aos direitos huma-
nos; a hermenéutica filoséfica, considerando a relevancia dos fatores retro referi-
dos em decorréncia de entender a linguagem como condi¢do de possibilidade
para o conhecimento, devem promover a reflexdo sobre os condicionamentos
gue envolvem o processo de compreensao, interpretacéo e de aplicagdo dos com-
promissos éticos atinentes aos direitos humanos fundamentais de forma a dota-
los de efetividade, isto €, reflete sobre as condi¢des de validade das normas refe-
rentes aos direitos humanos fundamentais enquanto vigentes em textos que ex-
pressam compromissos ético-politicos e juridicos.

A aplicacdo dos pressupostos da hermenéutica filosofica a categoria dos
direitos humanos fundamentais tem o condao de eleva-los a um nivel privilegia-
do de reconhecimento e de efetividade, na medida em que pressupde a esséncia
do ser humano como um auténtico “poder-ser”, a finitude como situagdo do ser
humano no tempo e justificadora de cuidado, o tempo como horizonte de com-
preensdo e como condicao de possibilidade do homem (ser-ai)'!4. Neste sentido,
segundo o qual o projeto hermenéutico filoséfico é diacrdnico, a temporalidade —
heideggerianamente compreendida*>~ emerge como o sentido do cuidado do
homem (ser-ai).

O presente, situagdo hermenéutica que permeia o intérprete, €, como bem
salienta Francois Ost, “por exceléncia, o tempo da mediacdo humana, € ele que
organiza o tempo que lhe da profundidade”. A percepcéo do presente humano

112 “Se se quer fazer justica ao modo de ser finito e histérico do homem, é necessario levar a cabo uma dréastica
reabilitagcdo do conceito do preconceito e reconhecer que existem preconceitos legitimos [...] Nem a autoridade
do magistério papal nem o apelo a tradicdo podem tornar supérflua a atividade hermenéutica, cuja tarefa é
defender o sentido razoavel do texto contra toda a imposicdo.” (GADAMER, Hans-Georg. Verdade e método.
Vol. I. Op. cit. p. 416).

113 GADAMER, Hans-Georg. Verdade e método. Vol. Il. Op. cit. p. 132.

114 COMPARATO, Fabio Konder. Op. cit. p. 67-68; e STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica juridica e(m) crise. Op.
cit. p. 170.

115 OLIVEIRA, Manfredo Araljo de. Op. cit. p. 212.
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abarca dois paradoxos. O primeiro, que percebe que o presente é simultanea-
mente o tempo do imediato e do aparecimento e o tempo mediato da conscién-
cia organizadora do tempo. O segundo, que percebe que o passado e o futuro
conformam as condic¢des de possibilidade do presente. O presente tem, sob esta
perspectiva, a funcdo de ligar aquilo que se apresenta como meméria do passa-
do e aquilo que se apresenta como expectativas e necessidades projetadas como
promessas a serem realizadas no futuro. “Reinterpretada pelo filtro do presente, a
experiéncia do passado pode reviver e nutrir os projetos de amanha; quanto as
expectativas do futuro elas desenrolam-se também no nosso presente, mobilizan-
do um futuro que brilha ao contrario, em direcdo de um passado que contribui
para revivificar [...] Encarado desse angulo, o presente alarga-se consideravel-
mente até englobar uma parte do passado e uma parte do futuro, segundo o
modelo da fusdo de horizontes que Gadamer evocava!. Assim, percebe-se 0
modo pelo qual o processo hermenéutico filoséfico abrange as condicdes de
possibilidade do homem (ser-ai), uma vez que promove, no presente, a media-
¢do dos pré-conceitos que Ihes sdo trazidos pela tradicdo mediante a linguagem,
estando manifesta a relagdo entre experiéncia, faticidade, historicidade, memé-
ria, e expectativa ou promessa.

A hermenéutica filoséfica, deste modo, ndo nega a vigéncia dos textos que
expressam 0s compromissos ético-politicos e juridicos de uma comunidade hu-
mana, tanto de &mbito internacional como de &mbito nacional (declarac@es, pac-
tos, tratados internacionais, Constitui¢cdes, etc.), mas promove a sua reflexdo, a
mediacgao e validagdo compreensiva, interpretativa e aplicativa com o auxilio do
modelo de fusdo de horizontes preconizado por Gadamer. Esta reflexdo-media-
¢cdo operada pelo(s) intérprete(s), que pauta o reconhecimento da validade da
norma prevista em um texto, ndo implica uma disposicao de neutralidade relaci-
onada com a compreensdo do sentido do texto, nem tampouco uma diminuicao
da disposi¢cao de neutralidade em beneficio da alienacéo do sentido do texto em
beneficio de inten¢des pré-concebidas, mas implica descobrir os condicionamen-
tos que atuam, desde sempre, sobre o compreender!'” de forma a deixar que a
autoridade da tradicdo fale ao intérprete e promova a validacao dos costumes e
conteddos contidos nos textos!'®. Gadamer percebe que nao existe entre a tradi-
¢do e a razdo nenhuma oposicao incondicional, e reconhece a problematica con-
sistente na restauragdo consciente de tradi¢cdes ou a criagdo consciente de tradi-
¢cdes novas, na medida em que o reconhecimento da tradicdo importa sempre

116 OST, Francois e KERCHOVE, Michel van de. “O presente, horizonte paradoxal das san¢des reparadoras?” in
Filosofia do direito e direito econdmico: que didlogo? Miscelanias em honra de Gérard Farjat. Lisboa: Instituto
Piaget, 1999. p. 516.

117 GADAMER, Hans-Georg. Verdade e método. Vol. Il. Op. cit. p. 132.

118 “Os costumes sdo adotados liviemente, mas ndo criados por livre inspiracdo nem sua validez nela se fundamenta.
E isso, precisamente, que denominamos tradigdo: o fundamento de sua validez. E nossa divida para com o
Aufklarung, no sentido de reconhecer que, a margem dos fundamentos da razdo, a tradicdo conserva algum
direito e determina amplamente as nossas institui¢des e comportamentos.” (GADAMER, Hans-Georg. Verdade e
método. Vol. I. Op. cit. p. 421).
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um momento de liberdade e da prépria histéria. Isto o leva a afirmar que “tam-
bém a tradicdo mais auténtica e veneravel nao se realiza naturalmente, em virtu-
de da capacidade de permanéncia daquilo que, singularmente esta ai, mas ne-
cessita ser afirmada, assumida e cultivada. A tradicdo é essencialmente conser-
vacgdo e como tal sempre estéd atuante nas mudancas histéricas”°,

Estas consideracges a respeito do modo pelo qual a hermenéutica filoséfi-
ca busca promover a reflexdo, a mediagao e a valida¢do dos contetidos reconhe-
cidos pela tradi¢c@o para operar a compreensao, a interpretacdo e a aplicagdo dos
textos, tem o cond&o de propiciar o entendimento dos pressupostos de que par-
tem as teorias de Maurice Hauriou e de John Rawls, que foram sinteticamente
abordadas no item 1.2 retro!?°. Tanto a teoria da instituicdo e da fundacéo elabo-
rada pelo primeiro, quanto a teoria da justica como eqlidade elaborada pelo
segundo, sob uma perspectiva institucionalista e mediante o procedimento ado-
tado, explicitam a maneira dinamica pela qual os conteddos substanciais reco-
nhecidos no seio de uma comunidade humana, inserida no tempo e no espago,
inscrevem-se em documentos que expressam o comprometimento ético-politi-
cos e juridicos, e justificam os motivos que devem ensejar a aplicagdo compro-
misséaria e dirigente destes contetdos. Elas permitem conceber um projeto de
sociedade inscrito na duracdo'?, mediante a percepcdo de que a estabilidade
de uma ordem juridica depende de adaptacéo controlada.

As teorias erigidas por estes pensadores percebem os efeitos benéficos de-
sempenhados tanto pela tradicdo quanto pela transformacdo ou evolucédo do
contexto social, ao mesmo tempo em que percebem os efeitos maléficos desem-
penhados tanto pela manutencéo da tradicdo quanto pela mutabilidade constan-
te do contexto social. Em razdo disto, legitimam a prote¢do e a busca de efetivi-
dade do contetido substancial fundamental dos compromissos associativos, in-
clusive contra a deten¢do do poder por maiorias eventuais. Os procedimentos
construidos por estas teorias para a protecao dos direitos humanos fundamentais
e para a prote¢do da Constituicao séo sofisticados no que se refere a manuten-
cdo da estabilidade social de uma comunidade humana. Todavia, a estrutura de
ambas parece carecer de pressupostos filoséficos capazes de justificar a indugao
dos valores democraticos que ambas sustentam.

As teorias referidas necessitam identificar os contelidos substanciais que
pretendem institucionalizar na sociedade, fun¢éo que pode encontrar auxilio no
modelo da fusdo de horizontes gadameriana operado pela aplicagdo dos pressu-
postos da hermenéutica filosofica. A complementaridade entre as teorias institu-

119 GADAMER, Hans-Georg. Verdade e método. Vol. I. Op. cit. p. 422.

120 Em razdo de as teorias de Maurice Hauriou e de John Rawls terem sido abordadas, de forma bastante sintética,
no item 1.2 retro, e em razéo de a referéncia a elas ser efetuada neste momento para demonstrar o importante
papel que a hermenéutica filoséfica pode desempenhar para a sustentacdo de ambas, a abordagem se pautara
apenas pela enunciagdo das caracteristicas de ambas. Obras consultadas: Maurice Hauriou (“La teoria de la
institucion y de la fundacion”) e John Rawls (“Uma teoria da justica”, “Justica e democracia”, “Liberalismo politico”e
“O direito dos povos”).

121 OST, Frangois. Op. cit. p. 246.
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cionalistas e a hermenéutica filoséfica possui duas vias, na medida em que favore-
ce as teorias institucionalistas mediante a promocéo da reflexdo, da mediacéo, e
da validacdo da tradicdo, a0 mesmo tempo em que favorece a explicitacdo da
maneira pela qual a hermenéutica filoséfica pode contribuir para a efetivacao
dos compromissos ético-politicos e juridicos fundamentais de uma comunidade
politica.

A hermenéutica filoséfica, atrelada a teorias filosoficas que sustentam pro-
cedimentos democraticos e contetidos substanciais e que encontram amparo na
tradicéo, possibilita a fundamentacéo e a (re)formulacdo da Teoria da Constitui-
¢do e da Teoria do Estado, de modo que estas incorporem e promovam a efetiva-
¢cdo de compromissos éticos que se encontram inseridos em textos juridicos.

Os direitos humanos, no ambito internacional, a partir das barbaries co-
metidas na Segunda Guerra Mundial que ensejaram a proclamacéo da Declara-
¢do Universal dos Direitos Humanos, passaram a ocupar um papel muito impor-
tante no imaginario da comunidade internacional e serviram de respaldo ideol6-
gico no processo de descolonizacdo e na luta de resisténcia contra 0s regimes
autoritarios nas mais diversas partes do mundo, deixando de ser instrumento
retérico e passando a ser incorporados pelos Estados e, conseqiientemente, ins-
critos em suas ConstituicBes?.

No ambito nacional, o processo de ruptura com o regime autoritario mili-
tar que perdurou de 1964 a 1985, e o processo de democratizacdo do Estado
brasileiro iniciou-se pela liberalizagdo politica e por meio de uma transicao lenta
e gradual permitiu a formacgdo de um controle civil sobre as forcas militares. A
ruptura consolidou-se mediante a institucionaliza¢cdo de uma nova ordem consti-
tucional que se deu com a promulgacéo da Constituicdo da Republica de 1988.
A nova Constituicdo promoveu a instauracdo de um regime politico democratico
e projetou a construcdo de um Estado Democratico de Direito no Brasil, bem
como importou um avancgo na consolidagao dos direitos e garantias fundamen-
tais. Os direitos humanos fundamentais ganharam uma importancia extraordi-
naria em funcdo do alargamento dos direitos previstos, 0 que se deveu a um
progresso significativo no que se refere ao reconhecimento de obrigagdes inter-
nacionais. Eles representam uma das decis@es basicas do constituinte, através
da qual os principais valores éticos e politicos de uma comunidade humana
alcancam expressao juridica, e “assinalam um horizonte de metas socio-politicas
a alcancar”!?,

Os direitos humanos, em uma perspectiva hermenéutica filoséfica, encon-
tram-se protegidos como direitos fundamentais em nosso texto constitucional em
razdo de importarem expectativas e compromissos reconhecidos pelo povo bra-
sileiro, 0s quais foram estabelecidos a fim de que dirigissem e pautassem a acédo

122 VIEIRA, Oscar Vilhena. Op. cit. p. 460.
123 PIOVESAN, Flavia. Direitos humanos e o direito constitucional internacional Op. cit. p. 51-63.
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estatal. A temporalidade, a historicidade, a faticidade e a experiéncia conforma-
ram anseios que acabaram por incorporar no processo constituinte conquistas e
promessas associativas.

Os direitos humanos fundamentais encontram-se, portanto, previstos e Vvi-
gentes no texto constitucional como nicleo do compromisso ético-politico e juridi-
co fundamental a ser concretizado pelo Estado Democratico de Direito brasileiro.
Insta serem efetivados pelos operadores juridicos com a observancia da prudéncia
e da razoabilidade. A aplicacdo da hermenéutica filoséfica deve, neste sentido,
contribuir para (re)modelar e (re)fundar os preceitos da hermenéutica juridica, de
forma a promover uma desconstrucdo dos discursos puramente metafisicos em
sentido classico ou tradicional vigorantes no pensamento dogmaético do Direito
(sentido comum tedrico)*?4. Outrossim, deve nortear um movimento de resisténcia
dos compromissos ético-politicos e juridicos fundamentais encerrados na Consti-
tuicdo e realizar um modelo constitucional que “supera o esquema da igualdade
formal rumo a igualdade material, 0 que significa assumir uma posi¢do de defesa e
suporte da Constituicdo como fundamento do ordenamento juridico e expressdo
de uma ordem de convivéncia assentada em contetidos materiais de vida e em um
projeto de superacéo da realidade alcangavel com a integracao das novas necessi-
dades e a resolucdo dos conflitos alinhados com os principios e critérios de com-
pensacao constitucionais™!?,

4 CONSIDERAGOES FINAIS

Os direitos humanos fundamentais conformam, no contexto de um am-
biente global consideravelmente desregulamentado, esperancas de uma globali-
zacdo humanitaria e solidaria implementada mediante o desenvolvimento de um
projeto de comunidade humana global.

A sua efetivacéo perpassa, todavia, pela necessaria transposicao de justifi-
cativas metafisico-essencialistas-ontoldgicas propiciadas pela aplicacédo dos pres-
supostos de uma hermenéutica classica ou metodoldgica baseada na relagédo
cognitiva sujeito-objeto, para justificativas ontolégico-fundamentais propiciadas
pela aplicacdo dos pressupostos de uma hermenéutica filoséfica baseada na ex-
periéncia histérica estruturada como linguagem e na relacdo sujeito-sujeito, im-
plicando uma tomada de atitude ética pelo intérprete que envolve o cumprimen-
to dos compromissos associativos encerrados nos textos normativos internacio-
nais e nacionais (constitucionais).

124 STRECK, Lenio Luiz. Jurisdi¢do constitucional e hermenéutica Op. cit. p. 215.

125 STRECK, Lenio Luiz. “Constituicdo ou barbarie? A Lei como possibilidade emancipatéria a partir do Estado
Democratico de Direito. A resisténcia constitucional como compromisso ético” in Anuario Ibero-Americano de
Direitos Humanos (2001/2002), Rio de Janeiro, 2002, p. 208.
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A realizacdo dos comprometimentos juridicos encerrados nos textos nor-
mativos internacionais e nacionais pertinentes aos direitos humanos fundamen-
tais encontra obstaculos na ocorréncia de uma crise de paradigmas que abarca
0 modo de producédo do direito e 0 modo de interpretar o direito. Tais paradig-
mas conformam uma hermenéutica juridica tradicional nos moldes da herme-
néutica classica refrataria ao giro linglistico de cunho pragmatico-ontoldgico,
gue se entende apta, como ciéncia universal, para conhecer 0os objetos em
razdo de possuir um método ou caminho determinado para percorrer. A lin-
guagem, neste contexto, é considerada como uma terceira coisa que se inter-
pde entre o sujeito e o objeto, e prejudica o conhecimento humano de como as
coisas sdo em si mesmas. A hermenéutica classica trabalha com a nocao de
extracdo de sentido (Auslegung).

A hermenéutica filoséfica, por sua vez, sectéria do giro linglistico, avanga
e trabalha com a nogdo de atribuicdo de sentido (Singebung). Ela denuncia a
pretensdo de conhecimento neutro e ndo se limita ao entendimento instrumental
dos significados dados, mas ultrapassa a exploracdo do dmbito das respostas
dadas e se abre as possibilidades inesgotaveis do sentido se instaurar. A lingua-
gem passa a ser considerada condicdo de possibilidade para a propria constitui-
¢do do conhecimento. A hermenéutica filoséfica contextualiza-se no tempo e no
espaco, e mostra-se habil para pautar a efetivacdo dos compromissos associati-
vos reconhecidos por uma comunidade humana, dentre os quais, 0s pertinentes
aos direitos humanos fundamentais.

A efetividade dos direitos humanos fundamentais reside, assim, na aplica-
¢do de um modo de interpretacdo que 0s percebe como instrumentos de viabili-
zacdo da coexisténcia e de transformagcao social. A efetivacdo compromissaria do
contetdo dos direitos humanos é operada, deste modo, a partir de sua inser¢ao
temporal, historica e fatica no ambito e no contexto argumentativo-discursivo da
comunidade politica em que sua concretizacdo é pugnada. Impende ao intérpre-
te tomar uma postura ética e responsavel condizente com o reconhecimento de
circunstancias e experiéncias historicas que ensejaram o estabelecimento de com-
prometimentos juridicos acerca dos direitos humanos.

A aplicacdo da hermenéutica filoséfica condiz com a atividade de reflexdo
sobre os condicionamentos que envolvem o processo de interpretagdo dos com-
promissos éticos atinentes aos direitos humanos fundamentais com vistas a dota-
los de efetividade, abarcando a analise das condi¢6es de validade das normas a
eles referentes enquanto vigentes em textos que expressam compromissos ético-
politicos e juridicos. A efetivacao dos direitos humanos fundamentais que se pau-
ta em preceitos da hermenéutica filoséfica se enquadra em um horizonte de apli-
cagdo juridica que ndo nega a vigéncia dos textos que expressam 0s compromis-
sos ético-politicos e juridicos a eles referentes, mas que promove a sua reflexao,
mediacéo e validacdo compreensiva e interpretativa. Tais preceitos, quando atre-
lados a teorias filosoficas que sustentam procedimentos democraticos e contel-
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dos substanciais que encontram amparo na tradigdo, propiciam bases teéricas
apropriadas para a fundamentacao e a reformulacdo da Teoria da Constitui¢éo e
da Teoria do Estado, de modo que estas incorporem e promovam a efetivacdo
dos compromissos ético-politicos e juridicos institucionalizados em comunidades
humanas determinadas.

Os direitos humanos fundamentais qualificam-se, em uma perspectiva her-
menéutica que reconhece as circunstancias e os valores que ensejaram e ense-
jam o seu reconhecimento nos ambitos internacional e nacional, como nucleo do
compromisso ético-politico e juridico fundamental de um Estado Democrético
de Direito, e afiguram-se como padrdes normativos aptos para legitimar uma
atitude de resisténcia tendente a controlar os processos de transformacdo dos
ordenamentos juridicos e para nortear a atuacdo das instituicbes nacionais e
internacionais.
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2.1. Nogbes gerais sobre o instituto da coisa julgada. 2.2. Proposi¢cdes de Hum-
berto Theodoro Junior, de José Augusto Delgado e de Candido Rangel Dina-
marco. 2.3. Posicdo de Sérgio Gilberto Porto, de Ovidio A. Baptista da Silva, de
José Maria Rosa Tesheiner e de Araken de Assis. 3. PGs-modernidade e a consti-
tucionalismo. 3.1. Seguranca juridica na pds-modernidade. 3.2. As hormas cons-
titucionais e sua aplicacdo. 3.3. A supremacia da Constituicdo frente a decisdes
transitas em julgado inconstitucionais. 4. Considerac@es finais. 5. Referéncias
bibliogréficas.

1 INTRODUCAO

A garantia constitucional da coisa julgada tem exigido, had muito, anélise
acurada dos processualistas, por sua especial importancia aquele ramo do Direi-
to. Todavia, diante do fendmeno da constitucionaliza¢do do Direito e, por conse-
guinte, de seu papel central no sistema juridico, que trouxe consigo um novo
método de interpretagdo constitucional, essencialmente, sistematico e tépico, a
garantia, consagrada até entdo em termos bastante herméticos, embora nao ab-
solutos, passou a ser rediscutida em novos parametros. E, agora, parecem estar
ndo sO os processualistas, mas também os constitucionalistas, se é que se pode
cogitar de tal classificagdo, considerando o papel atual da Constituicdo no siste-
ma, discutindo tal garantia, de maneira que tal debate acabou por assumir um
lugar de destaque nas discussdes juridicas atuais, dai a importancia e a eleigdo
do tema para exame no presente estudo.

Assim, na primeira parte desta andlise, pretende-se situar o problema que
esta sendo enfrentado, qual seja: é admissivel a flexibilizacdo da coisa julgada
fora das hipoteses sistematicamente ja previstas para esse fim pelo legislador

1 Mestre em Direito — PUC/RS, Especialista em Direito Tributario — UNISINOS, Diretora Presidente da Escola
Superior de Advocacia Publica da APERGS, Procuradora do Estado do Rio Grande do Sul.
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infraconstitucional? Para tanto, faz-se uma abordagem minima das no¢@es gerais
atinentes a garantia constitucional da coisa julgada e, em seguida, oferecem-se
resumidamente, ainda que com as limita¢cdes de reproduzir a opinido de outros
doutrinadores, as diferentes leituras que o tema vem suscitando perante na dog-
maética juridica atual.

Na segunda parte do trabalho, tem-se por escopo situar a discussdo do
problema no seu contexto, isto €, no contexto da pés-modernidade, que imp&e a
redefinicdo do papel central outrora ocupado pela seguranca juridica. Ademais,
objetiva-se distinguir especificamente como o novo constitucionalismo e a nova
interpretagdo constitucional ndo podem andar ao lado de um entendimento que
limite de sua incidéncia a garantia constitucional da coisa julgada.

Por fim, diante das premissas assentadas, aborda-se a importante questao
da garantia da supremacia da Constituicdo frente a decisdes transitas em julgado
inconstitucionais.

2 A DISCUSSAO ATUAL SOBRE A RELATIVIZACAO DA COISA
JULGADA

E possivel afirmar que ha consenso quanto a importancia do instituto da
coisa julgada, ndo apenas a fim de preservar a certeza e a seguranca juridica aos
envolvidos nos litigios submetidos a apreciacdo do Poder Judiciario, afastando a
instabilidade e a inseguranca causadas pela eternalizacdo das demandas, mas
para a sociedade como um todo, na medida em que a coisa julgada garante a
propria estabilidade e seguranca no convivio social, isto é, nas relages sociais
reguladas pelo Direito.

Entretanto, outras convergéncias, tais como em relagdo a extensdo da ga-
rantia constitucional e, mais propriamente, quanto as possibilidades de revisdo da
coisa julgada admitidas no ordenamento juridico brasileiro, sdo poucas entre 0s
juristas patrios, de sorte que, para 0 exame do tema proposto, necessario, apos a
apresentacdo das linhas gerais do instituto, uma abordagem das posi¢fes de al-
guns doutrinadores de destaque no cenario nacional sobre os limites da imutabili-
dade, conferida pela coisa julgada, as decisdes judiciais.

Antes de ingressar em dita andlise, importante referir, todavia, que a dis-
cussdo acerca de uma possivel relativizagao da coisa julgada ganhou espaco es-
pecialmente no momento em que se trata da constitucionaliza¢do do Direito, de
maneira que o instituto, além da analise cuidadosa que sempre recebeu dos pri-
vatistas e dos processualistas, passou a ser objeto de exame profundo por parte
do publicistas. Embora o desconforto que tal consideracéo possa trazer, pode-se
considerar que grande parte da celeuma que tem trazido o instituto da coisa
julgada recentemente tem a ver com sua andlise a partir ndo apenas dos limites
da processualistica, mas dos principios que dominam o constitucionalismo brasi-
leiro. E, mais ainda, do proprio método de interpretagdo dos principios constitu-
cionais que exige, como técnica de deciséo juridica, a ponderagdo. Tal técnica
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iniciou direcionada a solugao dos chamados hard cases (casos dificeis), em que
dois principios em tese aplicaveis ao caso concreto implicariam, se aplicados iso-
ladamente, em decisBes conflitantes, devendo, portanto, ser aplicados de forma
balanceada, preponderando aquele que conduzisse a solu¢do mais adequada ao
caso concreto, utilizando-se como principio instrumental de tal processo, o princi-
pio da proporcionalidade (necessidade, adequacao e proporcionalidade em sen-
tido estrito). Assim, “a ponderacéo ingressou no universo da interpretacdo cons-
titucional como uma necessidade, antes que como uma op¢ao filoséfica ou ide-
olégica™ e, por conseguinte, comecou-se a ponderar o principio da seguranca
juridica (valor assegurado pela coisa julgada) com outros principios relevantes
tais como o da justica social, da protecédo dos direitos de personalidade, etc., de
sorte que se iniciou a discussao sob os limites da coisa julgada numa revisdo do
préprio método de interpretacédo constitucional.

Dessa forma, seja, entdo, em decorréncia da insercéo do instituto da coisa
julgada com viés quase absoluto em nosso sistema juridico, seja em decorréncia
da prépria incerteza por ora ainda inserta nos parametros para a aplicacdo da
técnica de decisdo pela ponderacao, que ainda prescinde de objetividade e, mui-
tas vezes, da lugar a ampla discricionariedade®, € que o tema tem despertado
defesas e ataques extremamente entusiasmados, conforme sera visto a seguir,
tdo logo sejam apontadas as no¢des gerais atinentes a coisa julgada.

2.1 Nocbes Gerais Sobre o Instituto da Coisa Julgada

E a Constituicdo que define os contornos da seguranca juridica, af situan-
do-se a protecdo a coisa julgada. No Brasil, diferentemente de outros ordena-
mentos juridicos, a referéncia constitucional a coisa julgada limita-se a protegé-la
dos efeitos da lei nova, isto é, sua inclusdo no texto constitucional esta em dispo-
sitivo que consagra o principio de direito intertemporal de irretroatividade da lei
nova frente ao direito adquirido, ao ato juridico perfeito e a coisa julgada, qual
seja: inciso XXXVI do artigo 5° da Carta Magna.

Nesse sentido, tem-se:

Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer nature-
za, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a
propriedade, nos termos seguintes:

()

XXXVI - a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e
a coisa julgada.

2 BARROSO, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a Efetividade de suas Normas - limites e possibilidades da
Constituicdo brasileira. 72 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p.302.
3 BARROSO. O Direito... p. 303.
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Assim, parte da doutrina nacional entende que a Constituicdo Federal pro-
tege a coisa julgada frente a lei nova, dirigindo-se a norma constitucional ao
legislador ordinério, de sorte que ndo ha qualquer vicio na regulagdo do instituto
por meio de lei ordinaria. Nesse sentido, manifestam-se, dentre outros, Humber-
to Theodoro Junior e José Augusto Delgado. Por tal razao, isto é, por ndo ser a
coisa julgada uma garantia constitucional absoluta pertinente ao instituto em si, é
gue o artigo 485 do Cadigo de Processo Civil € constitucional, embora contenha
previsdo de rescindibilidade da coisa julgada por meio de ac¢ao resciséria, 0 mes-
mo podendo ser dito relativamente a constitucionalidade do instituto da revisao
criminal, ao qual ndo pode ser oposto o instituto da coisa julgada. Protege-se a
coisa julgada da atuacdo direta do legislador. Assim, o dispositivo constitucional
ndo proibe a lei de limitar o instituto da coisa julgada, enfim de disciplina-lo,
restringir sua aplicacéo, oferecer novos instrumentos para seu controle, etc., mas
sim de violar a prépria coisa julgada, isto é, veda que o legislador ordinario legis-
le atingindo julgados ja decididos definitivamente pelo Poder Judiciario e sobre
0s quais ja ha coisa julgada, de modo que normas editadas posteriormente aos
casos ja julgados atingirdo apenas os casos ndo julgados. A norma constitucional
tem por escopo que lei nova ndo possa retroagir para atingir caso concreto defi-
nitivamente julgado por sentenca sobre a qual ja recaiu o reiteradamente deno-
minado manto da coisa julgada.

Em realidade, cré-se ser a coisa julgada uma deriva¢édo do direito adquiri-
do, direito este que foi adquirido por forca de decisdo judicial terminativa de um
litigio. Entretanto, o constituinte, j& na Constituicdo de 1934, com redacgdo da
norma constitucional idéntica a atualmente vigente, deu destaque tanto a coisa
julgada, quanto ao ato juridico perfeito, no art. 113, inciso 3, 0s quais, em si,
poderiam estar compreendidos dentre da protecdo ao direito adquirido. Igual-
mente, na Constituicdo de 1946, art. 141, § 3°, e na Constituicdo de 1967, art.
153, § 39, e, por fim, na Constituicdo de 1988, protegeu-se a coisa julgada, que
¢ instituicdo de direito desde os romanos*. Dai, entdo, que o objetivo da norma
constitucional ndo é blindar o instituto da coisa julgada, mas sim proteger o direi-
to que ja foi adquirido por meio de deciséo judicial definitivamente julgada, pro-
tegendo os principios da irretroatividade da lei e da ndo-surpresa.

Por sua vez, Luis Roberto Barroso destaca que a norma constitucional
do art. 59, inciso XXXVI, da Constituicdo Federal, “dirige-se, primariamente,
ao legislador e, reflexamente, aos 6rgaos administrativos e judiciarios. Seu al-
cance atinge, também, o constituinte derivado, haja vista que a ndo retroacao,
nas hipéteses constitucionais, configura direito individual que, como tal é pro-
tegido pelas limitagdes materiais do art. 60, § 4°, IV da CF. Disso resulta que as

4ROCHA, Carmem Lucia Antunes. O Principio da Coisa Julgada e o Vicio de Inconstitucionalidade. Constituicdo
e Segurancga Juridica: Direito Adquirido, Ato Juridico Perfeito e Coisa Julgada. Estudos em Homenagem a José
Paulo Sepulveda Pertence. ROCHA, Carmem LUcia Antunes (org.) 2. ed., rev. e ampl. Belo Horizonte: Férum,
2005. p. 172.
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emendas a Constituicdo, tanto quanto as leis infraconstitucionais, ndo podem
malferir o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada’.

De toda sorte, conforme analisado, incumbe a lei infraconstitucional de-
finir objeto da garantia e, por conseguinte, para que se esclare¢a o contetido da
coisa julgada, ha que se fazer a leitura dos dispositivos infraconstitucionais.
Nessa senda, tem-se o artigo 467 do Cédigo de Processo Civil e o artigo 6°, §
3°, da LICC.

Dispe o artigo 467 do CPC: “Art. 467. Denomina-se coisa julgada mate-
rial a eficacia, que torna imutavel e indiscutivel a sentenca, ndo mais sujeita a
recurso ordinario ou extraordinério”.

Por sua vez, reza o artigo 6°, § 3°, da Lei de Introdugdo ao Cdadigo Civil
(DL 4.657, de 04 de setembro de 1942) que:

Art. 6°. A lei em vigor tera efeito imediato e geral, respeitando o ato juridi-
co perfeito, o direito adquirido e a coisa julgada.

§ 3°. Chama-se coisa julgada ou caso julgado a decisdo judicial de que ja
ndo caiba recurso.

Logo, nem todo provimento judicial revela-se iddneo a revestir-se da sin-
gular eficacia da coisa julgada, mas tdo-somente o provimento judicial que p&e
fim ao processo.

Quanto ao fundamento politico para protecdo conferida constitucional-
mente a coisa julgada frente a lei nova, ndo ha dividas de que ¢ a estabilidade
das relacGes juridicas e, por conseguinte, a paz social, que é propriamente o
fundamento do Direito em si, na medida em que a sociedade ndo pode prescin-
dir de um mecanismo que solva os conflitos sociais e, por sua vez, tal mecanis-
mo, ainda que contenha meios de evitar a perenizacdo de decisbes injustas,
gue sdo 0s recursos, ndo pode eternizar o conflito, sempre admitindo sua revi-
sdo, dai que a coisa julgada acaba por conferir imutabilidade as decisées judi-
ciais sobre as quais venha a recair, mantendo, dessa forma, a ordem publica. A
inseguranca e a incerteza juridicas apenas servem a perturbacéo da paz social,
0 que nao € um fim para o Direito.

No que pertine ao fundamento juridico da coisa julgada, conforme ligdo
de Sérgio Gilberto Porto® sobre o tema, juristas da Idade Média, com base em
textos de Ulpiano, entendiam que a coisa julgada decorre de uma presuncéo de
verdade absoluta conferida a sentenca. Por sua vez, para Savigny, a sentenca
constituia ficcdo da verdade ou uma verdade artificial. Na teoria de Pagenste-
cher, que € ateoria da forga legal, substancial da sentenca, a coisa julgada funda-
menta-se no direito novo, por forca de lei, criado pela sentenca. J4, na teoria de

5 BARROSO, Luis Roberto. Temas de Direito Constitucional. 22 ed. Rio de Janeiro: RENOVAR, 2002. p. 55.
5 PORTO, Sérgio Gilberto. Coisa Julgada Civil (andlise, critica e atualizacdo) 22 ed., rev. e ampl. Rio de Janeiro:
Aide, 1998. pp. 39-55.
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Hellwig, que é a teoria da eficacia da declaracéo, a sentenc¢a nao cria direitos, ela
apenas os declara, e é o efeito de declaracao constante na sentenca que produz a
certeza do direito. Ha obrigacao dos 6rgéos jurisdicionais em respeitar a preceden-
te declaracdo contida numa sentencga passada em julgado. Para Ugo Rocco, que
trata da teoria da extingdo da obrigacédo jurisdicional, a coisa julgada esta inserida na
obrigacao estatal de prestar a atividade jurisdicional as partes, apresentando-se a
coisa julgada, antes de tudo, como fenémeno processual que extingue o direito pa-
blico subjetivo a prestacédo jurisdicional, relativamente a um certo e determinado
direito de a¢do. Para Chiovenda (teoria da vontade do Estado), a coisa julgada en-
contra seu fundamento na vontade do Estado, consistindo na simples circunstancia
do atuar da lei no caso concreto, na medida em que isso representa o objeto do
desejo do Estado. Para Liebman, a autoridade da coisa julgada ndo é efeito da
sentenga, mas sim modo de manifestar-se e produzir-se dos efeitos da prépria sen-
tenca, algo que a esses efeitos se ajunta para qualifica-los e torna-los imutaveis.

Além das diversas teorias sobre o fundamento juridico da coisa julgada,
importa extrair da obra de Sérgio Gilberto Porto sobre o tema, as seguintes asser-
tivas sobre a definicdo do instituto’, que bem ajudam a compreendé-lo:

A defini¢ao de coisa julgada envolve algo mais que a simples soma de seus
termos, pois representa um conceito juridico que qualifica uma decisdo
judicial, atribuindo-lhe autoridade e eficacia. Trata-se, em suma, daquilo
que, para os alemdes, é expresso por Rechtskrafkt, ou seja, “direito e for-
ca”, “forca legal”, “forca dada pela lei”.

()

A coisa julgada representa, efetivamente, a indiscutibilidade da nova situa-
céo juridica declarada pela sentenca e decorrente da inviabilidade recur-
sal. Essa idéia ndo se confunde com a de autoridade nem, muito menos,
com a de eficacia (...). Como também néo se confunde com a razéo pela
qual a nova situacdo juridica se tornou indiscutivel, na medida em que
essa razdo representa a impossibilidade de impugnacéo — de forma eficaz —
da deciséo proferida, em face da preclusédo recursal.

Outrossim, na licdo de Araken de Assis®:

(...) a “coisa julgada”, aludida no art. 5°, XXXVI, da CF/88, consiste na
indiscutibilidade do pronunciamento, quanto ao mérito, eficacia acrescen-
tada apds o transito em julgado. Ficam as partes subordinadas a eficacia
do ato e a regra juridica concreta por ele estabelecida.

Ademais, necessario salientar que a garantia constitucional da prote¢do a
coisa julgada refere-se a denominada coisa julgada material, e ndo a coisa julga-
da formal, eis que se resguarda a protecdo jurisdicional definitivamente outorga-

"PORTO. Coisa... pp. 43-45.
8 ASSIS, Araken. Eficacia da Coisa Julgada Inconstitucional. Revista Juridica, v. 301, novembro/2002, p. 11.
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da, sendo que a coisa julgada formal s6 produz efeitos endoprocessuais, isto €,
apenas impedindo que as discussdes sejam retomadas dentro da mesma relagéo
juridica processual em que a senten¢a acobertada pela coisa julgada formal tenha
sido proferida. Ressalte-se, além disso, que a coisa julgada formal distingue-se da
preclusdo, pois esta é utilizada com relagédo as decisbes interlocutérias. Por sua vez, a
coisa julgada material opera nas sentencas definitivas (com exame do mérito) sobre
as quais ja incidiu a coisa julgada formal, consistindo na imutabilidade que adere a
decisdo e que inviabiliza sua reapreciacdo em processos futuros, impedindo a reno-
vacdo da mesma acdo e também de acdo contraria, isto é, exemplificativamente,
caso seja julgada procedente acao de cobranca e sua decisao definitiva acobertada
pela coisa julgada, ndo podera o réu propor acdo declaratéria de inexisténcia do
débito.

No que diz respeito aos limites objetivos da coisa julgada, isto €, aquilo
que transita em julgado efetivamente, deve-se destacar o disposto no art. 458 do
CPC, que trata dos requisitos essenciais da sentenca, sendo que deles tornar-se-
a imodificavel o dispositivo, isto €, aquilo que da sentenca declara a procedéncia
ou improcedéncia do pedido. A matéria que se deduziu no processo e aquela
gue se poderia deduzir apenas em decorréncia da eficacia preclusiva da sentenca
é que integrariam os limites objetivos da coisa julgada. No que pertine a matéria
em andlise, destaca-se decisdo da 32 Turma do E. Superior Tribunal de Justica,
REsp. n° 187004/BA, de 13.03.2001, Rel. Min. Waldemar Zweiter, DJU, de
09.04.2001, p. 00352, na qual constou que:

Os motivos, ainda que relevantes para fixa¢do do dispositivo da deciséo,
limitam-se ao plano I6gico da elaboracéo do julgado. Influenciam em sua
interpretacdo mas nédo se recobrem do manto da intangibilidade, que é
proprio da res iudicata (art. 469, I, do CPC).

N&o se pode olvidar, todavia, que, nas rela¢@es juridicas continuativas, a
revisdo da sentenca por fato superveniente ndo ofende a garantia constitucional
da coisa julgada, na medida em que o novo pronunciamento judicial & emitido
levando em conta fatos novos, diversos daqueles agasalhados pela coisa julgada
anterior. Isso porque as sentencas que julgam relagdes juridicas continuativas
acabam por trazerem implicitas a clausula rebus sic standibus.

Relativamente aos limites subjetivos da coisa julgada, ou seja, quanto a
delimitacdo daqueles que serdo atingidos pela garantia constitucional da coisa
julgada, tem-se, primeiramente, o disposto no artigo 472 do Cédigo de Processo
Civil, segundo o qual:

Art. 472. A sentenca faz coisa julgada as partes entre as quais é dada, ndo
beneficiando, nem prejudicando terceiros. Nas causas relativas ao estado
de pessoa, se houverem sido citados no processo, em litisconsércio neces-
sario todos os interessados, a sentenga produz coisa julgada em relacdo a
terceiros.
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Assim, vé-se que o artigo 472 do CPC tragou os limites subjetivos da coisa
julgada, mas tdo-somente aqueles afetos a coisa julgada nas a¢bes para a defesa
dos interesses individuais, isto €, a coisa julgada inter omnes. A protecao juridica
aos direitos transindividuais, conferida pela agcdo popular, pela agao civil pablica,
pelo préprio Cédigo de Defesa do Consumidor (Lei n® 8.078/90, art. 103, inci-
sos | (coisa julgada erga omnes) e Il (coisa julgada ultra partes), transcendeu o0s
limites do artigo 472 do Codigo de Processo Civil, visto que estendeu os limites
subjetivos da coisa julgada para além dos sujeitos da relacdo juridica processual.
Assim, nas acBes para a defesa da interesses difusos e individuais homogéneos, a
coisa julgada produzira efeitos erga omnes. Por sua vez, nas a¢des coletivas stric-
to sensu, embora a coisa julgada gere efeitos para além das partes, limita-se ao
grupo, categoria ou classe de pessoas a que se refere o direito coletivo discutido
em juizo e objeto da coisa julgada material. Quanto ao tema, importante contri-
buicdo trouxe Sérgio Gilberto Porto®, ao tratar da relagédo entre a coisa julgada e
o direito posto em causa, tendo asseverado, analisando minuciosamente a ma-
téria, que, sob 0 aspecto subjetivo, ndo ha uma Unica concepg¢do do instituto
dos limites subjetivos da coisa julgada, mas tantas quantas reclamar a natureza
do direito posto em causa. Segundo afirma o autor, com razdo, a coisa julgada
esta diretamente relacionada ao direito afirmado, na medida em que, se este
for individual heterogéneo, aquela se limitara as partes; se o direito for indivi-
dual homogéneo nas rela¢Bes de consumo, erga omnes, nos casos de procedén-
cia (secundum eventum litis); se o direito for coletivo propriamente dito nas rela-
¢cdes de consumo, ultra partes; se for difuso, nas demandas publicas, populares e
de consumo, erga omnes.

Dessa forma, com tais considerac8es, tem-se por delineadas algumas no-
¢des bésicas do instituto e novamente sublinhada a importéancia da protecéo cons-
titucional conferida a coisa julgada como decorréncia do valor seguranca juridica.
Todavia, a discussao doutrinaria sobre sua relativizacdo, que entendemos extrema-
mente pertinente, especialmente nas hipbteses em que perpetua uma inconstitucio-
nalidade, contemporaneamente, tem despertado a manifestacdo de importantes
juristas brasileiros, o que se pretende analisar a seguir. Veja-se que, em realidade, é
possivel dizer que um dogma esta sendo questionado e, quando isso ocorre, nor-
mal que posic¢des firmes sobrevenham as primeiras propostas revisionistas.

Para que seja viavel, posteriormente, adotar postura propria e critica em
relagdo a matéria, imprescindivel que sejam apresentadas, ainda que de forma
sintética, as proposi¢Bes sobre o tema de alguns doutrinadores. Nesse sentido, a
primeira abordagem é daqueles que adotam uma posi¢cdo de necessidade ime-
diata da ampliacédo dos limites das hip6teses de revisdo da coisa julgada, isto é,
por meio inclusive de outras decisdes judiciais em processos autbnomos inclu-
sive. Por sua vez, a segunda abordagem € daqueles juristas que adotam postu-

9 PORTO. Coisa... pp. 60-66.
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ra tendente a manter o instituto da coisa julgada em seus limites atuais, mas
propugnando por seu aperfeicoamento por meio de alteracdes legislativas, seja
no sentido de dilatar o prazo decadencial de proposi¢cdo da acao resciséria para
fins de revisdo da coisa julgada em hipéteses excepcionais ou, ainda, de ndo-
previsdo de prazo decadencial nessas hipéteses, bem como por meio de uma
sistematizacdo adequada da querela nullitatis.

2.2 Proposic¢des de Humberto Theodoro Junior, José Augusto Delgado
e de Candido Rangel Dinamarco

Para Humberto Theodoro Junior e Juliana Cordeiro de Faria, uma deci-
sdo judicial transita em julgado que avilte a Constituicdo, por aplicar lei posterior-
mente declarada inconstitucional ou, ainda, por deixar de aplicar norma consti-
tucional por entendé-la inconstitucional ou, por fim, por deliberar contrariamen-
te @ norma constitucional, ndo pode deixar de se submeter a um mecanismo de
controle de constitucionalidade®, mormente num periodo do constitucionalismo
gue exige da atividade jurisdicional interpretacdo das normas constitucionais, a
fim de concretizar a prépria Constituicéo.

Segundo os referidos autores, a idéia da imutabilidade da coisa julgada
néo condiz com o modelo de supremacia da Constitui¢do, de sorte que nédo pode
ela “suplantar a lei, em tema de inconstitucionalidade, sob pena de transformé-la
em um instituto mais elevado e importante do que a lei e a prépria Constituicao.
Se alei ndo é imune, qualquer que seja o tempo decorrido desde a sua entrada
em vigor, aos efeitos negativos da inconstitucionalidade, por que o seria a coisa
julgada?”tl. Ademais, entendem ser o principio da coisa julgada de natureza
infraconstitucional, inferior hierarquicamente ao principio da constitucionali-
dade, de sorte que a coisa julgada prevalecera apenas estando conforme a
Constituicdo. Nao estando, estar-se-a diante da coisa julgada inconstitucional,
gue, para tais autores, somente reveste-se de aparéncia de coisa julgada, haja
vista estar eivada de nulidade.

Nas palavras de Humberto Theodoro Junior e Juliana Cordeiro de Fa-
ria: “O direito processual civil mudou e a busca da verdade real, como meio
de se alcancar justica e concretizar o anseio do justo processo legal, € uma
exigéncia de tempos modernos. (...) No Estado de Direito, especialmente no
Estado brasileiro, a justica é também um valor perseguido (Preambulo da
Constituicdo Federal)”*2,

10 THEODORO JUNIOR, Humberto e FARIA, Juliana Cordeiro. A coisa julgada inconstitucional e os instrumentos
processuais de controle. Revista dos Tribunais, v. 795, 2002, p. 23.

12 THEODORO JUNIOR. Revista... p. 26.

12 THEODORO JUNIOR. Revista... p. 33.
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Quanto aos mecanismos de controle da constitucionalidade dos atos deci-
sérios do Poder Judiciario atingidos pela res iudicata, Humberto Theodoro Ju-
nior e Juliana Cordeiro de Faria, por considerarem que o0 vicio da inconstitucio-
nalidade € insanavel, eivando a decisdo de nulidade, reconhecem “aos juizes um
poder geral de controle incidental da constitucionalidade da coisa julgada™.
Ademais, os tribunais, segundo eles, devem: “até mesmo de oficio, reconhecer a
inconstitucionalidade da coisa julgada o que pode se dar a qualquer tempo, seja
em acdo rescisoria (ndo sujeita a prazo), em a¢do declaratéria de nulidade ou em
embargos a execucdo”*. Nao se sujeita a acdo rescisOria, na espécie, a prazo
decadencial de dois anos, segundo propugnam os autores, “a exemplo do que se
da com a coisa julgada que contempla alguma nulidade absoluta, como é o exem-
plo, do processo em que hé vicio de citacdo (...)"*°.

José Augusto Delgado, por sua vez, entende que o principio da coisa jul-
gada ndo é absoluto, nem podera ser veiculo de injusticas, de maneira que a
carga imperativa da coisa julgada quando eivada de vicios graves e que estejam
a produzir conseqiiéncias que alterem o estado natural das coisas, que estipule
obrigacdes para o Estado ou para os cidaddos ou para pessoas juridicas que nao
sejam amparadas pelo Direito, isto é, que afronte os principios da moralidade e
da legalidade pode ser revista, a qualquer tempo?®. Para o autor: “a sentenca
transitada em julgado pode ser revista, além do prazo para rescisoria, quando a
injustica for de alcance que afronte a estrutura do regime democrético por conter
apologia da quebra da moralidade, da legalidade, do respeito a Constituicdo
Federal e as regras da natureza”'’. Entretanto, de ressaltar que o autor continua a
resguardar a garantia da coisa julgada, que tem status constitucional, preservan-
do-a em face da lei nova, mas admitindo a possibilidade de conflito entre os
principios da coisa julgada e outros postos na Constituicdo e, nessa hipotese,
admitindo que a solucéo, nestes casos, passe pela aplicacdo dos superprincipios
da proporcionalidade e da razoabilidade, a fim de que seja conferida ao caso
concreto uma solucdo justa e ética e nunca aquela que acabaria por consagrar
uma inigliidade, uma imoralidade, isto €, nunca aquela que considere a coisa
julgada intangivel.

Céandido Rangel Dinamarco, em estudo pormenorizado sobre o tema, pro-
pde critérios para a relativizagdo racional e equilibrada da coisa julgada e ainda
sugere 0s modos como o Poder Judiciario pode ser chamado e deve manifestar-
se a esse respeito’®. Asseverando que a coisa julgada é um instituto que pertence
ao direito constitucional mais que ao direito processual, o autor apresenta as

13 THEODORO JUNIOR. Revista... p. 37.

14 THEODORO JUNIOR. Revista... p. 37.

5 THEODORO JUNIOR. Revista... p. 36.

16 DELGADO, José Augusto. Pontos Polémicos das A¢Bes de Indenizagdo de Areas Naturais Protegidas. Revista
de Processo, v. 103, p. 31.

" DELGADO. Revista... p. 32.

18 DINAMARCO, Candido Rangel. Relativizar a Coisa Julgada Material. Revista Sintese de Direito Civil e Processual
Civil, n° 19, set-out/2002. p. 17.
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aberturas sistematicas da prevaléncia da coisa julgada, isto é, a acdo resciséria,
0s embargos a execucao, a disposicdo do art. 463, |, do CPC, que autoriza nova
decisdo depois de publicada sentenca, em caso de inexatiddes materiais ou erros
de célculo e, por fim, os casos de ineficacia da sentenca, para os quais 0 STF
admite a utilizacdo de qualquer via pelo sujeito atingido ou ameagado pelos efei-
tos de um julgamento em processo sem sua participacéo, inclusive processo au-
tébnomo, com pedido de declaracéo de nulidade ou ineficacia da sentenca?®. Além
de tais hipoteses sistematizadas, tem-se pretendido mitigar a coisa julgada em
outros casos que, segundo o autor, trazem em comum a premissa consistente da
prevaléncia do substancial sobre o processual. Entdo, Candido Rangel Dinamar-
co propde que se analisem tais hipoteses a partir do conceito técnico da impossi-
bilidade juridica dos efeitos da sentenca. Assim, 0 autor, considerando que a
coisa julgada material consiste na imutabilidade dos efeitos substanciais da sen-
tenca, constréi a argumentacdo de que certas sentengas de mérito, que preten-
dam ditar um preceito juridicamente impossivel, ndo terdo forca para impor-se
sobre as normas ou principios que o repudiam, apenas aparentando produzir
efeitos substanciais, 0s quais, todavia, séo repelidos por razdes superiores, de
ordem constitucional®. Logo, tais sentencas ndo produzem efeitos capazes de
serem imunizados pela coisa julgada. Além disso, assevera o jurista que: “é in-
constitucional a leitura classica da garantia da coisa julgada, ou seja, sua leitura
com a crenca de que ela fosse algo absoluto e, como era habito dizer, capaz de
fazer do preto, branco e do quadrado, redondo. A irrecorribilidade de uma sen-
tenca ndo apaga a inconstitucionalidade daqueles resultados substanciais politi-
ca ou socialmente ilegitimos, que a CF repudia. Dai a propriedade e a legitimida-
de sistematica da locucdo, aparentemente paradoxal, coisa julgada inconstitu-
cional”®, Embora entendendo que a probleméatica mais dificil relativamente a
relativizacdo da coisa julgada seja a propria admissdo de tal possibilidade, Can-
dido Rangel Dinamarco ainda analisa os métodos, além dos ja sistematizados,
gue vém sendo admitidos para revisa-la. Assim, destaca que “os tribunais nao
tém sido particularmente exigentes quanto a escolha do remédio técnico-proces-
sual ou da via processual ou procedimental adequada ao afastamento da coisa
julgada”?. De qualquer forma, refere que o STF tem admitido acertadamente a
acao autbnoma para declarar a nulidade de sentenca. Outra proposi¢do do autor
é que sejam interpretadas mais ampliativamente as hip6teses de acao resciséria
previstas no art. 485 do CPC. Enfim, sobre o tema o autor conclui por:

(...) aceitar a idéia da coisa julgada inconstitucional, que assenta na pre-
missa da harmoniosa convivéncia entre todos os principios e garantias plan-
tados na ordem constitucional, nenhum dos quais pode ser tratado como

1 DINAMARCO. Revista... p. 18.
20 DINAMARCO. Revista... pp. 19-20.
21 DINAMARCO. Revista... p. 22.
2 DINAMARCO. Revista... p. 26.
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absoluto. A posi¢do defendida tem apoio também no equilibrio, que ha
muito venho postulando, entre duas exigéncias opostas mais conciliaveis —
ou seja, entre a exigéncia de certeza ou seguranca, que a autoridade da
coisa julgada prestigia, e a de justica e legitimidade das decisdes, que aconse-
Iha ndo radicalizar essa autoridade. Nessa linha, repito: a ordem constitucio-
nal ndo tolera que se eternizem injusticas a pretexto de nédo eternizar litigios.
A linha proposta ndo vai ao ponto insensato de minar imprudentemente a
auctoritas rei judicate ou transgredir sistematicamente o que a seu respeito
assegura a CF e dispGe a lei. Propde-se apenas um trato extraordinario
destinado a situacGes extraordinarias com o objetivo de afastar absurdos,
injusticas flagrantes, fraudes e infracdes a CF — com a consciéncia de que
providéncias destinadas a esse objetivo devem ser tdo excepcionais quanto
é a ocorréncia desses graves inconvenientes?.

2.3 Posicédo de Sérgio Gilberto Porto, de Ovidio A. Baptista da Silva,
de José Maria Rosa Tesheiner e de Araken de Assis

Pode-se dizer que outro sentido, relativamente ao primeiro grupo de posi-
¢des doutrinarias abordadas, adotam aqueles cujas proposi¢Bes sobre o tema
serdo ora, em linhas gerais, apresentadas.

Assim, para Sérgio Gilberto Porto, o instituto da coisa julgada € veiculado
na Constituicdo Federal como “clausula assecurativa da estabilidade das rela-
¢des sociais normadas por sentenca de mérito transita em julgado, integrando,
pois, 0 conceito de cidadania processual reconhecido pela Constituicdo Fede-
ral”4, Insere-se a coisa julgada, para o jurista, dentre as garantias, oferecidas
pelo Estado, da “existéncia de uma ordem juridica prévia, bem como a garantia
gue assegura a vigéncia e efetividade da ordem juridica existente”®. Refere o
autor, que, “no movimento de mitigacdo das garantias constitucionais”?, seja
pelo que denomina primeira “onda” de relativizagdo no préprio plano constituci-
onal, seja pela segunda “onda” de relativizacdo veiculada por lei infraconstituci-
onal, seja pela terceira “onda” de relativizacdo de garantias constitucionais por
vias heterodoxas e decorrentes da prépria realidade forense, a garantia da coisa
julgada néo restou indene. Assim, estari a relativizacdo da coisa julgada inserida
num contexto maior de relativizacdo das proprias garantias constitucionais.

Todavia, para o jurista, o conflito entre a busca da justica concreta e da
seguranca juridica, garantindo, esta a prépria justica social, deve continuar a ser
resolvido, de acordo com as formas existentes e admitidas pelo proprio sistema
processual brasileiro para desconstituicdo da deciséo transita em julgada. Assim,
refere que: “a acéo resciséria, ordinariamente, deve ser usada para invalidagao
das sentencas de mérito e a acdo anulatoria, excepcionalmente, em hipoteses

2 DINAMARCO. Revista... p. 29.

24 PORTO, Sérgio Gilberto. Cidadania processual e relativizacdo da coisa julgada. Revista de Processo, n. 112,
2003. p. 23.

25 PORTO. Revista... p. 31.

26 PORTO. Revista... p. 23.
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restritas, para a superagdo de decisdes com vicios insanaveis, tal qual, por exem-
plo, a auséncia de citacdo do réu revel, circunstancia que enseja a tese da sobre-
vivéncia da querela nullitatis. Imaginar diferentemente, no atual estado juridico,
seria — no minimo - violar a garantia do devido processo legal (5°, LIV, CF), a
qual é da esséncia do Estado democratico de direito”?’. Dessa forma, prop&e o
jurista, que, no bojo das reformas processuais que vém ocorrendo, sejam revisa-
das as hipo6teses de cabimento da agao rescisoria e analisada a possivel dilacdo
de seu prazo decadencial “para hipéteses excepcionalissimas”, em que as deci-
sBes transitas em julgado contivessem “vicios inconvalidaveis”, a exemplo do
gue j& ocorre na revisao criminal, que ndo goza da referida limitagdo temporal,
na medida em que a impossibilidade de revisdo da decisdo criminal geraria “crise
social intoleravel”2,

Ovidio A. Baptista da Silva também tece considera¢des quanto ao quadro
cultural no qual vém situadas as teorias de revisdo da coisa julgada, tida como
instituto sagrado da “primeira modernidade”?°. Assevera o autor que ndo con-
vence o argumento de fundamento da relativizacdo da coisa julgada atinente a
ocorréncia de uma grave injustica, na medida em que, materialmente, “a coisa
julgada é uma instituicdo intrinsecamente produtora de injustica, porquanto, im-
pedindo que as discussbes se eternizem, acaba, de alguma forma, se ndo frus-
trando a realizacdo da justica absoluta, criando para o sucumbente o gosto amar-
go de uma injustica”®,

Ademais, segundo o autor, justica ndo € um valor absoluto, podendo vari-
ar no tempo e “entre pessoas ligadas a diferentes crencas politicas, morais e reli-
giosas, numa sociedade democratica que se vangloria de ser tolerante e “pluralis-
ta” quanto a valores”s!, de sorte que uma posicdo que vise coibir graves injusti-
cas decorrentes do respeito a principios como da moralidade, da razoabilidade,
da proporcionalidade e do justo exercerd um efeito aniquilador da coisa julgada.
Em contrapartida, com tal critério, isto é, o da justica, inviavel seria garantir a
intangibilidade de qualquer sentenga, inclusive daquela que viesse a desconsti-
tuir uma primeira coisa julgada. De qualquer forma, o Ovidio Baptista extrai
duas conclusdes de sua andlise sobre o tema, admitindo, primeiro, ser: a) “indis-
pensavel revisar o sistema da protecéo a estabilidade dos julgados, como uma
contingéncia determinada pela crise paradigmatica. O fim da “primeira moderni-
dade” determinard uma severa reducdo da indiscutibilidade da matéria coberta
pela coisa julgada; b) sera necessario, porém, conceber instrumentos capazes de
atender a essa nova aspiracgao juridica”3?, que propde sejam 0s da acao resciséria

27 PORTO. Revista... p. 31.

2 PORTO. Revista... p. 32.

2 SILVA, Ovidio A. Baptista da. Coisa Julgada Relativa? Revista dos Tribunais, v. 821, mar¢o/2004. p. 29.
30 SILVA. Revista... p. 30.

31 SILVA. Revista... p. 33.

32 SILVA. Revista.... p. 37.
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e de uma sistematizacdo adequada da querela nullitatis e nunca a partir do afas-
tamento da coisa julgada a partir de uma questdo incidental ou relativizando-a a
partir de pressupostos valorativos®2.

José Maria Rosa Tesheiner também refere haver uma tendéncia “moderna,
de desdenhar, sendo de eliminar, o instituto da coisa julgada*. O autor sugere
existir uma contradicéo entre o consenso que hoje ha de ter-se recursos demais e a
discussdo quanto aos tribunais poderem discutir novamente questdes ja decididas,
situando a negativa de coisa julgada “como o recurso dos recursos”. Ademais,
ressalta a importancia de distinguir sentenca nula de sentenca rescindivel, na medi-
da em que aquela pode ser decretada a qualquer tempo por juizo de 1° grau (arti-
go 741, inciso |, do CPC), diferentemente da acao rescisoria, que se sujeita a prazo
decadencial de dois anos e submete-se a regras de competéncia que, de regra,
dao aos Tribunais a competéncia “para rescindir suas proprias sentencas e as dos
juizes de primeiro grau, relativamente as ac@es para as quais tenham competén-
cia recursal’’3. Refere, entdo, a inconveniéncia de ampliarem-se, por alteracdo
legislativa, as hipGteses de sentencas nulas, na medida em que: “érgdos inferio-
res, inclusive juizes de primeiro grau, arrogar-se-ao o poder de decretar a nulida-
de de acérdaos de Grgdos superiores, a pretexto, por exemplo, de falta de motiva-
¢do, constitucionalmente exigida”®’. Assim, argumenta que “a melhor soluc¢ao,
para os casos, relativamente raros, em que se impde a desconstituicdo de senten-
cas validas, mas objetivamente desarrazoadas, € abrir-se a possibilidade de sua
rescisdo, a qualquer tempo, pelo 6rgdo competente™,

Araken de Assis, por seu turno, também referindo que “a seguranca juridi-
ca é valor constitucional que entrou em flagrante declinio e retrocesso®, registra
gue tal fendbmeno acabou por atingir a coisa julgada. Diante de tal fenémeno, o
autor discorre sobre o risco de se multiplicarem os litigios, nos quais o érgao
judiciario de primeiro grau decidira, preliminarmente, se obedece, ou néo, ao
pronunciamento do transitado em julgado do seu Tribunal e até, conforme o
caso, do STF, sob o fundamento de respeito Ultimo a Constituicdo. Dai, entdo, o
ilustre jurista referir a necessidade de urgente intervencao do legislador na maté-
ria, a fim de estabelecer as situacdes em que a eficacia de coisa julgada ndo se
operara na natural e desejavel extensao e o remédio adequado para retrata-la“.
Nesse sentido, refere o jurista que a propria disposi¢do contida no art. 741, para-
grafo Unico, do CPC, representou um enfraquecimento da coisa julgada, a qual,
todavia, ndo constitui novidade ou aberracdo, na medida em que “o argumento
de que a seguranca juridica, outorgada pela Constituicdo, ndo tem razdo de exis-

33 SILVA. Revista.... pp. 37-38.

3 TESHEINER, José Maria Rosa. Relativizagdo da coisa julgada. <www.tex.pro.br/wwwroot/33de020302/
relativizacdodacoisajulgada.htm=>= Acesso em 07/04/04.

35 TESHEINER. Relativizag&o...*® TESHEINER. Relativizag&o...

37 TESHEINER. Relativizagdo...*® TESHEINER. Relativizag&o...

39 ASSIS. Revista... p. 11.

40 ASSIS. Revista... p. 12.
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tir se firmada em lei ou ato normativo incompativel com a prépria Constituicao,
soa convincente e, em principio, legitima a regra”#*. De qualquer forma, asseve-
ra Araken de Assis que o préprio surgimento da regra, e isso importa sobrema-
neira destacar, é sinal de que é equivocada a extensao da ineficacia do julgado a
quaisquer outros casos de nulidade. Caso se admitisse outra interpretacéo, a efi-
cécia da coisa julgada representaria exce¢do. Segundo o autor: “a lei infraconsti-
tucional, que outorga, ou néo, a eficacia de coisa julgada a determinados provi-
mentos do juiz, as vezes erige determinado vicio essencial, porque ele parece
suficientemente grave e relevante, de modo a receber tratamento privilegiado e
diferente, a condicdo de defeito imune a quaisquer preclus@es, incluindo a mais
expressiva e a maior delas: a coisa julgada. (...) Avulta notar, frisando o carater
excepcional do vicio versado, que nenhum dos demais motivos arrolados no art.
485 comporta alegacdo dos embargos. Quer dizer, a sentenca rescindivel nao dei-
xa de ser exequiivel e a prépria propositura da resciséria, em principio, ndo trava 0s
tramites da respectiva execucdo, a teoria do art. 489”42, Logo, tal limitacdo da
eficacia da coisa julgada a quaisquer outros casos de nulidades ndo pode ser livre-
mente ampliada caso a caso, mas depende de revisdo e, por conseguinte, previsao
legislativa, se for o caso. Em conclusdo, o autor afirma ser “pouco provavel que as
vantagens da justica do caso concreto se sobreponham as desvantagens da insegu-
ranca geral”*.

Conforme restou demonstrado, os argumentos declinados tanto pelo pri-
meiro grupo de autores, quanto pelo segundo, revelam-se com fundamentagao
bem construida, ficando ai o desafio em adotar uma das referidas posturas, o
que, entretanto, respeitando a divergéncia, sera feito na segunda parte do pre-
sente trabalho.

3 POS-MODERNIDADE E CONSTITUCIONALISMO

De maneira geral, os autores que tratam do tema da relativizacdo da coisa
julgada n&o deixam de referir que a rediscussdo da coisa julgada esta inserida
num contexto contemporaneo maior. As visdes sobre tal contexto é que, obvia-
mente, acabam, de forma natural, sofrendo as influéncias das premissas adota-
das por um e outro autor. Assim, a abordagem que se pretende dar ao tema é no
sentido de situé-lo no contexto de um novo constitucionalismo e, ofertando-se
tal corte epistemoldgico, refletir como algumas abordagens sobre o tema, caso se
comunguem das premissas desse novo constitucionalismo, acabam por parece-
rem estar arraigadas a paradigmas ainda da modernidade e ndo da pds-moder-
nidade, na qual situamos o novo constitucionalismo.

41 ASSIS. Revista... p. 13.
42 ASSIS. Revista... pp. 19-21.
43 ASSIS. Revista... p. 27.
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Conforme bem exposto, por José Levi Mello do Amaral*, a existéncia de
textos constitucionais ndo é fendbmeno recente, pois qualquer Estado tem Cons-
tituicdo na medida em que esta acompanhado de uma institucionalizacao juridi-
ca do poder, havendo normas fundamentais sobre as quais se assenta todo o seu
ordenamento. Entretanto, o constitucionalismo, como arma ideolégica a servico
de uma classe — a burguesia, s6 se verifica no final do séc. XVIII, pois com a
progressiva centralizacdo do poder, sustentada nos interesses comerciais da bur-
guesia ascendente, forma-se o Estado liberal classico. Dai decorre o constitucio-
nalismo como movimento politico-ideolégico que visava a elaboracdo de uma
Constituicdo, aqui entendida como um conjunto de normas juridicas que institu-
cionaliza o poder. E no referido contexto, tipicamente da modernidade, em que a
Constituicdo visava tdo somente a institucionalizar e limitar o poder, garantindo
apenas as liberdades negativas, que tem relevo especial a seguranca juridica e,
por conseguinte, o absoluto apreco a coisa julgada.

Com o surgimento do Estado Social, do welfare state, o direito publico
ganhou impulso em confronto com os interesses meramente individuais dos par-
ticulares e, por conseguinte, a Constituicdo, receptora dos avangos do publico,
tendo por escopo, mais do que disciplinar a organizacéo fundamental do Estado,
limitar o poder internamente, pela separacdo dos poderes, e externamente, pela
criacdo e asseguracdo de direitos fundamentais de varias dimensdes (individuais
negativos, positivos, sociais, tecnolégicos, etc.), ganhou espaco nos sistemas juri-
dicos internos com papel centralizador de tais sistemas e de reservatério dos
valores e do telos da comunidade que ordena.

A Constituicdo, nas palavras de Juarez Freitas:

passa a ser vista com uma rede axiol6gica de principios, de regras e de
valores de ordem suprema, cuja fungéo precipua é a de, evitando ou supe-
rando antinomias axiol6gicas, dar cumprimento aos objetivos fundamen-
tais do Estado Democratico, entendidos de maneira dominantemente subs-
tancial*®.

A Constituicao assume papel téo centralizador que se chega a tratar da pro-
pria constitucionalizacdo do processo que impulsionou na direcdo de que todo
sistema infraconstitucional processual deve obediéncia aquilo que se encontra de-
terminado na lei maior.

Assim, é nesse contexto, que se pode denominar pés-moderno, que pas-
sou-se a dar relevancia ndo sé a principios tipicamente modernos como os da

4 AMARAL, José Levi Mello do. Constituicdo e Codificagdo: primoérdios do bindmio. COSTA, Judith Martins
(org.). A reconstrucéo do Direito Privado: reflexos dos principios, diretrizes e direitos fundamentais constitucionais
no direito privado. Sdo Paulo: Revistas dos Tribunais, 2002. pp. 54-71.

4 FREITAS, Juarez. A Interpretagdo Sistematica do Direito. 32 ed, rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. pp.
182-183.

4 DANTAS, Ivo. Coisa Julgada Inconstitucional: Declaracéo Judicial de Inexisténcia. Forum Administrativo. Direito
Puablico, v. 15, maio-2002, p. 588.
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seguranca juridica, mas também a outros principios consagrados nos textos
constitucionais, especialmente, aqueles atinentes a concretizacdo da justica e
da moralidade.

Segundo Luis Roberto Barroso*’, o chamado pés-positivismo representa
uma designacao proviséria e genérica de um ideério difuso, no qual se incluem o
resgate a valores, a distingdo qualitativa entre principios e regras, a centralidade
dos direitos fundamentais e a reaproximagao entre o Direito e a Etica.

Assim, é nesse ambiente de reaproximac&o entre o Direito e a Etica e na
inquietude social gerada pela eventual convivéncia com uma situagao consolida-
da judicialmente em desconformidade com o préprio texto constitucional e que
acabe perpetuando inclusive um tratamento ndo-isondmico para casos idénti-
cos, de modificacdo inviavel por um rito processualistico, embora extremamente
relevante para a paz e convivéncias sociais, que surge a necessidade de dar trata-
mento ndo absoluto a garantia da coisa julgada, ainda que o legislador tarde em
ampliar as hipéteses de sua reviséo.

N&o h& davidas de que o periodo em que o Estado era tipicamente legis-
lativo esta ficando no passado, sendo que hoje se vive num periodo do, ja
denominado pelo eminente Canotilho, “Estado jurisdicional executor da Cons-
tituicdo”. Tal realidade é vivida diuturnamente em nosso sistema juridico. Tanto
assim que, embora nossa origem de sistema da civil law, baseado na suprema-
cia da lei, do principio da legalidade, tem-se escrito e defendido ferrenhamente
a supremacia do due process of law, tipico dos sistemas da common law, dos
sistemas baseados nos precedentes. E isso ocorre ndo s6 pela consagracédo do
devido processo legal como principio constitucional na Constituicdo Federal de
1988, mas pela amplitude que Ihe foi dada pela interpretacdo do texto constitu-
cional nos Tribunais pétrios. Ademais, também, em nosso sistema, convive-se
com dos sistemas de controle de constitucionalidade, isto é, o concentrado e o
difuso, o segundo tipico da common law. Entdo, diante de tais consideragdes,
com a devida vénia, ndo se encontram fundamentos quer juridicos, quer politicos,
suficientes a convencer que apenas quanto se trata de adaptar o vetusto instituto
da coisa julgada a essa nova realidade, tenha-se que restar 0 apego ao estrito
principio da supremacia da lei e da seguranca juridica, fechando-se os olhos ao
novo papel da Constituicdo e, porque ndo dizer, do Estado jurisdicional.

3.1. Seguranca Juridica na Pés-Modernidade
A seguranca juridica é objeto de grandes reflexdes neste inicio de milénio,

em especial, considerando os paradigmas do que alguns denominam de poés-
modernidade, assim destacados por Luis Roberto Barroso: “Na Politica, vive-se

47 BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas: limites e possibilidades da
Constituicdo Brasileira. 72 ed. atual. Rio de Janeiro: RENOVAR, 2003.
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a ampliacdo do espaco privado e a desconstrugdo do Estado tradicional, pela
privatizacdo e pela desregulamentacdo. No Comportamento, consolidou-se o gosto
pela imagem, pela analise condensada, a impressao superficial. A vitéria do efé-
mero e do volatil sobre o permanente e o essencial. Vive-se a era (i) do poder dos
meios de comunicagao e (ii) da velocidade. Velocidade da informacao e veloci-
dade da transformacao: novas gera¢des de computadores, novos instrumentos
de conexdo em rede universal, novas fronteiras nos medicamentos e na genética.
As coisas sdo novas por vinte e quatro horas”,

Ademais, afirma-se que a era das certezas ficou na modernidade, na me-
dida em que com a expansdo do conhecimento constatou exatamente ser ele
ilimitado e, por conseguinte, na pés-modernidade, “conhecer e pensar ndo é
chegar a uma verdade absolutamente certa, mas dialogar com a incerteza™*.
Assim, exigéncia da pds-modernidade é que se saiba lidar com as incertezas, o
que, todavia, ndo deve implicar em um ceticismo generalizado, isto &, continuam
sendo necessarios alguns limites que minimamente garantam a coexisténcia com
paz social, isto é, que afastem o caos.

Dessa forma, em que pese, diante dos paradigmas da pés-modernidade,
haver a tentacdo de que se trate a segurancga juridica como um valor anacronico,
necessario que se reconheca seu valor e, portanto, que se busque um equilibrio
entre a extrema importancia conferida a seguranca juridica na modernidade,
muitas vezes utilizada para mascarar injusticas e especialmente privilégios aos
mais favorecidos, e a tendéncia ao seu aniquilamento na p6s-modernidade.

Na busca do referido equilibrio aparecem as palavras de José Afonso da
Silva as quais guardam total pertinéncia com uma visdo parcimoniosa, sem dei-
xar de ser contemporanea, da seguranca juridica como valor do Estado Demo-
cratico de Direito, na medida em que reconhecendo sua importancia, nao prega
sua primazia, o que seria tipico da modernidade. Assim, segundo as palavras do
autor: “As idéias de seguranca, ordem e certeza formam os valores do direito
positivo. Mas é o valor do justo que deve merecer a primazia, porque o direito,
especialmente o direito constitucional, ha de ser meio de sua realizagdo. A segu-
ranca, a ordem e a certeza hao de ser sempre valores instrumentais da efetivacao
da justica na sua feicdo social. Sem essa idéia de justica a seguranca a ordem e a
certeza podem derivar para o arbitrio. Onde a justica reina, a convivéncia demo-
cratica estara salvaguardada”®®.

Portanto, a seguranca juridica ndo deixa de conservar seu valor funda-
mental na base do Estado e do Direito, mas ndo acima, sendo ao lado da justica
e do bem-estar social. E nesse contexto e também por tais fundamentos que se

4 BARROSO, Luis Roberto. Temas de Direito Constitucional. 22 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2002. p. 51.

4 MORIN, Edgar. A cabega bem-feita: repensar a reforma, reformar o pensamento. Traducdo El6a Jacobina. 92
ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2004. p. 59.

50 SILVA, José Afonso. Constituicdo e Seguranca Juridica. Constituicdo e Seguranca Juridica: Direito Adquirido,
Ato Juridico Perfeito e Coisa Julgada. Estudos em Homenagem a José Paulo Sepulveda Pertence. ROCHA,
Carmem Lucia Antunes (org.) 2. ed., rev. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2005. pp. 28-29.
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compartilha das teses que admitem a revisdo da coisa julgada, ainda que fora
das hipdteses tipicamente previstas no sistema processual.

3.2. As Normas Constitucionais e sua Aplicacédo

E voz corrente que a nova interpretacéo constitucional esta assentada con-
temporaneamente em um modelo ndo s6 de regras, mas também de principios,
aplicaveis mediante ponderacéo.

As normas constitucionais enquadram-se em duas grandes categorias di-
versas: regras e principios, ndo havendo uma hierarquia preponderante entre
uma e outra, por forca do principio da unidade constitucional, mas representan-
do ambas funcdes diversas dentre do sistema. A distingdo entre regras e principi-
0s ndo é objeto do presente estudo e longe esta de alcancar consenso®. De toda
sorte, nos limites deste trabalho, importa dizer que, genericamente, tomou corpo
uma distin¢éo estrutural entre regras e principios, no sentido de que as primeiras
contém relato mais objetivo, com incidéncia restrita as situacfes especificas as
quais se dirigem, e, por sua vez, 0s principios teriam um maior grau de abstracao
e incidiriam sobre uma pluralidade de situac¢des. Tais conceitos, todavia, se con-
frontados com casos praticos ndo seriam aplicaveis a totalidade das hip6teses, de
sorte que poderiam servir apenas com um inicio minimo de abordagem do tema.

Certo é, entretanto, conforme ja exposto, que a Constituicdo hoje pode e
deve ser entendida como um sistema aberto de principios e regras, no qual per-
meiam os valores juridicos suprapositivos, assumindo um papel central os ideais
de justica e de realizacdo dos direitos fundamentais. Por conseguinte, conforme
refere Juarez Freitas, a tonica da interpretacdo sistematica da Constituicdo sera
hierarquizar principios, regras e valores constitucionais sem permitir a quebra de
qualquer principio®2.

Dai a importancia da interpretacdo constitucional para a anélise da relati-
vizacdo da coisa julgada, na medida em que o atual sistema constitucional e a
forma que se vem consagrando de sua interpretacdo permitem que, sem altera-
cao legislativa, experimentem-se progressos no caminho da superacéo de lacu-
nas normativas ou convencionais e, mais, “a cada passo, do exame das interpre-
tacBes melhor equacionadas da Carta, emergem novos argumentos para robus-
tecer a perspectiva de que a intepretacdo juridica é processo tépico-sistematico
(...) do qual pode resultar uma solugdo de equilibrio, um meio-termo (mesétes
aristotélico, que ndo surge exatamente como meio aritmético), um compromisso
entre formalismo e pragmatismo, evitadas as solu¢@es unilaterais no deslinde das
matérias de indagacgao constitucional™,

51 Sobre o tema, dentre outros, vide Humberto Avila, em Teoria dos Principios da defini¢do a aplicagdo dos
principios juridicos, Sdo Paulo: Malheiros, 2003.

52 FREITAS. A Interpretagdo... p. 185.

53 FREITAS. A Interpretacéo... pp. 186-187.
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Assim, considerar a garantia constitucional da coisa julgada imune a qual-
quer ponderacdo tdpica com outros principios diante de um caso concreto, em-
bora possa consagrar a coisa julgada um ideal de justica por meio da estabiliza-
cdo das relagdes sociais, significa admitir sua existéncia como valor supremo,
verdade absoluta, acima de qualquer outra, inclusive a do respeito a dignidade
da pessoa humana. N&o se pode retirar o instituto da coisa julgada da incidéncia
da interpretacdo constitucional topico-sistematica e admitir que sua revisédo ocor-
ra apenas nas hipoteses ja sistematizadas pelo legislador infraconstitucional de
revisdo implicaria nisso.

Nesse sentido, licdo magistral nos oferece Luis Roberto Barroso:

a interpretacdo constitucional, ao servir-se dos limites e possibilidades ofe-
recidos pelos principios para a busca da solugdo justa no caso concreto,
amplia o poder de criacdo e a subjetividade do intérprete. Perde-se, assim,
em previsibilidade e certeza das decisdes, embora a norma escrita sempre
permanega com um parametro objetivo, demarcando as fronteiras de atu-
acdo. Mas o que se sacrifica, eventualmente, em seguranga, é devolvido
com lucro na melhor realizagdo da justica constitucional®.

3.3 A Supremacia da Constituicdo Frente a Decisdes Transitas emJul-
gado Inconstitucionais

Como ultimo tépico a ser abordado, importa tratar da supremacia da Cons-
tituicao frente a decisBes transitas em julgado inconstitucionais, que em se admi-
tindo o dogma absoluto da coisa julgada, salvo nas hipoteses de reviséo ja pre-
vistas pelo legislador ordinario, estaria sendo violada pela prépria garantia cons-
titucional da coisa julgada. Por primeiro, especificamente em relacdo ao tema,
cumpre registrar que o legislador infraconstitucional, pela inser¢do da regra do
art. 741, paragrafo Unico, tratou de amenizar minimamente o grave problema,
na medida em que admitiu, na execug¢ao de senten¢a fundada em titulo judicial,
gue os embargos que versem sobre a inexigibilidade do titulo, possam funda-
menté-la na circunstancia de ser ele fundado em lei ou ato normativo declarados
inconstitucionais pelo Supremo Tribunal Federal ou em aplicacdo ou interpreta-
¢do tidas por incompativeis com a Constituicdo Federal. Assim, sendo a parte
prejudicada ainda viavel a interposi¢ao de embargos a execucao, a problematica
ora suscitada ja encontrou solucdo pela via legislativa, que seria a Unica admitida
para oferecer solugdo a tais casos segundo alguns doutrinadores, conforme ja
exposto. Entéo, debate-se aqui relativamente as hipoteses em que tal meio néo é
mais viavel aos prejudicados por sentenca acobertada pela coisa julgada funda-
da em lei ou ato normativo declarados inconstitucionais pelo Supremo Tribunal
Federal ou em aplicagdo ou interpretacéo tidas por incompativeis com a Consti-

54 BARROSO. Temas... p. 69.

RPGE, Porto Alegre, v. 30, n. 63, p. 99-122, jan./jun. 2006



119

tuicdo Federal. E 0 que se tem a dizer, por todo exposto é, que ndo admitir a
revisdo da coisa julgada por acdo autbnoma nestas hipéteses implicaria, com o
devido respeito as opiniées contrarias, admitir a supremacia da coisa julgada
frente a Constituicao.

Como bem assevera Carmem Lcia Antunes Rocha: “se o julgado transgri-
de, afronta, atenta contra a Constituicdo, ndo se aperfeicoa com a qualidade de
coisa julgada para os efeitos de garantia constitucional. A Constituicdo ndo garante
inconstitucionalidades, ndo se compadece com a sua prética, ndo fundamenta ou
sustenta qualquer provimento, menos ainda os do Estado, que a adversem e ten-
dam a sua inobservancia. O Estado-juiz ndo esta acima da Constituigao”s.

Sabe-se da énfase dada aos estudos sobre o controle de constitucionalida-
de das leis, isto €, dos atos do Poder Legislativo frente & Constituicdo Federal,
sendo que os atuais ordenamentos juridicos, de regra, ndo admitem que nele
permanecam validos e eficazes quaisquer atos legislativos, em desconformidade
com a Constituicdo. Destarte, considerando tal circunstancia, ndo se pode admi-
tir que simplesmente tendo por fundamento assegurar o principio da seguranca
juridica diga-se que atos do Poder Judiciario pelo tdo-sé decurso do tempo, ain-
da que em desconformidade com a Constituicdo, permanecam validos por forca
da coisa julgada que se agregou aos efeitos de tal decisdo inconstitucional.

Assim, 0 que é inconstitucional, seja ato do Poder Judiciéario, seja do Poder
Legislativo, ndo pode valer, na medida em que tais atos contrarios a Constituicao
carecem inclusive de legitimidade, uma vez que sua autoridade, como atos de
Estado, baseia-se na autoridade constitucional que os fundamenta.

Dessa forma, qualquer ato emanado dos Poderes Pablicos, seja do Poder
Executivo, seja do Poder Legislativo, seja do Poder Judiciario, em desconformi-
dade com a Constituicdo Federal esta eivado de nulidade, decorrente esta de sua
inconstitucionalidade®®.

Salvo melhor juizo, passou o periodo, conforme referem Humberto Theo-
doro Junior e Juliana Cordeiro de Faria, em que houve a institucionalizacdo da
intangibilidade das decisdes judiciais cobertas pela coisa julgada, vencido o pra-
Z0 para sua desconstituicdo, ainda que albergassem inconstitucionalidades. Peri-
odo que consagrou tal garantia como expressdo maxima dos valores de certeza e
seguranca destacados no ideéario do Estado de Direito®’.

Veja-se que a propria idéia de preservar imutavel uma deciséo judicial
terminativa ja alcancada pela coisa julgada, ainda que, posteriormente ao
seu transito em julgado e seu acobertamento pela coisa julgada, os funda-
mentos para o reconhecimento de um direito nela assegurado venham a ser
declarados inconstitucionais, é circunsténcia geradora de inseguranca juridi-
ca, na medida em que a prépria idéia de isonomia, isto é, de tratar de forma

* ROCHA. Constitui¢do... p. 183.
56 THEODORO JUNIOR, Humberto e FARIA, Juliana Cordeiro. Op. cit., p. 30.
5” THEODORO JUNIOR, Humberto e FARIA, Juliana Cordeiro. Op. cit., p. 22.
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isonémica situacdes idénticas reguladas pela mesma lei € conteddo decorren-
te do valor seguranca juridica. Logo, a pretexto de preservar o valor seguran-
ca juridica assegurado pela coisa julgada, pode-se, ao contrario, estar geran-
do seguranca juridica.

Ademais, é preciso deixar claro que nao se esta cogitando de desconstituir
a coisa julgada por uma idéia de justica que varia de acordo com o tempo ou
com os valores ligados a crengas politicas, morais e religiosas das pessoas, con-
forme afirmou o respeitavel jurista Ovidio A. Baptista da Silva, mas sim com base
no respeito aos valores que foram consagrados constitucionalmente e, por isso,
devem ser legitimamente respeitados independentemente do tempo transcorrido
da prolacédo de uma decisao judicial que os tenha frontalmente violado.

De qualquer forma, certo é que nao se esta a propugnar pela livre modifi-
cabilidade das decisdes judiciais cobertas pela coisa julgada, mas o que néo se
pode admitir é que decisdes judiciais permane¢cam consolidadas no sistema juri-
dico brasileiro, embora atentem contra os préprios principios fundamentais ins-
culpidos na Constituicdo de 1988, tais como os da solidariedade, da justica, etc.
(artigo 3°, Constituicdo brasileira). Assim, seja via a¢do rescisoria, seja via em-
bargos a execucéo ou, ainda, a qualquer tempo, pela via da a¢do declaratdria de
nulidade de sentenca, que subsiste no direito brasileiro, conforme julgado do
Superior Tribunal de Justica (REsp 12.586, Rel. Min. Waldemar Zveiter), dever-
se-a buscar a revisédo da decisdo judicial terminativa de acdo contraria a Consti-
tuicdo dita acobertada pela coisa julgada.

4 CONSIDERAGOES FINAIS

Nao héa davidas de que, na passagem da modernidade para a pos-moder-
nidade, ha um periodo de quebra de paradigmas, ousando-se afirmar que a
garantia da coisa julgada, inserida no préprio principio da seguranca juridica, €
um postulado tedrico que vem sendo quebrado junto com outros paradigmas da
modernidade neste periodo de transi¢ao. Importa referir que o que ora se afirma,
nao se esta fazendo com atecnia de termos, relevando destacar que, para Tho-
mas S. Kuhn, um “paradigma” representa uma mescla normativa de teoria e de
método, isto é, uma liga em que se agrupam varios postulados tedricos coorde-
nados, uma visdo de mundo bem definida, de modos de transmissao dos conteu-
dos da ciéncia, além de determinadas técnicas de pesquisa. Assim, eventuais
problemas que surgem, havendo um paradigma constituido, serdo resolvidos tendo
presente dito horizonte tedrico%®. Nos periodos de crise, nos quais se colocam em
discussdo os métodos, as técnicas e as concepcdes tedricas do paradigma, tem-se
momentos de evolugao cientifica, por meio dos quais sdo estabelecidos novos

58 BORRADORI, Giovanna. A filosofia qmericana. Conversagdes com Quine, Davidson, Putnam, Nozick, Danto,
Rorty, Cavell, MacIntyre e Kuhn. Trad. Alvaro Lorencini. S&o Paulo: UNESP, 2003. p. 210.
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paradigmas®. Dessa forma, quer-se efetivamente dizer que em relacéo a garan-
tia da coisa julgada e seus limites esta sendo enfrentado um periodo de quebra
de paradigma e, por conseguinte, um periodo de crise, o qual, todavia, é neces-
sario para que se estabeleca um novo paradigma.

Embora respeitando as opinides contrarias, parece que o artigo 741, para-
grafo Unico, do Codigo de Processo Civil jA nasceu neste periodo em que se
pretende assentar um novo paradigma relativamente ao instituto da coisa julga-
da e, nesse sentido, ofereceu um acréscimo significativo no destaque do papel
central da Constituicdo no sistema juridico e do préprio Supremo Tribunal Fe-
deral como seu intérprete Gltimo. Todavia, o dispositivo ndo esgotou, e nem
poderia, o0 debate do instituto da coisa julgada. Debate este para o qual se cré
ter contribuido, asseverando que ele ndo pode prescindir das premissas estabe-
lecidas num contexto de pés-modernidade e, mas ainda, num contexto consti-
tucional que destaca a convivéncia de outros valores (justica, solidariedade,
igualdade, moralidade, etc.), além da seguranca juridica, cuja preservacao, tanto
guanto a preservacdo da seguranca juridica, é imprescindivel para a manuten-
¢do da paz social.
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1 CONSIDERACOES INICIAIS

O presente trabalho tem como objetivo analisar, ainda que de forma su-
cinta, a efetividade dos direitos sociais fundamentais, examinando a possibilida-
de de controle jurisdicional de sua implementacéo, levando em conta a chamada
“reserva do possivel”.

2 DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA

Antes de adentrar no exame dos direitos fundamentais sociais, impende
analisar o conceito de dignidade da pessoa humana, a qual servem aqueles direi-
tos, representando o seu nucleo.

Na licdo de Sarlet:

(...) temos por dignidade da pessoa humana a qualidade intrinseca e distin-
tiva de cada ser humano que o faz merecedor do mesmo respeito e consi-
deragdo por parte do Estado e da comunidade, implicando, neste sentido,
um complexo de direitos e deveres fundamentais que assegurem a pessoa
tanto contra todo e qualquer ato de cunho degradante e desumano, como
venham a lhe garantir as condicdes existenciais minimas para uma vida

1 Procuradora do Estado do RS. Mestranda em Direito do Estado pela PUC/RS.
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saudavel, além de propiciar e promover sua participagéo ativa e co-respon-
savel nos destinos da prépria existéncia e da vida em comunh&o com os
demais seres humanos.?

Do conceito extrai-se a conclusdo de que, ainda que a dignidade da pessoa
humana seja uma qualidade intrinseca ao ser humano, € possivel que a sociedade
e o Estado venham a viola-la ou promové-la. Assim, por exemplo, um Estado que
se quede inerte frente ao seu povo que se encontra em estado de miséria, seja
subtraindo ou privando esse povo do minimo necessario para uma existéncia dig-
na, esta, evidentemente, privando a populacdo de exercer sua dignidade.

Assim, a dignidade, além de ser algo inerente a natureza humana, com-
porta também uma natureza cultural, de forma que estas se complementam e
interagem mutuamente?®.

A dignidade da pessoa humana representa, ao fim e ao cabo, o valor mai-
or vinculante de toda ordem juridica. Assim, o fim do Estado Social é a busca de
uma existéncia digna para a sua populacao, pois, conforme sustenta Rizzato, “o
gue interessa mesmo € que se possa garantir a vida, mas uma vida digna”.

Nesse quadro é que os direitos fundamentais encontram-se realizando, atra-
vés da ordem juridico-constitucional, a protecédo e promogéo da dignidade. Como
dito por Sarlet, “sem que se reconhecam a pessoa humana os direitos fundamentais
gue lhes sdo inerentes, em verdade estar-se-a lhe negando a prépria dignidade™s.

3 DIREITOS FUNDAMENTAIS SOCIAIS
3.1 Conceito

Valemo-nos do conceito dado por Alexy:

Os direitos a prestagdes em sentido estrito (direitos sociais fundamentais)
sdo direitos do individuo frente ao Estado a algo que - se o individuo pos-
suisse meios financeiros suficientes e se encontrasse no mercado uma ofer-
ta suficiente — poderia obter também de particulares.®

3. 2 Objeto dos Direitos Sociais Prestacionais

Analisando-se a dimensdo positiva destes direitos (que ndo exclui a di-
mensdo negativa que também ostentam), tém os mesmos por objeto precipuo

2 SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da Pessoa Humana e Direitos Fundamentais na Constitui¢do Federal de
1988.Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001. p.60

3 SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da Pessoa Humana e Direitos Fundamentais na Constituicdo Federal de
1988. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001. p38-60

4 NUNES, Rizzato. O Principio Constitucional da Dignidade da Pessoa Humana. S&o Paulo: Saraiva, 2002. p. 52.
5 SARLET, Ingo. Dignidade da Pessoa Humana e Direitos Fundamentais na Constituicdo Federal de 1988.Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2001. p.87

5 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales, Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1997, p.
482 - tradugdo nossa.
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conduta positiva do Estado (ou particulares destinatarios das normas), consisten-
te numa prestacdo de natureza fatica. Nesse sentido, os direitos sociais pressu-
pdem seja criada ou posta a disposicdo a prestacdo que constitui seu objeto, ja
gue objetivam a realizacdo da igualdade material, no sentido de garantirem a
participacdo do povo na distribuicdo publica de bens materiais e imateriais. Seu
objetivo consiste em garantir os pressupostos materiais para um efetivo gozo das
liberdades, por isso que fazem parte do chamado status positivus socialis. ”

3.3 Reserva do Possivel

Os direitos sociais prestacionais estao sujeitos a reserva do possivel no sen-
tido daquilo que o individuo, de maneira razoavel, pode esperar da sociedade.

A satisfacdo de tais direitos — econémicos, sociais e culturais — implica
grande repercussao econdmica, porquanto pressupde a disponibilizacao estatal
de prestacdes aos cidaddos. Nessa medida, encontra barreiras nas reais condi-
¢des financeiras do Estado.

A reserva do possivel foi objeto de andlise pelo Supremo Tribunal Federal
no julgamento da ADPF n° 45 MC/DF, ocorrido em 29/04/2004, com Relatoria
do Ministro Celso de Mello, destacando-se excerto do voto do Relator:

N&o deixo de conferir, no entanto, assentadas tais premissas, significativo
relevo ao tema pertinente a ‘reserva do possivel’ (STEPHEN HOLMES/CASS
R. SUNSTEIN, ‘The Cost of Rights’, 1999, Norton, New York), notadamente
em sede de efetivacdo e implementacéo (sempre onerosas) dos direitos de
segunda geracao (direitos econdmicos, sociais e culturais), cujo adimplemento,
pelo Poder Publico, impde e exige, deste, prestacfes estatais positivas con-
cretizadoras de tais prerrogativas individuais e/ou coletivas.

E que a realizagio dos direitos econdmicos, sociais e culturais — além de
caracterizar-se pela gradualidade de seu processo de concretizagdo — depen-
de, em grande medida, de um inescapavel vinculo financeiro subordinado as
possibilidades orgamentérias do Estado, de tal modo que, comprovada, obje-
tivamente, a incapacidade econdémico-financeira da pessoa estatal, desta ndo
se podera razoavelmente exigir, considerada a limitagdo material referida, a
imediata efetivacdo do comando fundado no texto da Carta Politica.

Nao se mostrara licito, no entanto, ao Poder Publico, em tal hipétese —
mediante indevida manipulagdo de sua atividade financeira e/ou politico-
administrativa — criar obstaculo artificial que revele o ilegitimo, arbitrario e
censuravel propésito de fraudar, de frustrar e de inviabilizar o estabeleci-
mento e a preservagdo, em favor da pessoa e dos cidad@os, de condigdes
materiais minimas de existéncia.

(-..).

Vé-se, pois, que os condicionamentos impostos, pela clausula da “reserva
do possivel”, ao processo de concretizagao dos direitos de segunda gera-

” SARLET, Ingo Wolfgang . A Eficacia dos Direitos Fundamentais, 32 ed., Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2003, pp.271/273.

RPGE, Porto Alegre, v. 30, n. 63, p. 123-138, jan./jun. 2006



126

¢do — de implantacé@o sempre onerosa —, traduzem-se em um binémio que
compreende, de um lado, (1) a razoabilidade da pretensao individual/soci-
al deduzida em face do Poder Publico e, de outro, (2) a existéncia de dispo-
nibilidade financeira do Estado para tornar efetivas as presta¢ées positivas
dele reclamadas.

3.4 Caracteristicas Normativo-estruturais dos Direitos Sociais a Pres-
tacOes e o Problema de sua Habitual Dependéncia de Concretizacao
Legislativa

A doutrina majoritaria sustenta que os direitos sociais prestacionais neces-
sitariam de concretizacao legislativa, dependendo, além disso, das circunstancias
de natureza socioecondmica, razdo pela qual tendem a ser positivados de forma
vaga e aberta, deixando ao legislador a indispenséavel liberdade de conformacéo
na sua tarefa concretizadora.®

De acordo com Jorge Miranda®, “imbricada como esta com a vida econémi-
ca e social — e esta avaliavel sempre no ambito do contraditério politico — a realiza-
cdo dos direitos sociais aparece, por conseguinte, indissociavel da politica econé-
mica e social de cada momento (ao passo que a realizacdo dos direitos, liberdades
e garantias dir-se-ia, prima facie, actividade eminentemente juridica)”.

Impende verificar como as caracteristicas especificas dos direitos sociais
delimitam seu ambito de eficacia e aplicabilidade.

3. 5 A Eficacia dos Direitos Sociais Prestacionais de Cunho Progra-
matico

Normas de cunho programatico séo aquelas que se caracterizam pelo fato
de necessitarem de interposicdo do legislador para que possam vir a gerar a
plenitude de seus efeitos. Apresentam baixa densidade normativa, normativida-
de insuficiente para alcancarem plena eficécia, pois sdo normas que estabelecem
programas, finalidades, tarefas a serem implementados pelo Estado, ou que con-
tém imposi¢des dirigidas ao Legislador. Ressalte-se que também estas normas
sao dotadas de eficacia e ndo podem ser consideradas meras proclamacges de
cunho ideoldgico ou politico.

A necessidade de interposicéo legislativa dos direitos sociais prestacionais
de cunho programatico justifica-se por questdes de competéncia, porquanto a
realizacdo destes direitos depende da disponibilidade de meios, bem como —em
muitos casos — da progressiva implementagdo e execucgdo de politicas publicas
na esfera socioeconémica.

De qualquer sorte, todas as normas de direito fundamentais sdo direta
(imediatamente) aplicaveis na medida de sua eficacia. A doutrina majoritaria

8 SARLET, ob. Cit., p. 277.
9 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional, vol IV, Coimbra,1998, ed. Coimbra, 22 ed., p. 105).
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destaca as cargas eficaciais comuns a todas as normas de direito fundamentais,
conforme apontado por Sarlet®, Assim: (a) causam a revogacdo das normas
anteriores que forem contrarias @ norma de direito fundamental e, consequiiente-
mente, ocasionam sua desaplicacdo, sem que haja necessidade de declaracéo de
inconstitucionalidade; (b) compreendem comandos que vinculam o legislador,
pois este ficard obrigado a concretizar os programas e fins contidos nas normas
de direito fundamental, assim como nédo podera se afastar de seus parametros ao
editar qualquer legislagdo; (c) acarretam a declaracdo de inconstitucionalidade
de todos os atos normativos editados posteriormente a Constituicdo, que confli-
tem com o conteddo dos direitos fundamentais; (d) constituem parametro para a
interpretacdo, integracéo e aplicacdo das demais normas juridicas, sejam consti-
tucionais, sejam infraconstitucionais, na medida em que veiculam principios, di-
retrizes e fins que informam todo o ordenamento juridico; (e) geram sempre al-
gum tipo de posicdo juridico-subjetiva (ainda que dependam de uma interposi-
cao legislativa), pois, no minimo, geram um direito subjetivo no sentido negativo,
possibilitando ao individuo que exija do Estado que se abstenha de atuar de
forma contraria ao conteddo da norma de direito fundamental; (f) ocasionam a
denominada proibicdo de retrocesso, impedindo o legislador de eliminar deter-
minadas posic¢des juridicas ja criadas.

3.6 Direitos Sociais na Qualidade de Direitos Subjetivos a Prestacfes

Ha que se distinguir entre direitos derivados e direitos originarios a prestacdes.

Direitos derivados a prestacdes sdo aqueles direitos prestacionais ja con-
cretizados pelo legislador. Trata-se de assegurar a possibilidade da participacdo
em sistemas prestacionais ja existentes (se e na medida em que o Estado os tiver
criado), cuja fundamentacéo reside numa interpretacdo do principio da isono-
mia no ambito do Estado Social. De acordo com o principio da isonomia, 0
Estado, caso tenha contemplado determinados cidadaos ou grupos com presta-
¢des, ndo podera excluir outros do beneficio, de tal sorte que se encontram veda-
das desigualdades tanto a beneficios quanto a encargos, de modo que tratamen-
tos arbitrarios discriminatdrios geram direito subjetivo.

A seu turno, direitos originarios a prestacdes sdo aqueles direitos que se-
riam reconhecidos a partir da norma constitucional, independentemente de qual-
qguer mediagao legislativa. Com relacdo a estes, ha grande controvérsia no tocan-
te a sua qualidade de direitos subjetivos a prestacdes.

Alguns ilustres juristas brasileiros sustentam que a alegagdo de que tais
direitos ndo consubstanciem direito subjetivo individual é de cunho preponde-
rantemente ideoldgico!!. Argumenta-se, assim, que a natureza aberta e a forma
vaga das normas que tratam sobre os direitos sociais ndo acarretam, por si s6, 0

10 SARLET, ob. Cit., pp. 280/287.
1 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio, in RDP n°® 57-58, 1981, p. 244-5.
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impedimento de sua imediata aplicabilidade e plena eficacia, j& que constitui
tarefa precipua dos tribunais a determinacéo do conteddo dos preceitos norma-
tivos, por ocasido de sua aplicacdo. Sustenta-se, também, que, mesmo tratando-
se de normas imprecisas, se possivel reconhecer um significado central e incon-
troverso, serd possivel aplicar a norma constitucional. Outros, ainda, argumen-
tam que os direitos sociais, por forca do art. 5°, par. 1°, da CF, tém caréater de
auténticos direitos subjetivos, pois a citada norma, combinada com o art. 5°, inc.
XXXV da Constituicdo Federal (inafastabilidade do controle judiciario), autoriza-
ria os tribunais a assegurar, no caso concreto, a efetiva fruicdo da prestacao.
Nesse caso, a lacuna oriunda de auséncia de atuacdo do legislador poderia ser
suprida pelo Poder Judiciario mediante o recurso a analogia, aos costumes e aos
principios gerais de direito, como autorizado pela Lei de Introducédo ao Cddigo
Civil, art. 4°, sem que houvesse afronta ao principio da separa¢do dos Poderes.*?

Todavia, verifica-se que, mesmo entre 0s autores mais liberais, sdo admiti-
das hipoteses em que ndo é possivel atribuir ao particular um direito subjetivo a
determinada prestacao estatal. Assim, por exemplo, Luis Roberto Barroso enten-
de que “as normas constitucionais atributivas de direitos sociais, muitas vezes,
contemplam interesses cuja realizacdo depende da edi¢do de norma infraconsti-
tucional integradora”.*®

De outra parte, sdo sustentados argumentos contrarios ao reconheci-
mento de direitos subjetivos a presta¢cdes com base na reserva do possivel, ja
antes mencionada.

Nessa senda, aponta Sarlet!* que muitos autores afirmam que a efetivacédo
destes direitos fundamentais depende de real e efetiva disponibilidade de recur-
sos pelo Poder Puablico, que, ademais, deve dispor de poder juridico ou capacida-
de juridica de dispor. Destacam, também, que a questdo envolve o tema da com-
peténcia, porquanto compete precipuamente ao legislador ordinario decidir so-
bre a aplicacdo e a destinacdo dos recursos publicos, incluindo-se a eleicdo das
prioridades das politicas publicas. Em sendo assim, a concretiza¢cdo dos direitos
sociais pelo Poder Judiciério, a revelia do legislador, acarretaria afronta ao princi-
pio da separacdo dos Poderes e, pois, ao préprio Estado de Direito. Ressaltam
gue a concretizacdo dos direitos sociais depende, no mais das vezes, de condi-
¢cdes de natureza macroecondmica, as quais fogem da anéalise meramente juridi-
ca elaborada pelos juizes.

Estas sdo, pois, algumas das posi¢des doutrinarias acerca do reconheci-
mento — ou ndo — dos direitos fundamentais sociais na qualidade de direitos
subjetivos a prestacdes.

12 RUSCHEL, Ruy Rubem. In Revista da AJURIS n° 58, 1993, p. 295-6

13 BARROSO, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a Efetividade de suas Normas: Limites e Possibilidades da
Constituicéo Brasileira. 62 ed., Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 99/117. Afirma o autor: “A natureza concisa da
Constituicao faz com ela transfira ao legislador ordinario, em mdltiplos casos, a competéncia para regular o exercicio
de determinados direitos capitulados em seu texto”. (p. 112).

14 SARLET, ob. Cit., p. 298.
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3.7 Argumentos Pré e Contra os Direitos Fundamentais Sociais

Alexy?*® elenca os argumentos favoraveis e contrarios aos direitos funda-
mentais sociais, conforme a seguir sintetizado.

O argumento principal a favor dos direitos fundamentais sociais é basea-
do na liberdade e sustenta-se em duas teses.

A primeira tese sustenta que a liberdade juridica para fazer ou omitir
algo sem a liberdade fatica (real), quer dizer, sem a possibilidade fatica de ele-
ger entre o permitido, carece de todo valor. A liberdade s6 é real quando se
possuem as condicdes para a mesma, 0s bens materiais e espirituais pressupos-
tos da autodeterminacao.

A segunda tese diz que sob as condi¢cdes da moderna sociedade industrial,
a liberdade fatica de um grande numero de titulares de direitos fundamentais
ndo encontra substrato material em um “ambito vital dominado por eles”, mas
depende essencialmente de atividades estatais.

Para completar o argumento da liberdade, é preciso responder por que a
liberdade fatica tem de ser assegurada jusfundamentalmente.

Assim, para aqueles que se encontram em situacao deficitaria (sem gozar
de um minimo existencial), € mais importante superar tal situacdo do que gozar
das liberdades juridicas, que, devido a sua situacdo miseravel, ndo Ihe servem
para nada, convertendo-se em férmulas vazias.

Conclui-se que os direitos fundamentais, se seu objetivo € de que a per-
sonalidade humana se desenvolva livremente, apontam também para as liber-
dades faticas, isto €, devem assegurar também os pressupostos de uso das li-
berdades juridicas e, portanto, sdo normatizacdes ndo s6 do poder fazer juridi-
co, mas também do poder atuar realmente. Esses argumentos encontram res-
paldo no principio do Estado social e no principio da igualdade.

H4, por outro lado, os argumentos contrarios aos direitos fundamentais
sociais, que podem ser divididos em argumentos formal e material.

O argumento formal traz um dilema: se os direitos sociais sdo vinculantes,
conduzem a um deslocamento da politica social da competéncia do parlamento
a competéncia do Tribunal Constitucional; se ndo sdo vinculantes, conduzem a
uma violagdo da clausula de vinculagédo do artigo 1°, paragrafo 3° da Lei Funda-
mental.'® Este argumento adquire especial importancia devido aos efeitos finan-
ceiros dos direitos fundamentais sociais. O reconhecimento judicial da existéncia
de amplos direitos sociais fundamentais faria com que a politica estivesse deter-
minada, em grande parte, pelo direito constitucional (pelo Tribunal Constitucio-
nal), o que contraria a Constituicdo. Por outro lado, para evitar este resultado, se
se considera que tais direitos ndo sdo vinculantes, afronta-se a clausula de vincu-
lacdo da Lei Fundamental.

15 ALEXY, ob. Cit., p. 486-494
16 Referéncia a Constituicdo da Alemanha.
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A seu turno, o argumento material aduz que os direitos sociais sdo incon-
cilidveis com normas constitucionais materiais, ou, ao menos, entram em colisdo
com elas. Pode haver colisédo entre direitos sociais e direitos de liberdade. Os
direitos sociais exigem muitos custos e disto resulta que muitas vezes o Estado
necessita tomar recursos dos proprietarios dos bens para distribui-los socialmen-
te, sem lesionar seus direitos fundamentais. Pode ocorrer, também, colisdo entre
direito social e direito de liberdade de um mesmo titular. Pode haver, também,
colisdo entre direitos sociais e bens coletivos e entre direitos sociais.

3.8 O Modelo de Direitos Fundamentais Sociais Dado por ALEXY

Apontados os argumentos favoraveis e contrarios, Alexy” propde um mo-
delo para os direitos fundamentais sociais.

Para ele, a solugdo reside em um modelo que leve em conta 0s argumentos
pré e contra. Trata-se de proceder a ponderacdo entre principios. Por um lado, se
encontra, sobretudo, o principio da liberdade fatica; por outro, os principios formais
da competéncia de decisao do legislador democraticamente legitimado e o principio
da divisdo de poderes, assim como 0s principios materiais que, sobretudo, referem-
se a liberdade juridica de outros, outros direitos sociais e bens coletivos.

O modelo ndo diz quais direitos fundamentais sociais definitivos tem o
individuo e sim quais pode ter. E possivel dar uma resposta geral: uma posi¢io
de prestacdo juridica esta definitivamente garantida jusfundamentalmente se: a)
0 exige urgentemente o principio da liberdade fatica; b) o principio da divisdo de
poderes e da democracia (que inclui a competéncia do parlamento) e também c)
0s principios materiais opostos (especialmente aqueles que dizem respeito a li-
berdade juridica de outros) sdo afetados em uma medida relativamente reduzida
através da garantia jusfundamental da posicéo de prestacdo juridica e das deci-
sBes do Tribunal Constitucional que a tomam em conta. Em todo caso, estas
condig¢Bes estdo satisfeitas no caso dos direitos fundamentais sociais minimos,
isto €, por ex, a um minimo vital, a uma moradia simples, a educacao escolar, a
formacao profissional e a uma assisténcia médica basica.

De acordo com o modelo, o individuo tem um direito definitivo a presta-
¢do quando o principio da liberdade fatica tem um peso maior que os princi-
pios formais e materiais opostos tomados em seu conjunto. Este é o caso dos
direitos minimos.

Esses direitos minimos, ou minimo existencial, integram o conceito de ci-
dadania. Para Ricardo Lobo Torres, “h& um direito as condi¢Bes minimas de
existéncia humana digna que ndo pode ser objeto de intervencdo do Estado e
gue ainda exige prestacdes estatais positivas. O minimo existencial ndo tem dic-
¢do constitucional propria. Deve-se procura-lo na idéia de liberdade, nos princi-

17 ALEXY, ob. Cit. P. 494-501
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pios constitucionais da igualdade, do devido processo legal, da livre iniciativa e
da dignidade do homem, na Declara¢éo dos Direitos Humanos e nas imunida-
des e privilégios do cidad&o”.*® O minimo existencial encontra guarida no princi-
pio da dignidade da pessoa humana, é o seu nucleo irredutivel, seu contetdo
minimo e inderrogavel.

A definicdo de minimo existencial, formado pelas condi¢cdes materiais ba-
sicas para existéncia, é dada por Ana Paula De Barcellos (na obra A Eficacia
Juridica dos Principios Constitucionais. O Principio da Dignidade da Pessoa Hu-

mana. Rio de Janeiro: Renovar, 2002), citada por Ricardo Lobo Torres'®:

O minimo existencial que ora se concebe é composto de quatro elementos,
trés materiais e um instrumental, a saber: a educacéo fundamental, a sau-
de basica, a assisténcia aos desamparados e 0 acesso a justica. Repita-se,
ainda uma vez, que esses quatro pontos correspondem ao nucleo da digni-
dade da pessoa humana a que se reconhece eficacia juridica positiva e, a
fortiori, o status de direito subjetivo exigivel diante do Poder Judiciério.

Na mesma esteira do entendimento esposado por Alexy é o posiciona-
mento de Sarlet. Para o autor, embora se tenha que reconhecer a existéncia de
limites faticos (reserva do possivel) e juridicos (reserva parlamentar em matéria
orcamentaria) e, que, portanto, o fator “custo dos direitos” implica certa relativi-
zacao de eficacia dos direitos sociais, tais objecBes ndo podem ter o condao de
impedir o reconhecimento, pelo Poder Judiciario, de direitos subjetivos a presta-
cdes, pelo menos ndo em toda e qualquer hipotese.

4 O CUSTO DOS DIREITOS

Ha4, todavia, um elemento — de ordem nao juridica, mas econémica —, que
traz empecos a aplicacdo do modelo de direitos fundamentais sociais tracado.
Tais empecos dizem respeito aos custos dos direitos, isto €, aos custos publicos
gue a implementacgao dos direitos reclama.

Com efeito. Os direitos exigem custos publicos para sua satisfacéo, sendo
de frisar-se que ndo s6 os direitos sociais 0s exigem, mas também os direitos de
liberdade, tidos comumente como direitos negativos. A face positiva dos direitos
de liberdade restou explicitada na obra de Sunstein e Holmes, “The Cost of Ri-
ghts”, em que esses autores deixam claro que a conhecida dicotomia entre direi-
tos negativos — os de liberdade - e direitos positivos — 0s sociais — trata-se de uma
falacia, porquanto os direitos de liberdade também imp&em custos ao Erario

18 TORRES, Ricardo Lobo. “A Cidadania Multidimensional na Era dos Direitos. In: TORRES, Ricardo Lobo (org).
Teoria dos Direitos Fundamentais. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 262.

19 TORRES, Ricardo Lobo. O Minimo Existencial, os Direitos Sociais e a Reserva do Possivel. In: Antonio Avelas
Nunes, Jacinto Nelson de Miranda Coutinho (Org.). Didlogos Constitucionais: Brasil/Portugal. Rio de Janeiro,
2004, p. 447-471.
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Publico. Assim, por exemplo, os direitos de propriedade e de ir e vir, nas grandes
cidades, sdo ameacados pela auséncia de acdo do Estado, e ndo pela sua acéo.

Em sua obra “Direito, Escassez e Escolha, Gustavo Amaral traz & baila os
argumentos sustentados por Sunstein e Holmes na obra antes citada, transcre-
vendo a seguinte passagem:

Entdo esta questao se pde: as liberdades protegidas pelo Bill of Rights s&o
apenas negativas? Por forca delas estd o Estado obrigado apenas a se abs-
ter, sem ter que agir?

Alguns direitos constitucionais dependem, para sua existéncia, de condu-
tas estatais positivas. Portanto, o Estado esta sob um dever constitucional
de agir, ndo de abster-se. Se deixar uma pessoa escravizar outra, nada
fazendo para desfazer a situagdo que configura serviddo involuntaria, o
Estado tera violado a Décima-terceira Emenda. Por forca da protecédo dada
pela Primeira Emenda a liberdade de expressao, o Estado esta obrigado a
manter ruas e parques abertos para manifesta¢cdes, muito embora isso seja
caro e requeira uma conduta positiva. Por for¢a da protegdo constitucional
contra a ‘privacdo’ da propriedade privada sem justa compensacao, o Go-
verno esta provavelmente obrigado a criar leis contra os esbulhos e inva-
sdes, bem como tornar tais garantias acessiveis aos proprietarios privados
- uma falha em agir, uma falha em proteger a propriedade privada, pare-
ceria inconstitucional (...).%°

O mesmo raciocinio é desenvolvido por Casalta Nabais? para quem “os
direitos, todos os direitos, porque ndo sao dadiva divina nem frutos da natureza,
porque nao sao auto-realizaveis nem podem ser realisticamente protegidos num
estado falido ou incapacitado, implicam a cooperacéo social e a responsabilida-
de individual”. Logo, todos os direitos tém custos publicos, ndo somente os direi-
tos sociais, em relagcdo aos quais tais custos séo mais facilmente visualisaveis,
mas também os classicos direitos e liberdades.

Prossegue o jurista portugués asseverando que para suportar os custos, o
Estado contemporéneo afigura-se como um Estado fiscal, que tem nos impostos
0 seu principal suporte financeiro. “Os atuais impostos sS40 um pre¢o: o0 preco
gue todos, enquanto integrantes de uma dada comunidade organizada em esta-
do (moderno), pagamos por termos a sociedade que temos. Ou seja, por dispor-
mos de uma sociedade assente na liberdade, de um lado, e num minimo de
solidariedade, de outro.” 22

20 AMARAL, Gustavo. Direito, Escassez e Escolha. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 74-75

2L NABAIS, José Casalta. “A Face Oculta dos Direitos Fundamentais: os Deveres e os Custos dos Direitos”. In http:/
/www.agu.gov.br

22 NABAIS, ob. Cit.

23 GALDINO, Flavio. “O Custo dos Direitos”, in Legitimagdo dos Direitos Humanos. TORRES, Ricardo Lobo
(Org.), Rio de Janeiro: Renovar, 2002.
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H4, portanto, uma questdo subjacente a efetivacdo dos direitos funda-
mentais: trata-se da alocacao de recursos publicos para satisfazé-los. E dentre o
leque de direitos que reclamam presta¢cfes positivas do Estado, encontram-se
ndo s6 os direitos sociais, mas também os individuais, tidos tradicionalmente
como negativos. Em decorréncia, a escolha na alocacdo dos recursos também
perpassa esses direitos de liberdade.

5 A ALOCACAO DOS ESCASSOS RECURSOS PUBLICOS

E necesséario, portanto, que sejam feitas escolhas no tocante ao atendi-
mento dos direitos, levando-se em conta 0s recursos existentes. E trata-se de
“escolhas tragicas”, porque, em razao da escassez de recursos para satisfacdo de
todos os direitos publicos, haverdo de ser feitas escolhas de uns em detrimento
de outros.

A respeito, destaca Flavio Galdino® que as liberdades, contrariamente ao
gue se entendia outrora, também implicam custos financeiros ao Poder Publico,
fazendo parte, portanto, das opc¢des que se oferecem as escolhas publicas, que
acabam por ser tragicas e inevitaveis escolhas. Acentua Galdino que os autores
Guido Calabresi e Philip Bobbit demonstram que a escassez dos recursos econo-
micos e financeiros publicos obsta a efetivagdo de todos os objetivos sociais, de
modo que a realizacdo de alguns desses objetivos acarreta o necessario sacrificio
de outros, impondo-se ao Estado a necessidade de fazer escolhas tragicas.

As decisBes a respeito da alocacdo dos recursos tém, basicamente, dois
aspectos: quanto disponibilizar e a quem atender. A primeira é chamada de deci-
sdo de primeira ordem e a outra de decisdo de segunda ordem, expressdes ado-
tadas por Guido Calabresi e Philip Bobbit, conforme informado por Gustavo
Amaral®*. Elucida Amaral®, citando Elster, que as decis@es politicas de primeira
ordem relacionam-se com a alocacdo de recursos monetarios dentre varias ativi-
dades. Como principal consequiéncia dessas decisdes, visualiza-se o favorecimento
de certos bens e servicos em detrimento de outros. Como consequéncia secun-
déria, pode haver um favorecimento de alguns as expensas de outros, aqueles
gue podem ser mais beneficiados pelo bem favorecido, pois alguns bens tém
caracteristicas que excluem varios grupos do universo de possiveis beneficiados.
O autor exemplifica dizendo que alocar grande parcela de fundos publicos a
moradia popular equivale a dar tratamento preferencial aos pobres, a despeito
de qual esquema alocativo seja escolhido. Prossegue afirmando que “Esse cara-
ter disjuntivo das escolhas traz, muitas vezes, uma teia de consequiéncias, uma
cadeia de ac¢des e rea¢des que ndo conseguem ser sequer imaginadas dentro da
Gtica estrita da microjustica, e que s6 vem sendo abordada ha poucos anos”.

2 AMARAL, ob. Cit., p. 148
% AMARAL, ob. Cit., p. 149-150
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As concepgOes gerais sobre como 0s recursos escassos devem ser aloca-
dos chamam-se principios de justica distributiva. Segundo Amaral, “Michael
Walzer, tratando do tema, adverte que nenhuma avaliacdo de uma utilidade so-
cial, ou dos limites do ambito em que essa avaliacdo legitimamente opera sera
incontroverso. Tampouco sera incontroverso qualquer procedimento para gerar
ou testar diferentes avaliages. Todavia, destaca o autor, trés critérios parecem
perfazer os requisitos de serem principios abertos e de freqlientemente serem
defendidos como o inicio e o fim da justica distributiva: livre troca, merecimen-
to e necessidade, destacando que ‘eles sdo parte da histéria, ndo ela toda”.?

N&ao hé, pois, um critério Unico a orientar as decisdes de alocacdo dos
escassos recursos para atendimento de todas as necessidades publicas. Coexis-
tem varios critérios, sendo certo afirmar que, qualquer um que se adote, acarre-
tara uma escolha, que dara prioridade de atendimento a uma necessidade em
desfavor de outra.

Nesse panorama de insuficiéncia de recursos para atendimento da totali-
dade das demandas, sdo necessérias, portanto, decisdes sobre a alocacdo dos
recursos, que importardo na satisfacdo de determinados direitos em detrimento
de outros. E a quem incumbiria a tomada de tais decis6es? Ao Poder Publico,
com certeza, com primazia para os Poderes Legislativo e Executivo.

Com efeito. Trata-se de decisdes politicas, a serem tomadas pelos repre-
sentantes do povo democraticamente eleitos para tanto. Sao decisdes que se
devem pautar na Constituicdo e na situagdo econémico-financeira global.

Sdo as politicas publicas que tragardo as primazias de atendimento de
tais e quais direitos fundamentais. O conceito de politica publica é dado por
Maria Paula Dallari Bucci: “Politicas publicas sdo programas de acéo governa-
mental visando a coordenar os meios a disposi¢do do Estado e as atividades
privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente
determinados”.?’

Dissertando sobre o tema das politicas publicas e sua constitucionalidade,
destaca Fabio Konder Comparato que no Estado contemporaneo, a supremacia
ndo mais é do Poder Legislativo, como na época do Estado liberal, tendo-se
deslocado para o Poder Executivo, em razdo da implementacdo das politicas
publicas. Diz o autor:

Quando, porém, a legitimidade do Estado passa a fundar-se, ndo na expres-
séo legislativa da soberania popular, mas na realizacdo de finalidades coleti-
vas, a serem alcangcadas programadamente, o critério classificatorio das fun-
¢Oes e, portanto, dos Poderes estatais s6 pode ser o das politicas publicas ou
programas de acao governamental. E ai, a falta de uma consequiente reorga-
nizagao constitucional de Poderes, a qual dé preeminéncia a funcéo planeja-

% AMARAL, ob. Cit., p. 169-170
27 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito Administrativo e Politicas Publicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 241.
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dora, que ordena estrategicamente as mdaltiplas atividades estatais, € ao Go-
verno, impropriamente chamado agora de Poder Executivo, que incumbe o
papel hegemdnico.?

O Estado atual, portanto, tem como dever satisfazer os direitos fundamen-
tais, assegurados na Constituicdo, valendo-se para tanto de politicas publicas, as
guais necessariamente levam em conta os recursos disponiveis. Diz Bucci:

Entretanto, o Estado social de direito, que se consagrou nas Constituicdes
do século XX, ndo é sindbnimo do Estado de bem-estar, produto de trinta
anos de excedentes capitalistas no pds-guerra. A inscri¢co de direitos soci-
ais nas cartas politicas nacionais ndo é um decalque de uma situagédo eco-
ndmica que muda com as circunstancias. Os direitos constitucionais per-
manecem, sendo este um dos dilemas do modelo constitucional dirigente:
como garantir a efetividade do programa constitucional cujos pressupos-
tos, especialmente econdmicos, escapam ao poder de determinagao nor-
mativa? Ainda mais num periodo de globalizagdo, em que os rumos das
economias nacionais sdo diretamente influenciados pelos grandes movi-
mentos financeiros internacionais e a acéo cogente do Estado nacional
dentro de suas fronteiras perde forca.?®

6 SINDICABILIDADE DAS ESCOLHAS PUBLICAS PELO PODER JU-
DICIARIO

Nesse passo, é mister indagar: ficariam essas decisdes isentas de qualquer
controle judicial? Evidentemente, ndo. As decisdes sdo amplamente sindicaveis,
comportando o exame de sua razoabilidade, a luz dos elementos juridicos e fati-
cos envolvidos na solucdo da questéo.

Cabe ao Poder Judiciario efetuar o controle do discurso, o controle das
condutas adotadas pelos Poderes Legislativo e Executivo. Diz Amaral, referindo-
se a tarefa do Julgador: “Cabe-lhe, isto sim, projetar o conteddo de pretensédo
positiva em que esté investido o particular para, depois, contrastando o teor des-
sa pretensdo com a realidade fética, verificar se ha viola¢do potencial. Haven-
do a violagdo potencial, cabe ao magistrado, entdo, questionar as razées dadas
pelo Estado para suas escolhas, fazendo a ponderacéo entre o grau de essenci-
alidade da pretensdo e o grau de excepcionalidade da situacdo concreta, a
justificar, ou ndo, a escolha estatal. (...). Trata-se de uma ponderacéo especifi-
ca, pois ndo € uma ponderacéo de valores ou de principios, mas uma pondera-
¢do desigual, entre valores, principios e regras, de um lado, e um quadro fatico
conjuntural, para dai extrair ndo a decisdo, mas o parametro de avaliacdo das
escolhas estatais”.°

28 COMPARATO, Fabio Konder. Ensaio sobre o Juizo de Constitucionalidade de Politicas Publicas. In Revista de
Informacdo Legislativa. Brasilia, 1998, n® 138, p.39-48

2 BUCCI, ob. Cit., p. 247

30 AMARAL, ob .cit. p. 208-209

RPGE, Porto Alegre, v. 30, n. 63, p. 123-138, jan./jun. 2006



136

Nesse passo, Amaral oferece uma concluséo um pouco diferenciada para
0 equacionamento da satisfacéo dos direitos fundamentais sociais, a qual enten-
demos seja juridica e faticamente muito razoavel. A formulacdo é a seguinte:

As prestagdes positivas sdo exigiveis pelo cidadao, havendo dever do Esta-
do ou de entregar a prestacdo, através de um dar ou fazer, ou de justificar
porque ndo o faz. Esta justificativa sera apenas a existéncia de circunstan-
cias concretas que impedem o atendimento de todos que demandam pres-
tacOes essenciais e, assim, tornam inexoraveis escolhas tragicas, conscien-
tes ou ndo. Estando presentes circunstancias desse tipo, havera espago de
escolha, no qual o Estado estabelecera critérios de alocacdo dos recursos
e, conseqiientemente, de atendimento as demandas, o que tornara legiti-
ma a ndo entrega da prestacdo demandada para aqueles que ndo estdo
enquadrados nos critérios.3!

Essas decisdes, como ja destacado acima, sdo amplamente passiveis de
sindicabilidade pelo Poder Judiciario. Com efeito. Ao administrador publico in-
cumbe fundamentar juridicamente sua escolha na pratica do ato discricionério,
cabendo ao Judiciario a anélise dos motivos. Como diz Juarez Freitas®?: “Ressal-
vas a parte, parece inegavel que o Direito, de ha muito, vem admitindo, em cir-
cunstancias varias, tal escolha ou discernimento mediante o uso de multicritérios
politicos do administrador, notadamente na seara das politicas publicas e da agdo
estatal planejada”. Prossegue o autor enfatizando que a sindicabilidade vem-se
expandindo, devendo-se afastar os critérios exclusivamente politicos, em face da
natureza juridica dos atos administrativos, inclusive aqueles pertencentes ao &mbito
das politicas publicas, donde concluir-se que ndo podem prosperar as escolhas
gue nao sejam fundamentaveis juridicamente.

Em consequéncia, como ressalta Freitas, “a sindicabilidade torna-se am-
plissima em matéria de controle de atos administrativos. A figura do controlador
como ‘administrador negativo’ merece ser acolhida”3?, em analogia com a figura
do “legislador negativo”, exercido no controle de constitucionalidade das leis.
Porque, “se é certo que o Poder Judiciario ndo pode dizer, substitutiva e positiva-
mente, como o administrador deveria ter julgado ou positivamente agido, deve
emitir juizo principioldgico e finalistico de como n&o deveria ter julgado ou agido,
ao emitir juizos guiados por aquela discricao, sempre vinculado a juizos superio-
res da administracdo publica”.

31 AMARAL, ob .cit, p. 214-215
32 FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos. Sdo Paulo: Malheiros, 32 ed., 2004, p. 217.
3 FREITAS, ob. Cit., p. 251.
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7 CONCLUSAO

Nessa senda, temos que os direitos fundamentais sociais estdo previstos
em normas constitucionais de cunho programatico que podem desaguar em di-
reitos subjetivos a presta¢des, quando, fazendo-se a ponderagdo dos principios
em jogo — de um lado, o principio da liberdade fatica e, do outro, os principios da
separacdo dos poderes e da democracia, assim como 0s principios materiais opos-
tos —, prevalecer o primeiro, enfatizando-se que isso ocorrera, a priori, na hipéte-
se de prestacdes que integrem o minimo existencial.

Todavia, 0 equacionamento da questdo ndo se esgota na ponderacéo de
principios juridicos, porque hdo de ser considerados os elementos econdmico-
financeiros envolvidos na situagdo concreta. Ha situagdes em que nao existem
condic@es faticas reais de atendimento de todos que postulam a prestacéo essen-
cial, tornando-se inevitavel a realizacdo de escolhas tragicas. Nesse caso, havera
espaco para escolha — um exercicio de discricionariedade —, em que o Estado
devera estabelecer critérios de alocacao de recursos e, pois, de atendimento das
demandas, tornando-se legitima a ndo entrega da prestagdo demandada para
aqueles que nao estejam enquadrados nos critérios.

Por isso, o fator custo dos direitos é de ser adicionado nesta equagao,
cabendo, prefacialmente, aos Poderes Executivo e Legislativo, a tarefa sobre a
decisdo do atendimento dos direitos fundamentais sociais, através da implemen-
tacdo de politicas publicas. Isto, todavia, ndo significa que tais decisdes fiquem
imunes ao controle judicial. Absolutamente. Cabera sempre ao Poder Judiciario
sindicar os atos tomados pela Administracéo, averiguando, com base no panora-
ma fatico-juridico concreto, se eles revestem-se ou ndo de razoabilidade, afigu-
rando-se legitimos ou nao.
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IGUALDADE SUBSTANCIAL E
TITULARIDADE DOS DIREITOS
SOCIAIS PRESTACIONAIS

Max Méller”

Sumario: Introdugéo -1. CONCEITO DE DIREITO FUNDAMENTAL SOCIAL PRESTACI-
oNAL - 1.1. Origem dos direitos sociais - 2. A IGUALDADE MATERIAL COMO FUNDAMENTO
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sociais prestacionais - 3. ESCASSEZ E EFICACIA: A NECESSIDADE DE LIMITAGAO DA TITULARI-
DADE NAS AGOES ESTATAIS EM UM CONTEXTO DE LIMITAGAO DE RECURSOS - 3.1. Necessida-
de de justificacdo da igualdade formal quando se trata de direitos prestacionais -
3.2. Igualdade formal e material — faces do principio da igualdade em constante
tenséo - e aplicacdo do principio da proporcionalidade 3.3. Critérios para deter-
minacédo da discriminacéo positiva — controle dos critérios de estabelecimento da
discriminacdo 3.4. Igualdade formal no processo de discriminagdo positiva - 4.
Universalidade dos direitos sociais prestacionais — notas conclusivas.

Resumo: O presente artigo trata da relagao entre o principio da igualdade
e os direitos sociais. Sustenta-se que em relagdo aos direitos sociais, a0 menos
diante de uma situagdo de escassez, devem ter sua titularidade restringida, a fim
de que possam cumprir sua finalidade.

Palavras-chave: direitos fundamentais — igualdade — titularidade — Igual-
dade formal e substancial.

INTRODUCAO

Apesar dos quase vinte anos da Constituicdo Federal de 1988, é relativa-
mente recente o aparecimento de demandas judiciais pleiteando presta¢des por
parte do Estado lato sensu ao fornecimento de bens ou outras prestacdes de
valor econdémico com base em normas constitucionais diretamente ou indireta-
mente, em razdo de legislacdo regulamentadora da matéria. Ao caso objeto de
analise no presente estudo interessam mais especificamente os direitos prestacio-
nais, 0s quais constituiriam uma subespécie dos direitos sociais e que tém por
objeto uma prestacdo material consistente em alcancar ao titular bens de consu-
mo ou que lhe sdo de alguma forma necessarios.

“ Procurador do Estado do RS, Doutorando em direito pela Universidade de Burgos — Espanha.
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A matéria, assim como sua analise judicial nos Gltimos dez anos tem se
tornado de extrema importancia e polémica, uma vez que ndo aporta somente
elementos meramente juridicos, sendo que sofre grande influéncia de questdes
econdmicas e politicas. Outrossim, dentro do &mbito juridico, tem o tema apre-
sentado grande complexidade no que se refere ao cumprimento de decisdes judi-
ciais no sentido de determinar ao Estado uma ordem de prestacdo de determina-
do bem a um cidad@o, mormente em razdo da existéncia de um consideravel
namero de dbices constitucionais ao cumprimento da ordem pelos administra-
dores publicos, os quais enfrentam a notdria impossibilidade de atender a todos
diante de uma limitacdo econdmica incompativel com alguns direitos “reconhe-
cidos” em politicas legislativas ou extraidos diretamente da Constituicao.

No presente estudo, partimos de um precedente judicial exemplificativo, o
qual veio a julgar a constitucionalidade de politica publica que buscava a regula-
¢do de direito constitucional relativo ao fornecimento de presta¢cdes materiais na
area da saude publica, qual seja, a do fornecimento de medicamentos. Ndo obs-
tante os varios temas polémicos que suscita a matéria — tais como definicdo do
objeto da prestacdo, limitacdes de ordem financeira, confronto com critérios de
igualdade em relagdo a possibilidade do alcance da prestacdo a todos, etc. - sera
analisada tdo-somente a questao relativa a titularidade dos direitos prestacionais
numa realidade de escassez tal como é a da Administracdo Publica brasileira,
principalmente a dos Estados stricto sensu. Essa analise sobre a titularidade de
tais direitos sera cotejada em relacéo a propria origem e fundamento dos direitos
sociais, cuja analise € indispensavel a sua aplicagdo. A questdo, como ja antes
advertimos, ndo possui carater meramente juridico, mas também politico, pelo
gue ndo so traz limites ao legislador no desenvolvimento de politicas publicas,
mas também ao juiz, de respeitar um minimo politico a atividade do legislador.
Em meio a estas questBes de Estado encontra-se o cidaddo que necessita da
prestacdo estatal, o qual ndo pode ficar privado da prestacao.

E sobre a titularidade de tdo relevantes direitos e da possibilidade de se
Ihes conferir a devida eficacia que se passa a tratar, tendo como fundamento das
consideracdes o principio da igualdade.

Um caso concreto

A fim de melhor ilustrar o tema aqui tratado elegemos uma decisao relati-
va ao tema ora tratado, qual seja a decisdo proferida no processo 1.05.0376185-
4, que tramitou perante a 72 Vara da Fazenda Publica da Comarca de Porto
Alegre, no qual postulava a requerente o fornecimento da medicagdo Cetubima-
xB (Erbitux). A referida medicacao, frisa-se, ndo possuia registro na ANVISA,
ndo estava disponivel no pais, e tinha carater experimental. Durante a instrugdo
processual, foi determinado pela julgadora a quo a vinda aos autos da declara-
céo de bens da autora e seu conjuge. Juntada aos autos, a soma dos bens decla-
rados da autora e seu marido montava R$ 1.644.119,41 (um milh&o, seiscentos
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e quarenta e quatro mil cento e dezenove reais e quarenta e um centavos). Ale-
gou a autora que era titular do direito a satde, sendo obrigacédo do Estado garan-
ti-lo uma vez que a Constituicdo Federal assegurava a saude como direito de
todos. Disse, outrossim, que a quantia das declara¢8es referiam-se ao patrimdnio
de seu marido, pelo que nao seria comunicavel ao patriménio da autora, casada
em comunhdo parcial de bens, bem como seria dever principal do Estado de
assisti-la, e ndo do marido. A decisao de primeiro grau acabou por negar o direito
ao fornecimento da medicacdo em razdo de que o patrimdnio da autora e de seu
marido permite suportar o custo dos medicamentos, considerando que o casa-
mento, seja qual for o regime, implica no dever de mitua assisténcia.

Assim, entendeu ndo cumprir a autora as condi¢des previstas no artigo 1°
da Lei Estadual n. 9.908/93, que, ao regulamentar o artigo 196 da Constituicdo
Federal no ambito do Estado do Rio Grande do Sul, restringia o fornecimento
gratuito de medicamentos aqueles que nao tiverem condic¢des de os adquirir por
seus préprios meios, sem prejuizo de seu préprio sustento ou de sua familia.

A referida decisdo foi objeto de apelo pela autora, tramitando perante o
Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul, sob o0 nUmero 70012753612,
o qual foi parcialmente provido para determinar a divisdo dos custos entre auto-
ra e Estado, o qual restou assim ementado.

DIREITO PUBLICO NAO ESPECIFICADO. FORNECIMENTO DE MEDI-
CAMENTO A PACIENTE QUE PADECE de cancer de célon-retal. co-RES-
PONSABILIDADE DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUI. assisténcia de
familiar também prevista PELA CE-89. choque de principios. inocorrén-
cia. hipétese que melhor se resolve pela aplicagdo conjunta dos principios,
guiados pelo da razoabilidade.

Direito a salde que detém prote¢do especial nas Constituicdes Federal e
Estadual. Os requisitos postos na legislacéo de regéncia para o fornecimen-
to da medicagdo foram implementados, ainda que a paciente néo se en-
guadre no conceito de carente, conseguindo custear boa parte de seu tra-
tamento, pagando pelas repetidas cirurgias e pelos caros exames que tem
realizar periodicamente. Alto custo do medicamento que impde a partici-
pacdo do Estado e da familia da apelante no atendimento a sua sadde,
sendo este um superdireito que deve prevalecer sobre os principios orga-
mentarios e financeiros esgrimidos na defesa pelos entes publicos. Ausén-
cia de afronta aos principios da independéncia e autonomia dos Poderes.
Relevancia dos interesses protegidos (vida e salde de paciente portadora
de doenga grave). Aplicagdo do principio da assisténcia a familia que me-
rece mitigagdo e aplicacdo conjunta e harmdnica, a luz do principio da
razoabilidade.

APELAGCAO PARCIALMENTE PROVIDA. VENCIDO O RELATOR. (TJRS,
APC n. 70012753612, 32 CAMARA CIVEL, Rel. Des. NELSON ANTONIO
MONTEIRO PACHECO, j. 01.12.2005)

Nao obstante o caso em tela possibilite a discusséo sobre varios aspectos rela-
tivos ao controvertido direito social a prestac@es de satde publica, o objeto da ana-
lise do presente trabalho restringe-se exclusivamente ao tema da titularidade dos
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direitos sociais prestacionais em geral diante de um contexto de escassez, analise
gue se faz com base na igualdade material, fonte dos direitos sociais prestacionais.

1 CONCEITO DE DIREITO FUNDAMENTAL SOCIAL PRESTACIONAL

Ao ingressarmos no estudo sobre a titularidade dos direitos sociais prestaci-
onais necessario fazer uma breve mencédo do objeto de estudo a fim de melhor
analisar estes direitos de estrutura tdo singular. Aqui, impde-se destacara, a restri-
cdo a titularidade em relagdo aos direitos fundamentais sustentada no presente
estudo refere-se exclusivamente a esta espécie de direitos fundamentais. Assim,
impde-se breve contextualizacio sobre a origem dos direitos sociais prestacionais.

1.1 Origem dos Direitos Sociais

A sociedade plural e organizada corporativamente revela uma realidade
diversa da pacifica sociedade de pequenos, sobre a qual foi forjada a doutrina
liberal. Nas palavras de ViElra DE ANDRADE, “a construcao da harmonia liberal é
destruida pela erupgao de uma luta entre preferéncias diversas, onde certas con-
traposicdes se manifestam com tal intensidade que algumas doutrinas e teorias
descobrem na sociedade antagonismos radicais e historicamente determinan-
tes”!. Diante da crise do modelo de igualdade formal puro, o qual revela-se insu-
ficiente a resolugdo aceitavel dos conflitos sociais existentes, faz-se necessaria
uma forma alternativa de regulacio dos interesses sociais, a qual demanda um
cambio na forma de concepc¢éo de alguns direitos.

A crise ideoldgica do modelo de Estado liberal baseado na igualdade for-
mal, soma-se a crise econdmica demandada pela aglomeracéo urbana da socie-
dade. Tal como explica FORSTHOFF, a aglomeracéo social potencializada no
século XIX trouxe consigo uma dependéncia do individuo que antes ndo pos-
suia. A diminuicao do espago vital impede que o individuo ja saque a agua que
necessita do poco, cultive na horta alguns alimentos que necessita, separa o indi-
viduo de sua estrutura familiar, enfim, coloca o individuo numa situacao de cons-
tante dependéncia e necessidade. O individuo depende agora, de um posto de
trabalho e, ndo o tendo, de uma assisténcia para prover suas necessidades mini-
mas que antes buscava em seu “espago vital”2. Assim, diante do desamparo do

1 Cf. Vieira de Andrade, Os direitos fundamentais na Constituicdo Portuguesa de 1976. — 3a edi¢cdo — Coimbra:
Almedina. 2004, p. 57

2 Nas palavras de FORSTHOFF: “El hombre sin espacio vital que domine, que no pueda sacar el agua del pozo,
que no pueda recoger en el bosque la lefia que necesita para el hogar, que no pueda obtener del huerto o del
establo los alimentos necesarios, vive en una situacién de notoria necesidad. Para obtener lo que exige su
subsistencia necesita de medidas organizadas y amplios mecanismos de abastecimiento. Y puesto que el hombre
sin espacio vital que él domine directamente no tiene reservas, no esta protegido frente a las crisis, sino abandonado
a la asistencia en las mas diversas formas. Depende de un puesto de trabajo con un salario que le permita obtener
al menos el minimo vital para si y para su familia, y si no tiene trabajo necesita una ayuda en dinero.” In Problemas
constitucionales del Estado social. El Estado social, V.V.A.A., Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1986,
p. 48
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individuo e da auséncia de outro ente estruturado e com capacidade para suprir
o desamparo de determinados grupos de individuos em condi¢ao de necessida-
de, assume o Estado a tarefa de intervir no dominio econdmico, assim como
organizar estruturas de amparo social®.

Estes direitos de prote¢do social, que buscam ja ndo possuem mais a ca-
racteristica de protecdo do individuo contra o poder do Estado, mas a “transi¢ao
das liberdades formais abstratas para as liberdades materiais concretas”*. Tém,
assim, seu reconhecimento constitucional no inicio do século XX, com destaque
as precursoras constituicdes do México, em 1917, e Alemanha, em 1919.

Vale destacar que esses direitos de cunho social, principalmente os de con-
teddo prestacional, encontram no seu principio graves problemas de reconheci-
mento. Tal ocorre ndo somente porque trazer normas de logica diversa dos direi-
tos liberais até entdo conhecidos, como também porque passam os direitos soci-
ais a limitar os direitos civis e politicos °. Tais direitos autorizam uma intervencao
estatal (na forma de regulacgao legislativa ou com a¢des materiais) em determina-
dos campos que se entendam problematicos, restringindo a autonomia social até
entdo existente e intocavel. Esta atribuicdo de poderes ao Estado, vale destacar,
sé veio a crescer no século XX, levanto a regimes de governo quase que totalita-
rios até a retomada de determinados atores sociais e 0 esgotamento de recursos
necessarios para que o Estado ocupasse tamanho espaco social, 0 que acabou
por gerar a chamada crise do Estado social. Adiciona-se a complexidade do modelo
social de direitos a controvérsia natural no trato com a solidariedade. Até quando
dividir? Em que termos dividir? Quanto dividir? O que dividir? Quem deve con-
tribuir e quem tem direito a beneficiar-se? Estes sdo sempre temas polémicos que
acompanham desde sempre os direitos sociais e que, no caso nacional, ndo se
observa muita atencdo aos mesmos, conforme trataremos de abordar.

A essa indefinicdo natural que qualquer questao envolvendo a solidarie-
dade envolve, soma-se o fato de que na positivacdo dos direitos sociais prestaci-
onais em geral adotam os constituintes um enunciado normativo de carater aber-
to, geralmente mais préximo de uma estrutura de principios que de regras. Tal
fato, longe de ser uma tentativa de que tais normas tenham interpretacdo em
forma das ultrapassadas “normas programaticas” ou “diretrizes politicas”, tem
fundamento porque as conseqiiéncias a serem adotadas no caso de sua incidén-

3 Conforme Vieira de Andrade: “Nesta sociedade dividida e conflitual, os individuos, que ja nada podem sozinhos,
limitados agora pelos grupos em que participam, confrontados e ameagados pelos restantes, tém, também eles,
de confiar no Estado e de através dele procurar reaver a sua liberdade concreta. Revoltados contra a ordem
injusta que a abstengdo do Estado liberal tinha consentido, os mais desfavorecidos organizam-se e pretendem o
dominio do poder politico ou, pelo menos, reivindicam dos poderes publicos uma intervencéo efectiva para uma
transformacao radical das estruturas sociais.”. cf. Os direitos..... p. 58

4 expressdo de Sarlet, cf. A eficacia dos direitos fundamentais. 4a ed. rev. atual e ampl. Porto Alegre: Livraria do
Advogado Editora, 2004. p. 55

5 Para melhor esclarecimento sobre o tema sugerimos a leitura do artigo “Problemas constitucionales del Estado
social”, de Ernest FORSTHOFF, In Problemas constitucionales del Estado social. El Estado social, V.V.A.A., Centro
de Estudios Constitucionales, Madrid, 1986, p. 44 e segs..

RPGE, Porto Alegre, v. 30, n. 63, p. 139-160, jan./jun. 2006



144

cia em uma situacdo fatica, ndo comportam um comando padrdo. A idéia de
positivacdo dos direitos sdcias sob a forma de principios parte de pressuposto
gue estes possuem como destinatarios a um grupo indeterminado de pessoas, o
gue somente permite a sua identificacdo no caso concreto. De outro lado, o obje-
to da prestacdo €, em geral, muito amplo, pelo que precisa ser especificado no
caso concreto (inclusive quanto a sua proporcionalidade), e cotizado com as pos-
sibilidades do pretenso titular do direito e do obrigado em presta-las. Por isso sua
positivacdo na forma de regra é muito dificil®.

Pois ao que nos interessa na definicdo dos direitos sociais prestacionais é o
fato de que as intervencgdes estatais necessarias a construcdo de uma seguridade
social na sociedade de massa pode ocorrer de diferentes formas. Segundo ALExy,
a escala de a¢Bes positivas do Estado que podem ser objeto de um direito a
prestacdes se estende desde a protecdo do cidaddo frente aos demais, através de
normas de direito penal, passando pela edi¢cdo de normas de organizacéo e pro-
cedimento, até prestacdes em dinheiro e bens’.

O conceito é, portanto, muito amplo, abrangendo o conceito de direitos
sociais toda a atividade interventiva do Estado. Teremos, entdo, os direitos a
meras prestacdes normativas, 0s quais ndo se confundem com os direitos de

5 Sobre esses problemas a andlise de Maria del Carmen BARRANCO: “Efectivamente, la nueva funcién de procura
asistencial es satisfecha muchas veces a través de estos derechos sociales a los que se dota en los sistemas que
acogen el principio de Estado social de un caracter “fundamental”. En los Estados “sociales” ha sido preciso dotar
de efectividad a estos derechos aun cuando muchas veces vienen configurados de forma “vaga” y carecen de
unas minimas garantias. L. Lopez Guerra considera los derechos sociales consecuencia de nuevo caracter del
Estado como Estado benefactor que en el tiempo sigue a la funcion del Estado como regulador. El objetivo a
alcanzar es la garantia de un minimo existencial, para lograrlo, el Estado “se va configurando no sélo como un
regulador del mismo contenido de las relaciones contractuales (aparte de la regulacion de la forma de las mismas),
sino también como proveedor o financiador de una serie de prestaciones a individuos concretos, prestaciones
distintas de la provision de bienes indivisibles (seguridad, orden publico, estabilidad monetaria, etcétera), no sélo
por su caracter de prestaciones individualizadas, sino por tratarse de prestaciones juridicamente exigibles por el
individuo sujeto del derecho/crédito. No hay ya, pues, una regulacion del contenido de derechos clasicos (que
suponen el “Estado regulador”), sino una auténtica creaciéon de nuevos derechos subjetivos”; como ejemplos
paradigmaticos cita los &mbitos de la “educacion” y de la “Seguridad Social”. Si bien puede decirse que tienden
a realizar esta funcion de, en definitiva, procura asistencial, no es posible equiparar la figura de los derechos
sociales a la de los derechos prestacion o de crédito. Mas bien hay que entender los “derechos sociales” como una
expresion de uso corriente que como una categoria técnica para aludir a “aquellos que se desenvuelven y despliegan
su eficacia en el ambito de la Economia, de la Cultura o de las relaciones laborales. La forma en que se articulan
estos derechos como medidas tendientes a satisfacer las necesidades incompatibles con la igualdad y libertad
reales varia. Asi, unas veces aparecen como normas de organizacion cuyos destinatarios son los poderes publicos;
otras como derechos de libertad de contenido igualitario, ya sean de autonomia, crédito o prestacién. No sélo
falta un concepto preciso, a la vista de los rasgos que normalmente se utilizan para identificarlos, también la
categoria esta lejos de ser homogénea. Sin embargo, y frente a quienes se amparan en la ambiguedad para
rechazar o desfundamentalizar la figura, también pueden ser entendidos como instrumentos al servicio de los
mismos valores que inspiran derechos “tradicionales ‘(cuestion distinta serd el acuerdo sobre el contenido de
estos valores), y su inclusion o exclusion del “regateo politico nos es sino una opcion de jerarquia de valores que
es preciso aclarar.” (Barranco Avilés. Maria del Carmen. La teoria juridica de los derechos fundamentales, Dykinson,
Madrid, 2004, p. 106-107)

”No original “La escala de las acciones positivas del Estado que pueden ser objeto de um derecho a prestaciones
se extiende desde la proteccion del ciudadano frente a otros ciudadanos a través de normas del derecho penal,
pasando por el dictado de normas de organizacion y procedimiento, hasta prestaciones em dinero y en bienes.”
Cf. ALEXY, Teoria de los derechos fundamentales. p. 427
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inspiracdo liberal, porquanto constituem uma intromissdo estatal na regulacao
de determinadas matérias com destaque especial aos direitos trabalhistas, areas
antes deixadas a intocada regulacdo social®.

Além dos direitos a presta¢cdes normativas (direitos prestacionais lato sen-
su), os quais sdo insuficientes por si s6 para garantir a construgdo de um sistema
de seguridade social, constitui a atividade interventiva do Estado, também, a
necessidade de prestacdes materiais, assim como elaboracdo de uma estrutura
para uma atuacao interventiva e protetiva na area social. E para garantir e auto-
rizar a criagdo dessa estrutura que atuam direitos a prestacdes em sentido estrito.
Tais direitos, segundo definicdo doutrinaria pacifica, consistem na possibilidade
do individuo exigir do Estado prestacdes concretas que, se possuisse meios finan-
ceiros suficientes ou se encontrasse no mercado uma oferta suficiente, poderia
também obter por seus préprios meios.

A definicdo acima é da maior importancia na medida que explicita mais
claramente as funcdes do Estado em relacéo a estes direitos, algo que raramente
é colocado no trato com a matéria. E funcéo do Estado viabilizar o acesso a estes
bens quando: (a) a pessoa ndo tiver condicBes financeiras para acessa-los e (b)
guando tais bens ndo estiverem disponiveis no mercado; referindo-se a atividade
de fomento, que tem por objeto uma prestacdo de fazer ou dar, com evidente
custo econémico®.

Assim, sdo os direitos sociais prestacionais stricto sensu direitos de estrutu-
ra singular, uma vez que tratam ndo apenas de respeitar limites em razdo da
hipossuficiéncia de um determinado sujeito de direito, mas de alcancar-lhe bens
de valor econémico, através do Estado, o que constitui um passo adiante na
integracdo juridica do valor solidariedade e que, de outro lado, gera problemas
politicos e juridicos, principalmente diante da escassez. A partir de agora referi-

8 Considerando que o sujeito passivo dos direitos sociais a prestagdes normativas é tdo-somente o Estado, podemos
dizer que varios direitos trabalhistas, muito embora de cunho social, séo efetivados (a0 menos em relagdo ao
Estado) pela simples legislagdo. Exemplo disso é o direito de greve, ao repouso remunerado, de protecdo a
gestante e a crianga, etc. Ndo obstante tenham por objeto uma prestagéo legislativa, ndo perdem sua caracteristica
de direito social (ou prestacional lato sensu) porquanto implicam numa atividade interventiva, que ndo pode ser
classificada como de abstengdo. Outrossim, os direitos sociais possuem relacéo estrita com as finalidades a serem
perseguidas pelo Estado, enquanto os direitos de defesa (liberais) possuem como fundamento principal a liberdade
e aautonomia do individuo. Nas palavras de Alexy: ...los derechos a acciones positivas comparten problemas que
no pesan en absoluto o no pesan con la misma intensidad sobre los derechos a acciones negativas. Los derechos
a acciones negativas imponen limites al Estado en la persecucién de sus fines. No dicen nada acerca de los fines
gue tiene que perseguir. En cierto modo, los derechos a acciones positivas imponen al Estado la persecucién de
determinados objetivos. Por ello, en todos los derechos a acciones positivas del Estado se plantea el problema de
saber si y en qué medida se puede y debe imponer la persecucién de fines del Estado a través de derechos
subjetivos constitucionales de los ciudadanos.” (Alexy. Teoria de los..... p. 429-430) E consideravel, portanto, a
diferenga, muito embora a sua concretizagdo se dé praticamente da mesma forma - a mera protegéo legal.

9 Veja-se que, por esséncia, esses direitos ndo demandam gratuidade (nem mesmo no primeiro caso, onde podem
implicar subsidio ou financiamento). A gratuidade, ressalvada a exce¢éo constitucional da educacédo fundamental,
é resultado a politica assistencialista e demagdgica, tdo caracteristica de nossas politicas publicas de concretizagdo
de direitos sociais onde, principalmente na area da educagéo superior, possibilita que a elite consuma todas as
possibilidades de acesso das classes economicamente inferiorizadas. Todavia, ndo cabe aqui a discusséo de tal
tema, o qual serd tratado adiante, no capitulo III.
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mo-nos apenas aos direitos oponiveis contra o Estado, na situacédo do individuo
buscando prestac@es faticas, ou seja, bens de valor econdmico, excluido no caso
os direitos a prestac@es normativas.

2 A IGUALDADE MATERIAL COMO FUNDAMENTO DOS DIREI-
TOS SOCIAIS PRESTACIONAIS

Ao analisarmos a estrutura e fundamento dos direitos fundamentais podemos
observar claramente que os direitos fundamentais de inspiracao liberal possuem inti-
ma ligacdo com a igualdade formal, enquanto os direitos sociais prestacionais encon-
tram seu fundamento na prépria igualdade material. Aplicar-lhes a mesma I6gica
constitui grave equivoco. Conforme observa Luis Prieto SANCHIS, a igualdade de
fato somente tem sentido se considerado o “homem concreto”, ou seja, 0 homem
em seu contexto social, uma vez que este € o Unico capaz de sofrer com a desigualda-
de fatical®. Tivessem os direitos prestacionais como objeto o “homem abstrato” ne-
nhuma desigualdade juridica poderia ser constitucionalmente justificada, uma vez
gue o homem em sua condi¢do abstrata é, por esséncia, igual e, portanto, digno da
mesma consideracdo. Por uma andlise inversa, pode-se também dizer que a igualda-
de formal demanda em sua prote¢do um tipo de direito diverso da igualdade mate-
rial, uma vez que para sua protecdo, ou seja, a manutencdo de um contexto de
igualdade, necessita apenas de deveres de abstencdo ou de ndo discriminacao™.
Enquanto isso, a igualdade material demanda direitos de estrutura mais complexa,
diretamente ligados a existéncia de um Estado social e condicionada a possibilidades
materiais, 0 que faz com que muito custosamente permita a existéncia de posi¢des
subjetivas de desigualdade juridica ou normativa'?.

No mesmo sentido a licdo de PECEZ-BARBA quando afirma que “son
derechos fundados en el valor igualdad y que utilizan la técnica de la equiparaci-
6n si lo vemos desde el punto de vista e los objetivos, y de la diferenciacion si los
vemos desde el punto de vista de los medios empleados. Lo que identificard, al
menos inmediatamente, a esos derechos es esta técnica de diferenciacion, tratar
desigualmente a los desiguales (...)"3.

10 Como bem define Cristina Queiroz, a “idéia de individuo” corresponde hoje ndo ao valor (individualista) da
independéncia, mas ao valor (humanista) da autonomia onde se inclui, por defini¢do, a relagdo com os outros,
isto é a ‘sociabilidade’ Queiroz, Cristina M.M. Direitos Fundamentais (Teoria Geral). Coimbra: Coimbra, 2002. p.
33.

11 E nesse sentido também a licao de ROIG, quando afirma a igualdade material como caracteristica basica dos
direitos sociais prestacionais, verbis: “Genericamente, los derechos sociales no son derechos a ser tratados igual o
a defenderse ante uma discriminacién normativa (aunque, como veremos, también puede serlo), sino a beneficiarse
de un tratamiento juridico desigual dirigido a remover o superar ciertas desigualdades facticas.” In ROIG, Maria
José Afion, ANON, José Garcia. (coord.) A.A.V.V. Lecciones de derechos sociales, Tirant lo blanch: Valencia,
2004.

12 SANCHIS, Luis Prieto. Ley, principios, derechos. Cuadernos “Bartolome de las Casas” n. 7, Dykinson: Madrid,
1998, p. 81 e seg.

13 PECEZ-BARBA, Gregorio. Lecciones de derechos fundamentales. Dykinson: Madrid, 2004. p. 204 -5.
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Estes direitos, dessa forma, vém amparados numa idéia de solidarieda-
de!. A finalidade de intervencdo do Estado em areas antes relegada a autono-
mia privada é unicamente a de garantir que alguns grupos de individuos nado
figuem desprotegidos ou desamparados diante desta nova situacdo social na
qual se véem envolvidos. Conforme ensina PECES-BARBA, seu fundamento
esta intimamente ligado a autonomia do individuo, a qual resta comprometida
por problemas econémicos. Supde uma intervengdo no contratualismo classico,
de modo a possibilitar que o individuo esteja apto a relacionar-se com os demais
com alguma liberdade de escolha. O que se destaca nessa idéia € que ndo se
trata aqui de uma solidariedade fundada numa alienacéo da personalidade indi-
vidual em prol do coletivo, mas, muito pelo contrario, numa forma de garantir a
liberdade individual®.

Desta forma, resta evidente a substancial diferenga entre as normas prote-
tivas de valores liberais e normas consagradoras de direitos sociais prestacionais,
porquanto as primeiras partem de um pressuposto de igualdade anterior a condi-
¢do social, enquanto as ultimas de um contexto de desigualdade onde a igualda-
de formal ha, de certa forma, falhado, fazendo-se necesséria a intervenc¢ao esta-
tal de forma a reduzir um nivel de desigualdade ja intoleravel, pois coloca em
risco a dignidade e a prdpria liberdade do individuo, que ndo pode mais determi-
nar-se. Se temos nos direitos liberais direitos de limitacdo ao poder estatal, direi-
tos contra o Estado, temos nos direitos prestacionais direitos através do Estado?®.

Neste contexto, poder-se-ia dizer que a necessidade de intervencao esta-
tal determinada por um contexto de desigualdade intoleravel, o que se conso-
lida através de direitos sociais prestacionais, implica em uma restricdo a igual-
dade formal por uma situagdo de excecdo causada pelo contexto social do
homem. Tal desigualdade demanda uma dupla concepc¢ao do direito a igualda-
de, que se subdivide em formal e material (substancial). Nao se ha mais de
falar sobre igualdade material como norma de exce¢do, mas como elemento
integrante da propria concepg¢ao de igualdade constitucionalmente reconheci-

4 Aqui destaca-se ponto interessante em relagdo aos direitos sociais. Tais direitos, se entendidos na perspectiva
aqui defendida, ou seja, de garantir um minimo existencial aos desamparados socialmente podem ser amparados
nos trés ideais revolucionarios sobre os quais foi construida a estrutura de Estado. Na igualdade porquanto busca
uma igualdade minima entre os homens “concretos”, ou seja, 0 homem situado socialmente, garantindo que o
individuo possa ao menos determinar-se num contexto social complexo, onde j& ndo tem condicGes de buscar por
si mesmo 0s bens que necessita para sobreviver. Igualdade no sentido de ndo marginalizacdo. Liberdade no
sentido de que somente com um minimo existencial pode exercer livremente sua liberdade, bem como exercer
minimos direitos civis e politicos. Na concepgdo de ROSSEAU, que ndo seja tdo pobre para que possa vender-se.
E fraternidade no sentido de que vai caber ao Estado proporcionar essa “minima redistribuicdo” dessas prestacées
concebidas e garantidas como direitos, substituindo a “caridade” e o “assistencialismo” do modelo liberal classico.
Assim, buscam também esses direitos a realizacdo dos ideais revolucionérios, pilares de nosso modelo de Estado.
15 PECEZ-BARBA, op. cit. p. 176 e seg.

18 Em relacdo a tais direitos “Se utilizara la igualdad como diferenciacién, como método para alcanzar la igualdad
como equiparacion. Esta igualacion se alcanza em el punto de llegada, mientras que em los derechos clésicos,
individuales y civiles, y también politicos, con el sufragio universal, la igualdad existe desde el punto de partida,
igualdad como equiparacion desde el principio.” (in A.A.V.V. Lecciones de derechos sociales, coord. ROIG, Maria
José Afion, ANON, José Garcia. Tirant lo blanch, Valencia, 2004, p. 23)
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da, uma vez que ja ndo mais é suficiente a igualdade formal. A prépria consti-
tuicdo, ao reconhecer os direitos sociais, ou seja, os direitos do homem social-
mente situado, passa a reconhecer a igualdade material como elemento inte-
grante do conceito de igualdade?’.

Assim, evidente o fato de que os direitos prestacionais possuem matriz
diversa dos direitos liberais classicos, ndo somente em relagdo a sua forma de
atuacdo, mas também em relagdo aos seus préprios fundamentos. Estédo intima-
mente ligados a idéia de uma igualdade material, muito embora, como veremos
adiante, néo se abandone critérios de igualdade formal. E dessa tensionada rela-
¢&80 que passamos a tratar.

2.1. Identificacdo da Desigualdade nos Direitos Sociais Prestacionais

Uma vez estabelecido o fundamento dos direitos prestacionais na igualda-
de material, imp&e-se a analise de um dos processos necessarios a implementa-
cdo da igualdade material através de uma politica de Estado. A implementacao
de politica visando a igualdade material implica necessariamente em um reco-
nhecimento de uma situacdo de desequilibrio social que, por sua vez, faz reco-
nhecer uma desigualdade intoleravel entre individuos em determinado contexto
social. Necessita, portanto, ndo apenas de uma justificacdo necessaria a tal inter-
vencdo, como, principalmente, o estabelecimento do critério de desigualdade a
ser considerado. Esses juizos, advertimos, sdo sempre juizos parciais, uma vez
que a situacdo de desigualdade diagnosticada é tdo-somente um dos Varios as-
pectos de um individuo?®, que pode estar e situacgéo de igualdade com os demais
em varios outros aspectost®. Conforme coloca RUBIO, a igualdade ou desigual-

17 Art. 5°. Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes (...). Pode-se dizer que a igualdade formal esta reconhecida na primeira mengédo
a igualdade, enquanto a igualdade material tem como fundamento a segunda mencéo a igualdade, assim como
na propria previsdo de direitos sociais. Prova do reconhecimento a igualdade material consiste no fato das
interpretagdes conferidas ao inciso primeiro do artigo 5° que, muito embora determine uma “igualdade em direitos
e obrigacdes” entre homens e mulheres, admite discriminagdes positivas em relagéo as Ultimas até que se equipare
verdadeiramente suas situagdes. 3

18 Neste sentido a licdo de Luis Prieto SANCHIS, verbis: “La igualdad opera siempre a partir de igualdades y
desigualdades facticas parciales que postulan tratamientos tendencialmente contradictérios, cada uno de los cuales
puede alegar en su favor uno de los subprincipios que componen la igualdad: tratar igual lo que es igual, y
siempre habra alguna razén para la igualdad pues todos los seres humanos tienen algo en comun, y desigual lo
que es desigual, y siempre habra también alguna razén para la desigualdad pues no hay dos seres humanos ni dos
situaciones idénticas. Ciertamente, como hemos indicado, parece existir un prioridad de la igualdad sobre la
diferenciacién, de manera que la regla podria describirse del siguiente modo: siempre existe alguna razén para la
igualdad y, por tanto, ésta postularse mientras que alguna desigualdad factica — que siempre existird — no proporcione
un razén que permita o que, valoradas las razones en pugna, imponga una regulacion diferenciada.” op. cit. p. 90
19 Neste sentido as varias criticas sofridas pelo Governo Federal ao editar Lei n® 10.639, de 9 de janeiro de 2003, a
qual garantia um percentual de vagas a estudantes negros em universidades publicas. Se por um lado é verdade que
a populagéo negra. Aqui, dois dados fundamentais se fazem presentes: (a) conforme dados estatisticos a populagao
negra constitui maioria entre os cidadaos brasileiros que passam por dificuldades econémicas, (b) 0os negros possuem
mais dificuldades em aceder a determinadas posicoes em razao de preconceitos que sofrem. Se considerado o
aspecto econémico como fundamento da politica publica, pode-se dizer que nédo parece o mais correto, porquanto
na falta de restricdo poderiam ser privilegiados negros que ndo possuem necessidade econdmica, em clara injustica
em relagdo a ndo negros que possuem dificuldades econdmicas. Se a questdo se trata somente da discriminagao, o
critério € discutivel porquanto poderia ser estendido a todas as universidades. Por fim, se o critério é duplo, poderia
ser incluidos na lei a questdo relativa a discriminagéo positiva aos “negros que possuem necessidades econdmicas”,
de forma a ndo gerar a discriminacdo positiva uma outra discriminagdo, qual seja, entre os negros com condi¢des
econdmicas e os sem condi¢des econdmicas, ponto ao qual retornaremos em seguida.
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dade a ser analisada para definir a necessidade de intervencao deve ser analisa-
da ndo em sua existéncia em um sentido global, mas em um dos seus varios
tragos, quais sejam, 0s termos de comparagao que se tomaram em consideracéo
para afirmar o negar a igualdade entre eles. A desigualdade €, portanto, a relati-
va tdo-somente a um tertium comparationis®.

Todavia, ndo obstante o complexo problema de eleger qual o traco da
situacdo social a ser utilizado como parametro a definicdo de uma situacdo de
igualdade ou desigualdade, tema tao relevante aos direitos sociais (principal-
mente 0s normativos), devemos ter presente que nosso objeto de estudo ndo
apresenta tao sérios problemas nesse aspecto, embora inegavelmente seja mais
complexa sua forma de efetivacdo. Assim se da porquanto, conforme antes defi-
nido, os direitos sociais prestacionais caracterizam-se na necessidade de alcancar
a determinados individuos bens de valor econémico que poderiam obter por si
mesmos, mas dos quais estdo privados em razao de falta de condi¢cdes econdmi-
cas. Dessa forma, o pardmetro a ser utilizado na afericdo de uma situacao de
igualdade e desigualdade é evidente: o critério € econdmico. E neste sentido
também o pensamento de Salvador BARBERA, quando afirma que embora pos-
samos ter a desigualdade como conceito relativo, tal como visto acima em rela-
¢cdo a dependéncia de um parametro de comparacdo, podemos dizer também
gue a pobreza € uma categoria que, ainda se possa ter diferentes concepgdes
sobre seu conceito que variam em época e sociedades, conforme o grau de de-
senvolvimento econémico de cada uma, possui um sentido absoluto?. Uma vez
definidos os indices para medir a pobreza surge uma linha, na qual passam a
estar divididos ricos e pobres ou, melhor dito, os incluidos e excluidos (nesse caso
néo s6 do acesso aos bens econdmicos, mas também aos préprios direitos civis).

Portanto, ao tratarmos de satisfazer uma demanda social no sentido de
proporcionar a determinados grupos o acesso a bens econdémicos basicos dos
quais estdo privados do acesso por falta de condigbes preponderantemente eco-
ndmicas, resta evidente que o critério de comparacdo (tertium comparationis)
serd necessariamente um: o econdmico. Se nosso intuito € incluir determinadas
classes de populacdo excluidas do conceito de cidadania em razdo da falta de
meios econdmicos para alcangar necessidades sociais basicas, o critério econd-
mico parece mais que razoavel. A eleicdo do critério de discriminacéo, nesse

20 E RUBIO, La igualdad en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, in Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, n. 31, 1991, p. 12 e s..

21 No original, “(...) me gustaria matizar esta posicion relativista aceptando la existencia de minimos absolutos,
bajo los cuales la defensa de libertades y demas derechos deberian adquirir prioridad total, porque dejan de
entrar en conflicto. Si la desigualdad es un concepto relativo, y asi deben interpretarse los distintos indices que
intentan medirla, la pobreza es una categoria que, aunque cambiante en su definicién seglin épocas y sociedades,
tiene en cada una un sentido absoluto. Asi queda reflejado en la forma de los indices utilizados para medirla, que
parten todos ellos del establecimiento de una linea de pobreza, que una vez determinada divide a los miembros
de la sociedad entre ricos y pobres.” BARBERA, Salvador. Escasez y derechos fundamentales, in V.V.A.A.. Problemas
actuales de los derechos fundamentales, edicion de José Maria Sauca, Universidad Carlos Ill, Madrid, 1994, p.
226 e seg..
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caso, é deveras facilitada e conforme tanto ao conceito de direito fundamental
como em relacdo a solidariedade e igualdade material que o fundamenta.

3 ESCASSEZ E EFICACIA: A NECESSIDADE DE LIMITACAO DA
TITULARIDADE NAS ACOES ESTATAIS EM UM CONTEXTO DE LI-
MITACAO DE RECURSOS

Uma vez demonstrada a diferenga substancial de origem, fundamento e
I6gica juridica entre os direitos liberais, que mantém intima relacdo com a igual-
dade formal e os direitos prestacionais, 0s quais surgem somente a partir do
reconhecimento de uma igualdade material; a questdo que ora é apresentada
demanda um passo adiante nessa andlise: como tratar desses direitos num con-
texto de escassez?

Inicialmente, cumpre referir que, por seu carater predominantemente eco-
ndmico, tem na escassez elemento intrinseco a sua titularidade, como tem nesta
elemento indispenséavel relacionado a sua eficacia?2. Como adverte PECEZ-BAR-
BA ao tratar dos direitos civis e individuais, a estes ndo lhes afeta a escassez. No
entanto, numa situag@o onde situacdes de caréncia econdmica minimas sequer
sdo cobertas pelos direitos sociais estes direitos de liberdade — civis e politicos —
sim estardo comprometidos na sua substancia®®. Acrescenta, ainda, que os pré-
prios direitos de liberdade, os quais constituem valor central de todos os direitos,
possui trés dimensdes distintas: protetora, participativa e promocional. “Las dos
primeras justifican los derechos individuales, civiles y politicos y la tercera los
derechos econdémico-sociales y culturales, que me parecen instrumento adecua-
do para afrontar el tema de la escasez y la satisfaccion de necesidades”.*

Assim que, na realizacdo de tarefas sociais prestacionais, a movimentacédo
da atividade administrativa no cumprimento de tais problemas deve ter por obje-
to a correcdo dessas desigualdades mais urgentes de acesso a bens essenciais
determinados constitucionalmente, os quais garantem o que se chama de mini-
mo existencial %. Diante de uma situacdo de escassez o problema do reparto de
recursos insuficientes deve ser sempre orientado a protecao daquele grupo que
se apresenta em situacdo de maior debilidade. No caso dos direitos sociais pres-
tacionais, 0s quais buscam garantir o0 acesso a bens de valor econdmico, o grupo

2 Na observagdo de BARRANCO, “Pero si es cierto que el que en su mayor parte s6lo puedan ser satisfechos a
través de prestaciones, y que, en definitiva, requieran actuaciones positivas de terceros, lleva a la necesidad de
desplegar mayores esfuerzos de fundamentacion y mayores esfuerzos “econémicos™ que para los derechos de
libertad, por lo que la escasez puede afectar en mayor medida a su eficacia.” (BARRANCO. La teoria juridica de
los derechos fundamentales, op. cit. 306)

2 Gregorio PECEZ-BARBA Martinez, Lecciones de Derechos Fundamentales, Dykinson: Madrid, 2004, p. 209
24 PECEZ-BARBA, op. cit. p. 209

2 A definicdo do que seja minimo existencial consiste em tarefa fundamental no trato com a igualdade substancial
e na definicdo de politicas publicas e deve ser orientado sempre por parametros objetivos da sociedade tomada
como exemplo, ndo necessitando ser o ideal, mas o basico possivel. Todavia, este tema por si s6 demanda um
estudo completo.
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mais desprotegido certamente serd 0 dos economicamente em situacdo de maior
fragilidade. Como aponta BARBERA, somente quando solucionadas as situa-
¢cdes de pobreza desesperada podemos ter politicas redistributivas sofisticadas.
S6 depois de garantidos direitos elementares podemos permitir refinamentos
acerca de quais desejamos ver mais ou menos satisfeitos e em que grau?®. Que
figue claro que nada impede o oferecimento pelo Estado de um servico univer-
sal, alias, esse é o ideal buscado por todos os ordenamentos?’. Todavia, diante
de uma escassez econdmica que impeca que todos possam ser satisfatoria-
mente atendidos ou enquanto perdura uma situacdo de desigualdade tal que
muitos ndo possuem acesso a bens sociais basicos; constitui uma desvirtuagédo
da desigualdade o oferecimento de servigos gratuitos a totalidade da popula-
¢do quando isto resulta, por falta de recursos, num servico insuficiente a todos,
deixando os desprotegidos economicamente a mercé de uma eventual impossi-
bilidade de acesso.

A idéia que se apresenta no momento é a de que, num contexto de escas-
sez, como é evidente o atravessado pelo pais no momento, mormente diante do
grande nimero de dependentes de ajuda do governo e que, por ndo haverem
atingido um nivel de desenvolvimento econémico minimo, ndo contribuem com
a receita estatal; uma politica de igualdade formal no oferecimento de servigos
publicos elementares gratuitos a populacdo sem justificativa razoavel constitui
um desvirtuamento a igualdade material e grave afronta aos direitos fundamen-
tais dos dependentes da agdo estatal.

3.1 Necessidade de Justificacdo da Igualdade Formal Quando se Trata
de Direitos Prestacionais

Uma vez estabelecida origem dos direitos prestacionais no proprio reco-
nhecimento da igualdade material como parte integrante do principio da igual-
dade e da maior relevancia que assume esse principio num contexto de escassez
associado a necessidade de atender demandas béasicas da sociedade, cumpre-
nos agora tratar sobre a aceitabilidade da igualdade formal e material em rela-
¢do aos direitos fundamentais existentes, investigando sua influéncia na cons-
trucdo ou ndo de limites ao legislador na elaboragdo de politicas publicas.

Conforme ensina SANCHIS, é ponto incontroverso na doutrina consti-
tucional a necessidade de justificacdo de qualquer medida de discriminacéo
positiva que venha a interferir num regime de igualdade formal. Todavia, ainda
gue o principio da igualdade tenha dupla face, desdobrando-se tanto em igual-
dade formal como material e que, em razao disso, pare¢a “que necesitarian el
mismo grado de justificacién tanto las normas que establecen diferenciaciones

26 BARBERA, op. cit. p. 227
27 esse ponto serd mais explorado adiante, quando tratarmos da constitucionalidade da extensdo da politica
publica prestacional a todos ou sobre a necessidade de elei¢do de prioridades.
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como las regulaciones uniformes o0 homogeneizadas”?8, esta opinido nao conta
com a necessaria comunh&o doutrinéria, sendo vélida somente a necessidade
de justificacdo da discriminacéo, ndo da regulacédo uniforme. N&o obstante tal
fato, esta premissa parece contrariar a prépria ldgica dos direitos sociais presta-
cionais, a0 menos enquanto limitadas as prestacdes em razdo do esgotamento
das possibilidades do Estado em presta-las. Em primeiro lugar, pode-se argu-
mentar no sentido que possuem os direitos sociais prestacionais por esséncia e
fundamento a igualdade material ou, melhor dito, um socorro social ao indivi-
duo socialmente considerado, principalmente os que se encontram em situa-
¢do de perigo social. Seu fundamento €, portanto, diverso dos direitos liberais,
gue consideram o homem em seu contexto abstrato, igual. Se aceitamos a exis-
téncia de tais direitos, natural que aceitemos, também, sua coeréncia sistémica,
sua ldgica diferenciada, pelo que quando diante de uma lei que regula um
direito prestacional haveria — da mesma forma que a discriminagdo positiva
deve contar com necessaria justificacdo — a necessidade de uma justificagdo da
igualdade formal. Somando-se ao primeiro argumento, tem-se o fato de que os
direitos prestacionais stricto sensu, por sua estrutura diferenciada, importam
sempre em uma prestacdo econdmica. Logo, diante de uma situacéo de limita-
¢cdo ou escassez a generalizacdo de uma politica publica traria tdo-somente
uma manutencdo da desigualdade, e ndo a sua eliminacdo ou reducdo em
relacdo a prestacdo social trazida pelo Estado.

Dessa forma, quando impossivel atender de forma satisfatéria a todos, é
evidente o fato de que a generalizacdo de um direito social prestacional vem a
prejudicar seu préprio objetivo — a reducdo da desigualdade; pelo que — no caso
de uma prestacdo social e uma situacéo de limitacdo de recursos e perigo social
como o caso nacional (a0 menos por enquanto); seria essencial ao préprio fun-
damento da instituicdo de uma prestacdo social a justificagdo de qualquer gene-
ralizacdo; reiteramos, da mesma forma que se faz necesséria a justificacdo de um
discriminacdo positiva.

3.2 lgualdade Formal e Material — Faces do Principio da Igualdade em
Constante tensdo — e Aplicacao do Principio da Proporcionalidade

A necessidade de justificagdo tanto da discriminagdo positiva em general
guanto da igualdade formal quando estivermos tratando de direitos prestacio-
nais tem como fundamento possibilitar ao intérprete aferir quais razdes devem
sobrepor-se — se as de igualdade formal ou material — em determinado caso
concreto ou lei em abstrato, possuindo elementos para um juizo mais claro de
constitucionalidade, ou seja, para definir qual face do principio da igualdade
deve preponderar em determinado caso. Assim, diante do carater duplo e tensi-

28 SANCHIS, op. cit. p. 194
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onado do principio da igualdade, sempre que diante da analise constitucional do
trato com a igualdade feita por determinada politica publica estaremos diante de
um juizo de proporcionalidade, o qual n&o se resolve, conforme SANCHIS, “con
la perdida de validez o con la postergacion definitiva de alguno de los elementos
en pugna, sino que el triunfo de uno u outro depende de las circunstancias del
caso y requiere un ejercicio de ponderacién singular’?°,

Dessa forma, temos que, numa determinada situacdo que demande uma
intervencao estatal, sempre havera raz6es para um tratamento igual, porquanto
todos os individuos possuem caracteristicas em comum. Todavia, sempre have-
ra, também, razbes para que sejam tratados de forma diferente, j& que todos
possuem suas particularidades. Incidem, sempre, portanto, juizos e razBes em
prol da igualdade formal como da igualdade material. E a natureza da interven-
¢ao, ou seja, a situacdo social de desequilibrio que pretende equacionar determi-
nado direito constitucional social ou politica publica, aliada as possibilidades de
se fazer efetiva (escassez) e 0s meios utilizados que poderao oferecer razdes sufi-
cientes para que predomine uma ou outra face do principio da igualdade. Tal
prevaléncia se dara por critérios de proporcionalidade, ja que ambas encontram
amparo constitucional, estando em regime de constante tensao.

3.3 Critérios para Determinacado da Discriminacdo Positiva — Controle
dos Critérios de Estabelecimento da Discriminacao

Estabelecida a necessidade de uma justificacdo para aplicacédo o estabele-
cimento de discriminagdes positivas — assim como para a generalizacao de politi-
cas publicas de direitos prestacionais — temos que no caso de op¢Bes por juizos
de igualdade material acrescenta-se uma nova etapa de justificacdo: a do critério
elegido para a discriminago positiva. Conforme leciona SANCHIS, dois s&o os
problemas principais que se apresentam na aplica¢cdo da igualdade material, ou
seja, na determinacgdo de uma discriminacao positiva: (a) determinar que tipo de
desigualdades de fato cabe alegar como fundamento a uma desigualdade juridi-
ca e (b) em que casos uma desigualdade de fato é capaz de representar uma
justificativa para um tratamento desigual®.

Tal como ja tratado anteriormente, este problema, que exige uma grande
ponderacdo e sélidas justificativas quando tratamos de direitos ndo relacionados
diretamente a prestac@es econdmicas, em nosso objeto de estudo ndo gera maiores
dificuldades, porquanto o préprio conceito de direitos prestacionais ja soluciona
a questdo. Sendo os direitos prestacionais direitos que objetivam alcancar bens
de valor econdmico o0s quais estdo em falta ou ndo sdo possiveis de serem obti-
dos pelo individuo por falta de condi¢Ges materiais, evidente que o critério resta
evidente: a necessidade econdmica.

2 SANCHIS, op. cit. p. 108
30 SANCHIS, op. cit. p. 90
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Todavia, se a justificativa a discriminacédo positiva nos direitos prestacio-
nais parece inerente a sua propria estrutura, num regime de escassez temos estes
critérios ainda mais evidentes, porquanto necessario atender primeiro aos mais
necessitados antes que se possa alcancar também aos menos necessitados. Se
por um lado temos, no caso nacional, evidentes justificativas para o estabeleci-
mento de discrimina¢@es positivas, tais discriminacBes parecem adquirir contor-
nos de obrigacéo se consideramos a eficacia de uma politica publica relativa a
direitos prestacionais numa situacéo de limitacdo econémica do Estado. Vejamos
gue no caso nacional, a escassez ndo decorre somente da falta de recursos publi-
cos, mas principalmente do grande nimero de dependentes dos direitos prestaci-
onais, ou seja, pessoas que nao tem condi¢Bes de alcancar por si proprias deter-
minados bens béasicos de natureza econdmica. Assim, se a complexidade juridica
na fundamentacao é facilitada no caso de um regime de escassez, a questao
relativa ao minimo de eficacia de um direito prestacional depende necessaria-
mente da limitacédo de seus titulares através do estabelecimento de discrimina-
¢des positivas.

Se considerado um pais de maior desenvolvimento econémico, ou seja,
de menor desigualdade social, a garantia de um minimo existencial a todos os
cidadaos, ou seja, a garantia de acesso a padr&es minimos de satde, educacéo e
moradia ndo constitui questdo importante ou sequer um objeto a ser tratado
pelas politicas publicas de direitos prestacionais, dando-se a sociedade em geral
ao “luxo” de decidir o quanto de direitos prestacionais devem ser garantidos aos
cidadaos — aqui se inclui, por exemplo, a definicdo sobre um sistema publico ou
privado de salide e educacao, gratuitos ou subsidiados, a todos os cidadaos que
dele queiram desfrutar. No caso nacional, todavia, quando ausente a garantia de
critérios minimos de seguridade social, h& necessidade de garantir-se primeiro o
minimo a todos, para que depois se possa tratar de aspectos ideais®..

3.4 lgualdade Formal no Processo de Discriminagdo Positiva
Nao obstante a complexidade do tema ja tratado — ja que, segundo o

método aqui proposto, ja estabelecemos a necessidade de duas justificacdes para
uma discriminacéo positiva — ainda resta apontar outro teste de constitucionali-

31 Em realidade, segundo nossa concepcdo de direitos fundamentais sociais prestacionais, somente seriam
verdadeiros direitos fundamentais as prestagdes referentes a prote¢do do individuo de um risco social. Os chamados
“desarrollos” das normas fundamentais sobre direitos sociais através de politicas publicas ndo contariam com a
condicéo de direitos fundamentais quando nao relacionados efetivamente com o amparo do individuo em risco
social (a0 menos nos campos de salde e educagdo — porquanto que em relagéo & cultura ndo se pode aplicar o
mesmo raciocinio). Essa concepgdo implica na desvinculagdo total do conceito de direitos sociais prestacionais
com o modelo politica de Estado, valendo tanto num Estado liberal quanto num Estado social (uma vez que seu
fundamento estaria na liberdade, até mais que na igualdade), bem como implica na negagdo do principio de
“proibigdo de retrocesso”, elaborado por J.J. Gomes Canaotilho. Todavia, o tema é demasiado amplo, razdo pela
qual foge as limitagdes finalisticas e fisicas do presente artigo.
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dade ao qual deve submeter-se a discriminacéo. Ocorre que deliberado em rela-
¢do a discriminagdo positiva buscando-se corrigir determinada desigualdade so-
cial, necessario se faz uma analise posterior de critérios de igualdade formal entre
pessoas ou grupos que estejam na mesma situacédo, a fim de que nédo sejam
discriminadas pessoas que se encontrem numa mesma situacdo de necessidade.
Neste sentido a licdo de SANCHIS no sentido de que as considerages de igual-
dade material ndo bastam e se faz necessario o concurso da igualdade formal
dentro do mesmo grupo, porquanto “esta Ultima proporciona el término de com-
paracion que permite considerar irracional la exclusién de un sujeto o grupo, y
con ello la justificacion de la pretensién jusfundamental™,

Aqui, 0 que parece demasiado complexo torna-se evidente quando se
observa o preterimento infundado de determinado grupo ou pessoa em razdo de
critérios politicos, a falta do estabelecimento de um critério de distribuigdo e aces-
so a politica publica entre os por ela beneficiados que possibilita preferéncias,
apadrinhamento e assistencialismo; ou, e talvez mais importante no contexto
atual, as determinacdes judiciais no sentido de destinar todo o fundo de uma
politica publica ou grande parte deste a uma determinada pessoa ou grupo, exau-
rindo os meios para seu alcance aos que dela eram beneficiados e, ndo raro,
possuem uma necessidade maior.

Essa submissdo da discriminacdo positiva em relacdo a igualdade formal da
sentido ao ideal da universalidade em relagdo aos direitos prestacionais, que, ndo
obstante de titularidade reduzida, tal com afirma ROIG s&o universais no sentido de
que “si cualquier sujeto se encuentra en una situacion de necesidad (como trabaja-
dor asalariado, como beneficiario de la asistencia sanitaria, o, en general, como suje-
to potencialmente enmarcado en cualquiera de los grupos o situaciones a los que se
hizo referencia) serd debidamente protegido por el Derecho™2. Proporciona, assim,
um sentido de universalizacdo dos direitos do homem concreto.

4 UNIVERSALIDADE DOS DIREITOS SOCIAIS PRESTACIONAIS -
NOTAS CONCLUSIVAS

Por universalidade poderiamos ter trés diferentes conceitos diversos: titu-
laridade, temporal ou espacial. No caso do presente estudo interessa tdo-somen-
te o primeiro, 0 qual consiste na possibilidade dos direitos fundamentais serem
direitos de todos os sujeitos de direitos submetidos a um mesmo ordenamento
juridico estatal independentemente de seu contexto ou circunstancia®.

Pelo que até agora foi tratado, desde 0 momento em que se inicia a preo-
cupacao social e estatal no sentido de desenvolvimento do valor solidariedade

32 SANCHIS, op. cit. p. 95

3 ROIG, op. cit. p. 63

34 Aqui utilizamos a restricdo “determinado ordenamento juridico” uma vez que o conceito de direito fundamental
estd diretamente relacionado a concepcdo de Estado nacional, ndo obstante esteja préxima a mudanga de
paradigma em razdo do que vem ocorrendo com a Comunidade Européia. O conceito, até agora ao menos,
permanece intacto.
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através do reconhecimento de direitos econémicos e sociais, 0s quais tém por
objetivo uma equiparacéo social a padres minimos e a tutela de pessoas em
situacdo de inferioridade social que impedem a manifestacdo livre de vontade;
pode-se dizer que houve uma quebra da no¢do de universalidade no que se
refere a titularidade dos direitos fundamentais. Houve, em relacao a estes “novos
direitos” uma migracédo de um processo de generalizagcdo a um processo de espe-
cificagdo®. Alguns desses novos direitos ja ndo sdo mais direitos do homem abs-
trato, sendo que de um homem concreto, socialmente situado. Ou, nas palavras
de PECEZ-BARBA “podriamos decir que son derechos que surgen precisamente
para que sus destinatarios puedan llegar a gozar igual que al resto de los titulares,
de los derechos individuales, civiles y politicos de los mismos™3®,

Sao, portanto, direitos que buscam sim uma igualdade, uma igualdade de
condicdes sociais e que encontram como modo de ac¢édo a desigualdade dos meios
empregados®.

Nao é necessario dizer, porquanto conhecido problema nacional, que es-
tes direitos de natureza econdmica sempre encontram problemas de eficacia,
gerando o que se denomina crise do Estado social. Se no principio esta falta de
eficicia podia ser atribuida a uma falta de reconhecimento desses direitos®, que
eram tratados como meras promessas constitucionais®, hoje em dia se pode di-
zer que sua falta de eficacia decorre da proépria limitagdo econdémica do Estado®.

Assim, neste contexto de limitagcdo econémica, se quisermos tratar as pres-
tacdes econdmicas como direitos, devemos limitar o quanto possivel ndo apenas
seu objeto (outro problema sério para sua consideracdo como direito), mas a sua
titularidade, alcancando as presta¢des tdo-somente aos que dela mais necessi-
tam e tendo como meta (aqui sim um conceito programatico) a generalizagcdo

35 Sobre este ponto, pode-se dizer que quando da concepgdo dos direitos fundamentais no século XVIII, um dos
seus grandes tragos distintivos era exatamente a universalidade de sua titularidade, uma vez que se passava a
conceber uma nogdo de direitos gerais, e ndo direitos de algumas castas como até entdo se tinha. Assim, mais um
motivo de resisténcia aos direitos prestacionais por um sistema acostumado com a l6gica de direitos civis e politicos
€ a possibilidade de restricdo dos titulares que, conforme aqui se sustenta, pode-se dizer que passa da simples
possibilidade, assumindo, num contexto de escassez, a condi¢ao de dever e condicdo de constitucionalidade de
uma politica publica.

% PECEZ-BARBA, op. cit. p. 205

37 “derechos que utilizan como medio la igualdad como diferenciacion, y pretenden alcanzar como fin la igualdad
como equiparacion”. PECEZ-BARBA, op. cit. p. 209

%8Conforme analisa Bonavides, devido ao questionamento de sua juridicidade nesta fase, estes direitos foram
remetidos a chamada esfera programaética, porquanto néo tinha por objeto as garantias habitualmente ministradas
pelos instrumentos processuais de protecdo aos direitos de liberdade. “Atravessaram, a seguir, uma crise de
observancia e execugdo, cujo fim parece estar perto, desde que recentes Constitui¢Ges, inclusive a do Brasil,
formularam o preceito da aplicabilidade imediata dos direitos fundamentais” Cf. Bonavides. Curso de direito
constitucional. p. 518

3% ou direitos no papel como prefere GUASTINI, Ricardo. Derechos: una contribucion analitica, in Problemas
actuales de los derechos fundamentales, Instituto de derechos humanos Bartolomé de las casas, Universidad
Carlos Ill, Madrid, 1994, p. 140

40 Ainda que sejam reconhecidos como direitos em algumas decisGes judiciais ou politicas publicas, possuem
nesses casos uma eficacia iluséria, uma vez que atribuir-lhes cogéncia em casos individuais néo resolve o problema
de sua efetivagdo, ja que ndo se faz possivel estendé-lo aos demais que se encontram na mesma situacéo. Nesse
caso, ndo podemos considera-los direitos, uma vez que sua eficacia é ilusoria.
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guando atingido um nivel de abundancia ou redu¢do da demanda social. Toda-
via, enquanto ndo satisfeitas as necessidades mais basicas e elementares da parte
mais débil economicamente, a generalizacdo dessas normas como direitos com-
promete a sua eficacia e, por consequéncia, sua prépria condi¢do de direito.
Conforme adverte PECEZ-BARBA “el serio error de la generalizacién destos de-
rechos en una situacion de escasez es que acaban por servir para mantener una
situacion de desigualdad, actuando para beneficiarios que de ellos no necesitan,
0 sea, tratando igualmente a desiguales con consecuencias injustas™!.

No caso nacional, onde a demanda por presta¢cdes minimas € extremamen-
te elevada e os recursos disponiveis muito limitados parece que somente uma limi-
tacdo dos titulares desses direitos prestacionais — assim como a delimitacdo do
objeto da prestacéo — podem possibilitar o seu trato como direito, e ndo como mera
promessa constitucional ou legal. Como observa GUASTINI, uma norma sem pos-
sibilidade de efetivacdo ndo é direito, por mais que se queira assim denomina-lo*.
Nessa linha, somente a delimitacdo dos titulares pode permitir a execucdo de
uma politica publica que trate “formalmente” igual a todos os seus beneficiarios
e ndo apenas aqueles que cheguem “primeiro”, “aparados por decisdes judi-
ciais”, “com pedido politico” ou outros dos tantos varios casos que se tem noticia.

Para que os direitos sociais prestacionais possam ter eficacia real — e assim
serem verdadeiros direitos —, para que possam cumprir seus objetivos de amparo
e seguridade sociais, bem como para que sejam compativeis com seu fundamen-
to moral de promover a dignidade e garantir um minimo de igualdade social;
imperioso se faz a limitacdo de sua titularidade*.

Diante da falta de recursos por parte do Estado e da certeza de que exis-
tem outros menos favorecidos dependentes das prestagdes, constitui um excesso
ndo justificado atribuir direitos prestacionais a pessoas que tém possibilidades de
alcancarem tais bens por sua prépria capacidade econémica. Nesta linha, ousa-
mos ir um pouco mais adiante: diante da falta de eficacia de um “direito” presta-
cional ou de uma eficacia “puntual”** e de uma limitacdo de recursos para aten-
der tais demandas, exige o principio constitucional de igualdade uma justificacdo
aceitavel ao processo de generalizagdo dos direitos prestacionais, tal como exige o
estabelecimento de discriminacdes positivas. Dessa forma é possivel estabelecer
por ponderacdo tanto a constitucionalidade da discrimina¢do quanto a constitu-

41 PECEZ-BARBA, op. cit. p.

42 GUASTINI, Ricardo. Derechos: una contribucién analitica, in Problemas actuales de los derechos fundamentales,
Instituto de derechos humanos Bartolomé de las casas, Universidad Carlos Ill, Madrid, 1994, p. 127-141

43 A limitacdo a qual aqui nos referimos refere-se ndo somente as leis que instituam politicas publicas, mas também
as decisdes judiciais, que devem ter a responsabilidade de trabalhar com coeréncia e dento das possibilidades
reais para contribuir para a resolugdo do problema, e ndo apenas em livrar-se de “mais um processo”.

4 Por “eficacia puntual” nos referimos aos casos onde se tenta atribuir uma eficacia fora das possibilidades reais
de alcancar a todos as presta¢fes reconhecidas a alguns. Referimo-nos aos casos antes mencionados da decisdo
judicial que reconhece o direito apenas aquele que vai a juizo, consumindo os recursos afetados a politica publica,
ciente de que impossivel alcancar a todos os demais na mesma ou pior situagdo, ou mesmo o caso da politica
publica instituida de forma generalizada quando ausente a previsédo de fundos para atender a demanda social, o
que gera o mal atendimento, o atendimento deficitario, a falta de suprimentos, e todos os problemas conhecidos
das lides com tais “direitos”.
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cionalidade da generalizacdo. Em suma, pelas raz8es até aqui apresentadas, a ge-
neralizacé@o de direitos prestacionais em um contexto de escassez pode vir a afron-
tar o principio constitucional da igualdade (em sua face material), pelo que possivel
um controle de constitucionalidade de modo a limitar sua titularidade para elimi-
nar o excesso em confronto com a igualdade constitucionalmente reconhecida.

Isso ndo significa, em absoluto, que o Estado ndo deva oferecer servicos
a todos — até porque, como visto ao inicio, constitui desdobramento dos direi-
tos prestacionais a atuacdo em areas que demandem garantia de acesso a ser-
vicos essenciais*®. Todavia, num contexto de escassez, a gratuidade*® devera
ser alcancada somente aqueles que nao tiverem condi¢des econdmicas de acesso
a estas prestagfes*’.

% E nesse sentido a observacdo de Vieira de Andrade, quando coloca que o Estado pode ter de assegurar a
existéncia de servicos universais em certas areas, mas ndo tem necessariamente de manter servigos estaduais de
prestacao exclusivos, muito menos servigos gratuitos, que, alids, tém se revelado fortemente regressivos em termos
sociais. Os direitos sociais prestacionais podem cada ver menos ser entendidos como direitos universais de igualdade,
mas tem assumido contornos de discriminacdes positivas, tal como direitos de determinadas categorias sociais
abertas (jovens, idosos, mulheres, maes, deficientes, etc.). “Em contrapartida, o contetdo essencial destes direitos
— 0 minimo necessario para uma existéncia condigna — podera ser equacionado, nos seus diversos aspectos, como
um direito pleno de todos a prestacGes do Estado”( Vieira de Andrade. Os direitos fundamentais.... p. 67)

46 Nessa perspectiva, podemos citar o caso da forma de custeio das politicas publicas de sadde no pais, de
conhecida deficiéncia apesar do grande volume de recursos dispensado pelo Estado, os quais demonstram-se
totalmente insuficientes e devem buscar fontes complementares assim como racionalidade na sua utilizacédo de
modo a alcan¢ar uma eficiéncia minima e proteger aqueles que ndo podem socorrer-se ao sistema privado. No
caso, a denominada “universalizagdo do acesso” é freqlientemente confundido com o de gratuidade. Conforme
colocado, é dever do Estado manter propiciar, diretamente ou através de fomento, a existéncia de servico de
saude, os quais podem ser explorados pela atividade privada, nos termos da explicita autorizagdo do artigo 199
da Constituicao Federal. Ocorre que, percorrendo atentamente os dispositivos constitucionais que tratam sobre a
saude, em nenhum momento se encontra qualquer referéncia a questdo da gratuidade dos servicos publicos de
salide. Poderia-se argumentar que ndo ha referéncia a gratuidade porquanto esta seria evidente, ja que desnecessaria
sua mencdo. Todavia, basta verificar as normas relativas a educagéo, também definidas como “direito de todos e
dever do Estado” (art. 205), para perceber que os artigos 206, 1V e 208, |, todos da Constituicdo Federal, mencionam
expressamente os casos de gratuidade. Assim, demonstra-se ndo ser tdo 6bvia a questdo da gratuidade, pois,
fosse essa a intencdo do constituinte, o teria feito expressamente tal como fez quando tratou da educagédo. Observa-
se que, infelizmente, o contedo de universalidade do acesso e a eliminagdo da gratuidade geral como forma
propiciar um servigo publico de mais qualidade ainda esbarra em algumas politicas publicas que insistem na
gratuidade geral dos servigos de salde estatais. A segmentacdo dos beneficiarios, que poderia ser efetuada através
da manutencéo da gratuidade apenas aqueles que ndo possuem condi¢des de pagar ou contribuir - ou quica, de
uma contribuigdo simbdlica e diferenciada em relagéo a este grupo -, lamentavelmente se da em razéo da péssima
qualidade de alguns servicos de salide. Dessa forma, somente aqueles extremamente necessitados sujeitam-se as
interminaveis filas, a eternas esperas, a demora na prestagéo, etc., propiciando, ainda, casos de apropriagdo
privada do aparato publico através de conhecida préatica de operadores médicos que se valem da gratuidade da
salide publica para facilitar o acesso a exames mais complexos e custosos a seus clientes privados, sem as conhecidas
esperas e dificuldades de atendimento. Em sentido contrario, é justo o registro do caso do Estado do Rio Grande
do Sul, ao editar a Lei n. 9.908/93, restringiu expressamente o fornecimento de medicamentos excepcionais, na
forma gratuita, apenas aqueles que “ndo puderem prover as despesas com os referidos medicamentos, sem privarem-
se dos recursos indispensaveis ao sustento de sua familia” de modo a tentar manejar mais razoavelmente os
limitados recursos do Estado no intento de proteger camadas mais desprotegidas da populagéo.

47 Neste sentido a licao de PECEZ-BARBA quando trata da argumentacdo de que estes servicos generalizados
constituiriam retribuicdo ao pagamento de impostos, sempre adotada como motivo politico & generalizacéo, verbis:
“Generalizar la titularidad del derecho a la educacién, en sus contenidos y prestaciones de caracter econémico, o
la gratuidad de las prestaciones de carater econémico, o la gratuidad de las prestaciones sanitarias, o de la sanidad
publica es un error de concepto con graves efectos practicos. No parece que pueda oponerse a este planteamiento
el argumento de que esas personas pagan sus impuestos y tienen derecho a esas prestaciones. A ninguno de ellos,
aungue paguen impuestos se les ocurriria reclamar derechos de los nifios o de las personas con discapacidad, si
no lo son. En el mismo sentido no deben reclamar la satisfaccion de necesidades béasicas, con contenido econémico,
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Parece-nos que somente desta forma se pode dar coeréncia e efetividade as
normas constitucionais de direitos prestacionais existentes na Constituicdo e comple-
mentadas por leis que lhe conferem aplicabilidade. Outrossim, somente com a redu-
cdo da titularidade se pode cumprir a finalidade dos direitos prestacionais, qual seja
areducdo da desigualdade, e a busca de um minimo de igualdade material. Direitos
com fundamento na solidariedade ndo podem ser tratados por critérios de igualdade
formal, a0 menos diante de um contexto de escassez e necessidade.

Somente assim poderemos ter os direitos fundamentais sociais prestacio-
nais como verdadeiros direitos, ja que, tal como vem sendo tratados por algumas
politicas estatais ou decisdes judiciais, como verdadeiros direitos ndo podem ser
considerados.
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SUBSIDIO. OBRIGATORIEDADE E
FACULTATIVIDADE. PRINCIPIO DA
IRREDUTIBILIDADE.

Luiz Fernando Lemke Krieger*

| - SUBSIDIO. DA OBRIGATORIEDADE QUANTO AOS PROCURA-
DORES DOS ESTADOS.

De inicio, serd examinada a questdo concernente a obrigatoriedade da
aplicabilidade do regime de subsidio aos Procuradores dos Estados.

Héa determinados agentes publicos que, por forca de normas constitucio-
nais, obrigatoriamente, devem ser remunerados por subsidios, quais sejam, o
membro de Poder, abarcando os membros do Executivo, do Judiciario e do Le-
gislativo da Unido, Estados e Municipios, o detentor de mandato eletivo, os Mi-
nistros de Estado e os Secretarios Estaduais e Municipais (art. 39, §4°), os Minis-
tros do Tribunal de Contas da Unido (art. 73, §3°), os Membros do Ministério
Publico (art. 128, 85°, I, “c”), os membros integrantes da Advocacia Geral da
Unido, os Procuradores dos Estados e do Distrito Federal e os Defensores Publi-
cos (art. 135), bem como servidores publicos policiais, nos termos do art. 144,
899, todos da Constituicdo Federal.

Em face do disposto no §8° do art. 39 da Constituicio Federal, facultativa-
mente, a remunerac¢do dos servidores publicos organizados em carreira podera
ser fixada por subsidio.

Portanto, no que pertine, especificamente, aos Procuradores dos Estados,
hé regra constitucional prépria, determinando que a remuneracao seja em regi-
me de subsidio, como se extrai expressamente do art. 135 da Constituicdo de
1988, com a redacgdo dada pela Emenda Constitucional n°19, de 04.06.1998,
“in verbis™:

Art. 135. Os servidores integrantes das carreiras disciplinadas nas Sec¢des
Il e Il deste Capitulo serdo remunerados na forma do art. 39, §4°.

Hé& que se transcrever, por ser relevante, o §4° do art. 39 da Carta Magna
de 1988, acrescentado pela EC n°19/98, o qual preceitua, “in verbis”:

* Procurador do Estado do RS.
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§4° O membro de Poder, o detentor de mandato eletivo, os Ministros de
Estado e os Secretarios Estaduais e Municipais serdo remunerados exclusiva-
mente por subsidio fixado em parcela Unica, vedado o acréscimo de qualquer
gratificacdo, adicional, abono, prémio, verba de representacdo ou outra espécie
remuneratéria, obedecido em qualquer caso, o disposto no art. 37, X e XI.

Com efeito, a Secdo Il, mencionada no art. 135, ¢ justamente a que trata
da Advocacia Publica, cujo artigo 132 da CF diz respeito aos Procuradores dos
Estados.

Muito embora os Procuradores dos Estados e do Distrito Federal sejam
organizados em carreira, na qual o ingresso depende de concurso publico de
provas e titulos, tais agentes publicos ndo estdo no suporte fatico sobre o qual ha
a incidéncia da norma prevista no art. 39, §8°, da Lei Maior, o qual se aplica
apenas aos servidores publicos organizados em carreira e que ndo estejam con-
templados em norma constitucional prépria.

A interpretacdo do texto constitucional, como ocorre com quaisquer ou-
tros textos normativos, ndo pode levar a conclusdes contraditérias ou antagoni-
cas, razdo pela qual é inadmissivel que se chegue a conclusdo de que se trata de
mera faculdade diante das normas constitucionais, as quais devem ser interpre-
tadas e aplicadas harmonicamente, de modo que um preceito constitucional ndo
acarrete a ineficacia de outro.

Se, de um lado, hd norma prevendo a possibilidade de fixa¢cdo do subsidio
por se tratar de servidor organizado em carreira, de outro, ha dispositivo consti-
tucional (art.135) prevendo, expressamente, a fixacdo obrigatéria de subsidio
para os Procuradores dos Estados e do Distrito Federal ao fazer remissao a Se¢ao
Il do Capitulo DAS FUNCOES ESSENCIAIS A JUSTICA.

Poder-se-ia cogitar de aplicar o §8° do art. 39 da CF, e conseqlientemente,
concluir pela facultativa da fixacéo de subsidios para os Procuradores dos Esta-
dos e do Distrito Federal se o legislador constituinte tivesse permanecido silente
guanto aos membros da Advocacia Publica e da Defensoria Publica. Entretanto,
como ja se referiu, tal circunstancia nao ocorreu.

Em tal contexto, seja qual for a opcéo exegética que se adote, chega-se a
conclusdo de que o regime de subsidio para os Procuradores dos Estados decor-
re, direta e obrigatoriamente, de preceito constitucional expresso, afastando-se,
nessa perspectiva, a facultatividade, a qual se aplica apenas a servidores publicos
organizados em carreira e que ndo estejam ja contemplados em outros dispositi-
vos especificos da Carta Magna.

Il - SUBSIDIO. DO DIREITO ADQUIRIDO E DO PRINCIPIO DA IR-
REDUTIBILIDADE EM FACE DO TETO.

O exame que se imp&e, num segundo momento, € o referente ao subsidio
e a fixacdo do teto em face do principio da irredutibilidade e do direito adquirido.
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Novamente esti em discussdo a controvérsia acerca do teto dos servido-
res publicos em razédo do advento da EC n®41/03, que fixou novo limite maximo,
correspondente ao subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do STF, estabele-
cendo, outrossim, subtetos no ambito estadual e na esfera municipal.

A partir de 1° de janeiro de 2.006, o subsidio mensal de Ministro do STF
foi fixado em R$24.500,00 (vinte e quatro mil e quinhentos reais), pelo art. 3° da
Lei n®11.143, de 26 de julho de 2.005.

Questiona-se se 0s que percebem valores superiores ao limite maximo
estabelecido constitucionalmente quando do advento da EC 41/2003 deverao
suportar perdas remuneratorias.

Entende-se que a resposta é negativa.

O regime de subsidio objetiva assegurar a existéncia de significativa visibi-
lidade nos gastos com pessoal, em observancia aos principios constitucionais,
sobretudo da legalidade e da publicidade.

Veja-se que o subsidio de que trata o §4° do art. 39 somente podera ser
fixado ou alterado por lei especifica, mormente quando os Poderes da Unido,
Estados e Municipios devem publicar anualmente os valores do subsidio e da
remuneracao dos cargos e empregos publicos, é o que se depreende, quanto a
este Ultimo aspecto, do §6° do art. 39 da Constituicao Federal.

O atual art. 37, inciso X, da Constituicdo Federal, com a redacdo dada
pela EC n°19, de 04.06.1998, dispde, “in verbis”:

X —aremuneragdo dos servidores publicos e o subsidio de que trata o §4°
do art. 39 somente poderao ser fixados ou alterados por lei especifica, observada
a iniciativa privativa em cada caso, assegurada a revisdo geral anual, sempre na
mesma data e sem distingdo de indices.

Ja o inciso Xl do art. 37, da Carta Magna, com a redacéo atual dada pela
Emenda Constitucional n°41, de 19.12.2003, preceitua, “in verbis”:

Xl —a remuneracao e o subsidio dos ocupantes de cargos, fun¢des e em-
pregos publicos da administracdo, direta, autarquica e fundacional, dos membros
de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Muni-
cipios, dos detentores de mandato eletivo e dos demais agentes politicos e 0s
proventos, pensdes ou outra espécie remuneratoria, percebidos cumulativamen-
te ou ndo, incluidas as vantagens pessoais ou de qualquer outra natureza, ndo
poderdo exceder o subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo Tri-
bunal Federal, aplicando-se como limite, nos Municipios, o subsidio do Prefeito,
e nos Estados e no Distrito Federal, o subsidio mensal do Governador no &mbito
do Poder Executivo, o subsidio dos Deputados Estaduais e Distritais no ambito do
Poder Legislativo e o subsidio dos Desembargadores do Tribunal de Justica, limi-
tado a noventa inteiros e vinte e cinco centésimos por cento do subsidio mensal,
em espécie, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, no ambito do Poder
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Judiciério, aplicavel este limite aos membros do Ministério Publico, aos Procura-
dores e aos Defensores Publicos;

A redacéo anterior, dada pela EC n°19, de 04 de junho de 1998, rezava:

Xl — a remuneracao e o subsidio dos ocupantes de cargos, funcdes e
empregos publicos da administragdo direta, autarquica e fundacional, dos mem-
bros de qualquer dos Poderes da Uniéo, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, dos detentores de mandato eletivo e dos demais agentes politicos e
0s proventos, pensdes ou outra espécie remuneratéria, percebidos cumulativa-
mente ou ndo, incluidas as vantagens pessoais ou de qualquer outra natureza,
ndo poderdo exceder o subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do Supre-
mo Tribunal Federal.

Assim sendo, com o advento da Emenda Constitucional n°41/2003, o li-
mite do subsidio dos Procuradores dos Estados restou fixado em noventa inteiros
e vinte e cinco centésimos por cento do subsidio mensal, em espécie, dos Minis-
tros do STE

A auto-aplicabilidade do teto salarial imposto pela EC n°41, de 19 de
dezembro de 2.003, é uma realidade inegavel.

Enquanto nédo fixado por lei ordinéria, cuja iniciativa é do Presidente do
Supremo Tribunal Federal, o valor do subsidio de que trata o art. 37, XI, da
Constituicao Federal, para fins do limite fixado naquele inciso (teto salarial), deve
ser reputada a maior remuneracao atribuida por lei a Ministro do STF, a titulo de
vencimento, de representacdo mensal e da parcela recebida em razdo do tempo
de servico, cuja aplicabilidade decorre dos termos do art. 8° da EC n°41/2003.

O teto salarial € auto-aplicavel e qualquer alteragdo nos subsidios dos Mi-
nistros do STF dependera de aprovacéo de lei ordinaria, cuja iniciativa é, repita-
se, do Presidente do STE

Ja o art. 9° da EC n°®41/2003 represtina o0 art. 17 do ADCT, que dispde,
“in verbis™:

Art. 17. Os vencimentos, a remuneracdo, as vantagens e os adicionais,
bem como os proventos de aposentadoria que estejam sendo percebidos em
desacordo com a Constituicdo serdo imediatamente reduzidos aos limites dela
decorrentes, ndo se admitindo, neste caso, invocagdo de direito adquirido ou
percepg¢do de excesso a qualquer titulo.

Diante das normas constitucionais, precipuamente em decorréncia da apli-
cacgdo do art. 9° suso referido vem sendo aplicado o redutor ali previsto, sob o
fundamento de que o servidor pablico ndo tem direito adquirido a imutabilidade
de regime juridico.
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Muito embora possa ocorrer alteracdo de regime juridico, tal alteracao deve
respeitar o direito adquirido. Tado-somente o Poder Constituinte Originério pode
desrespeitar o direito adquirido.

N&o obstante o Congresso Nacional possa alterar a Constituicdo Federal,
ao exercer o Poder Constituinte derivado, por meio de emendas constitucionais,
ha que se ter presente, portanto, que ele ndo pode alterar o nucleo intangivel
estabelecido pelo Poder Constituinte originario.

Nessa perspectiva, devem ser observadas as limitacdes materiais expres-
sas insculpidas no art. 60 da prépria Carta Magna.

A funcdo reformadora, ao ser desempenhada, encontra-se, indubitavel-
mente, subordinada as clausulas pétreas, caracterizando-se como um nudcleo que
nédo admite modificacdes, com o que se objetiva a preservacdo da identidade da
prépria Constituicdo e o respeito as decisdes politicas fundamentais.

O 8§4° do art. 60 da Constituicao refere que nédo sera objeto de deliberagéo
a proposta de emenda tendente a abolir os direitos e as garantias individuais,
dentre os quais estdo os direitos adquiridos (art. 5°, inciso XXXVI).

Tal limite é impositivo ao Congresso Nacional ao exercer o poder constitu-
inte derivado de reforma do texto constitucional: o respeito e a observéncia das
clausulas pétreas, dentre as quais encontram-se os direitos e garantias individuais
(art. 60, 84°, da CF), e, por conseguinte, os direitos adquiridos, sob pena de
configurar-se a alteracdo e a supressdo de preceitos que dizem respeito a subs-
tancia da Constituicao.

N&o é por razdo diversa que a fixagdo do teto salarial deve respeitar o que
ja era percebido pelos servidores acima desse limite quando do advento das
emendas constitucionais, vedada a redugao salarial.

Nessa mesma linha de raciocinio, conclui Alexandre de Moraes, em sua
obra Direito Administrativo, 162 edi¢do, SP, Atlas, 2004, p.378:

Em conclusdo, entendemos inadmissivel qualquer interpretacdo seja da
EC n°19/98, seja da EC n°41/03 que possibilite o desrespeito aos direitos adqui-
ridos dos servidores publicos, as vantagens pessoais incorporadas regularmente
aos seus vencimentos e, consequientemente, integrantes definitivamente de seu
patrimbnio, em face de desempenho efetivo da funcéo pelo transcurso do tempo,
como por exemplo anuénios ou quinquénios. Irrefutavel a argumentagéo do sau-
doso Hely Lopes Meirelles, quando afirma que “vantagens irretiraveis do servi-
dor s6 sdo as que ja foram adquiridas pelo desempenho efetivo da funcéo (pro
labore facto), ou pelo transcurso do tempo (ex facto temporis)”.

Em relacdo a essas vantagens, consubstanciou-se o fato aquisitivo, confi-
gurando-se a existéncia de direito adquirido, pois conforme salienta Limongi Fran-
¢a, “a diferenca entre a expectativa de direito e direito adquirido esta na existén-
cia, em relagdo a este, de fato aquisitivo especifico ja configurado por completo”.
Ora aqueles que, de forma licita e reconhecida juridicamente, tenham seus venci-
mentos atuais superiores ao teto salarial do funcionalismo, previsto no inciso XI, do
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art. 37, da Constituicao Federal, pela EC n°41/03- auto-aplicavel, em face do art.
8° da citada emenda, conforme j& analisado -, e correspondente ao subsidio men-
sal dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, aplicando-se como limite, nos Mu-
nicipios, o subsidio do Prefeito, e nos Estados e no Distrito Federal, o subsidio
mensal do Governador no &mbito do Poder Executivo, o subsidio dos Deputados
Estaduais e Distritais no ambito do Poder Legislativo e o subsidio dos Desembarga-
dores do Tribunal de Justica, limitado a noventa inteiros e vinte e cinco centésimos
por cento do subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo Tribunal
Federal, no ambito do Poder Judiciario, aplicavel este limite aos Membros do Mi-
nistério Publico, aos Procuradores e aos Defensores Publicos, de forma alguma
poderao sofrer uma reducédo salarial, sob pena de flagrante desrespeito a protecéo
aos direitos adquiridos.

Ivo Dantas corrobora o entendimento do texto, afirmando que o “ prin-
cipio do Direito Adquirido, quando constitucionalmente consagrado, dirigir-
se-4, da mesma forma, tanto ao Poder Legislativo Ordinario quanto ao Poder
Reformador, visto que este, como aquele, tem uma natureza de Poder Cons-
tituido, em decorréncia do que, inafastavelmente, estara limitado pelas nor-
mas constitucionais”.

Por fim, cumpre transcrever decisdo do STF, extraida do informativo 426
(MS 24875), garantindo aos impetrantes o direito a continuarem a perceber van-
tagem que extrapola o teto, porém, até que seu montante seja absorvido pelo
subsidio fixado em lei, “in verbis”:

Concluido o julgamento de mandado de seguranca impetrado por Minis-
tros do Supremo aposentados contra atos do Presidente da Corte e do préprio
STF, consubstanciados na determinacao da reducéo dos proventos da aposenta-
doria dos impetrantes ao limite constitucional, de acordo com o disposto no art.
37, XI, da CF, na redacdo dada pela EC 41/2003. Alega-se, em suma, a inconsti-
tucionalidade das express@es “pessoais ou”, contida no referido dispositivo, e “ e
da parcela recebida em razdo do tempo de servi¢o”, constante do art. 8° da EC
41/2003, para garantir aos impetrantes o direito de continuarem a receber o adi-
cional maximo de 35% por tempo de servico e o0 acréscimo de 20%, por haverem
se aposentado no exercicio de cargo isolado no qual permaneceram por mais de
3 anos (Lei 1.711/52, art. 184 e Lei 8.112/90, art. 250) ) — v. Informativos 418 e
419. O Tribunal, por maioria, deferiu, em parte, o writ, para garantir aos impe-
trantes o direito de continuarem a receber a vantagem a que se refere o art. 184,
da Lei 1.711/52, até que seu montante seja absorvido pelo subsidio fixado em lei
para o Ministro do STF. MS 24875/DF, rel. Min. Sepulveda Pertence, 11.5.2006.
(MS — 24875).
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CONCLUSAO

Por forca de norma constitucional os Procuradores dos Estados devem ser
remunerados, obrigatoriamente, por subsidios fixados em lei. O art. 135 da Car-
ta Magna afasta qualquer idéia concernente a facultatividade, a qual é aplicavel
apenas em relagdo aos servidores publicos de carreira que ndo estejam contem-
plados de modo expresso em dispositivo constitucional préprio e especifico.

O principio da irredutibilidade de estipéndios, previsto, expressa e reiterada-
mente, nos artigos 7°, inciso VI, 37, XV e 39, §3°, da Constituicdo Federal, consti-
tui-se em principio ndo s6 imutavel por lei ordinaria, mas também intangivel por
emenda constitucional, inadmitindo-se, pois, qualquer alteracdo na Constituicdo
de ordem formal em decorréncia do exercicio do poder constituinte derivado refor-
mador, com o que se objetiva a construcao do valor da seguranca juridica.

Tem-se que aqueles, inclusive os Procuradores dos Estados, que perce-
bem contraprestacdo pecunidria pelos servigos publicos prestados em valores
superiores ao teto, quando da fixacdo deste em decorréncia do advento da EC
n°41/03, ndo deverdo sofrer qualquer reducéo, sob pena de configurar-se viola-
¢do ao direito adquirido e ao principio da irredutibilidade salarial, constitucional-
mente assegurados.

A inobservancia dessa regra acarretara a inconstitucionalidade da norma
que dispor em sentido contrario as diretrizes tragadas pelo Poder Constituinte
Origindrio e as decisdes politicas fundamentais adotadas ao serem estabelecidas
as clausulas pétreas.
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TRABALHOS FORENSES






Excelentissima Senhora Desembargadora Relatora do 11° Grupo Civel
do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul

Processo: 70015029705

Impetrante: HOME ENGENHARIA LTDA.

Impetrado:  Secretario de Estado da Justica e da Seguranca Publica
Exmo. Sr. OMAR JACQUES AMORIM

Interessado: ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

Ref.; CR ROMS. Licitagdo. Construgao de Presidio.

O ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, por seu representante judici-
al firmatario, vem, respeitosamente, a presenca de Vossa Exceléncia, nos autos
da acdo em epigrafe, apresentar CONTRA-RAZOES AO RECURSO ORDI-
NARIO EM MANDADO DE SEGURANCA, forte nos articulados expressos
na pega em anexo, cujo encaminhamento a Corte ad quem é desde ja requerido,
como forma de ver mantida a irreprochavel decisdo recorrida, que para de-
monstrar a extrema relevancia da matéria e a irreprochabilidade da decisao re-
corrida que contempla a solugéo justa para o caso concreto.

PD.

Porto Alegre, 28 de novembro de 2006.

Sérgio Severo
Procurador do Estado
OAB/RS 28.582
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CONTRA-RAZOES

Colenda Turma,
Eminentes Ministros!

O remédio herdico ndo se presta para abrigar interes-
ses particulares que podem impor graves danos ao
Estado do Rio Grande do Sul, mormente quando se
esta diante de matéria que inviabiliza a pré-constitui-
¢do da prova.

N&o ha um direito liquido e certo a exclusdo de um lici-
tante, mormente quando todos, em iguais condic¢des, fo-
ram julgados objetivamente pela Comisséo de Licitacéo.
E inviavel, no exercicio da funcéo judicial inviabilizar
a livre concorréncia, sufragada por julgamento obje-
tivo, acarretando um 6nus superior a 25% do valor
proposto pela vencedora, sob pena de grave ofensa a
in(ter)dependéncia das funcdes estatais.

CONSIDERAGCOES INICIAIS

1) Questdo controversa — No mandamus impetrado pela empresa
HOME ENGENHARIA LTDA., contra ato do Excelentissimo Sr. Secretario da
Justica e da Seguranca do Estado do Rio Grande do Sul, relativo ao processo
licitatorio, sob a modalidade de concorréncia, com o objetivo de construir a
Penitenciaria Regional de Santa Maria (Concorréncia n°® 004/2006), consubs-
tanciado na negativa de provimento ao recurso administrativo interposto con-
tra a classificacdo da licitante vencedora, PALMA ENGENHARIA LTDA., foi
requerida a sustacdo da adjudicacdo do objeto licitado entre 0 ESTADO DO
RIO GRANDE DO SUL e a empresa vencedora, que foi objeto de exame pelo
11° Grupo Civel do TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DO RIO GRANDE
DO SUL, confirmando-se a higidez da classificacdo da referida empresa, que
formulou proposta muito inferior aquela apresentada pelos demais licitantes.

Acolhidos, em sede liminar, pela Em. Desembargadora MARIA ISABEL DE
AZEVEDO SOUZA, os fundamentos trazidos por um escritério de escol, MOREIRA
DE OLIVEIRA ADVOGADOS ASSOCIADOS, que exerce, por vocagao e virtudes
pessoais, a missdo sintetizada por CALAMANDREL: *Y, sin embargo, debiera ser
un orgullo de los abogados reafirmar en toda ocasién, com los datos més que con
palabras, que el abogado, antes de ser defensor de la parte, quiere ser, en interés
del derecho, su primer juez, segun la antigua regla del foro francés, por la cual ‘il
faut que les avocats, avant d’en faire la fonction, fassent celle de juge’.

1 Piero Calamandrei, Demasiados Abogados. Trad. do original intitulado Troppi avvocati! (Firenze, 1921) por
Josep Xirau. Buenos Aires: El Foro, 2003, p. 14 (a obra citada é: Cresson, Usages et regles de la profession
d’avocat, Paris, 1988, v. II, p. 70).
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Irreprochavel, contudo, a decisdo que denegou a seguranga, reformando o
anterior provimento emergencial, ocasiao em que, apds minucioso exame da ma-
téria vertida no writ, a Desembargadora Relatora lan¢ou voto assim ementado:

“MANDADO DE SEGURANCA. LICITACAO. CON-
CORRéncia. menor preco. OBRA PUBLICA. EMPREI-
TADA INTEGRAL. PRECO GLOBAL. PRESIDIO. EDI-
TAL. PROPOSTA. EXIGENCIA. DESCRICAO DOS
MATERIAIS. MARCA. MODELO. FABRICANTE. fina-
lidade. formalidade. desclassificacéo. relevANCIA DA
EXIGéncia. omisséo. irregularidade.

1. Na execucdo de obra publica em regime de emprei-
tada integral por preco global, ao contratado incum-
be executar a totalidade do empreendimento por pre-
GO certo e total. Art. 6° da Lei n. 8.666/93. Obrigato-
riedade de fornecimento de todos os materiais e exe-
cucédo de todos os servicos.

2. Segundo o art. 47 da Lei n. 8.666/93, na licitacdo
para a execucdo de obras na modalidade de emprei-
tada por preco global, cumpre a Administragao Pubi-
ca fornecer, obrigatoriamente, todos os elementos e
informacdes necessarios para a elaboragcédo das pro-
postas de precos pelos licitantes.

3. E proibido & Administracdo Publica exigir, nos pro-
cessos de licitacao, o fornecimento de bens e a pres-
tacdo de servicos sem similaridade ou de marcas, ca-
racteristicas e especificacfes exclusivas, salvo nos
casos em que for tecnicamente justificavel. Art. 7°, §
5°, da Lei n. 8.666/93.

4. Na licitacdo do tipo menor preco, vencera a propos-
ta que estiver em conformidade com as especificagbes
do edital e ofertar o menor preco. Art. 45, inciso I, da
Lei n. 8.666/92.

5. Na licitacdo de obras, servi¢cos e compras cujo jul-
gamento atendera ao menor preco ofertado, pode a
Administracdo Publica fixar requisitos que determi-
nem a observancia de padrdo de qualidade do objeto
a ser contratado.

6. No edital de licitacdo de concorréncia de obra pu-
blica do tipo menor preco de execucao por empreita-
da integral por preco global, a exigéncia de o licitan-
te indicar, na proposta, consoante sua livre escolha,
a “marca, modelo, fabricante e demais caracteristi-
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cas” dos materiais que serdo utilizados ndo se cons-
titui em meio habil a afericdo da qualidade dos pro-
dutos que serdo empregados. Os bens a ser utiliza-
dos devem, isto sim, corresponder a especificacao feita
no projeto basico e de execucao, meio adequado para
a fixacdo de um padrédo de qualidade.

7. O descumprimento, portanto, pelo licitante da re-
ferida exigéncia constitui-se em mera irregularidade.
A desclassificacdo, nesse caso, configuraria excesso
de formalismo em detrimento dos demais principios
que regem o processo de licitacdo, em especial, o da
competitividade e o da proporcionalidade. Omissao
que ndo leva a desclassificacdo da proposta por con-
figurar mera irregularidade.

Seguranca denegada’?.

Contra o acérdao, recorrem os prestigiados profissionais, aduzindo, em
sintese, que: a) ha descumprimento de preceitos editalicios, violando o disposto
nos arts. 3°e 41 da L. 8.666/1993 (fl. 1167 dos autos), com especial énfase para
aisonomia (cf. fl. 1174 dos autos); como decorréncia, b) ha ofensa aos principios
norteadores da administracdo publica “tais como a legalidade, a impessoalidade,
a moralidade, a publicidade e a eficiéncia dos seus atos, previstos no art. 37,
caput, da Constituicdo Federal (fl. 1168 dos autos); c) apesar de a proposta apre-
sentar pre¢os compativeis com a lei, seria inexequivel e comprometeria a quali-
dade da obra. Conclui a pec¢a reproduzindo os votos vencidos dos Eminentes
Desembargadores JOSE BARONI BORGES, CARLOS EDUARDO ZIETLOW
DURO e FRANCISCO JOSE MOESCH.

Se 0s dois primeiros itens sdo o objeto fulcral da decisdo justa para o caso
concreto, duvidas ndo podem pairar sobre a exequibilidade da proposta vence-
dora, mormente quando se observa que o detalhado voto da Eminente Desem-
bargadora MARIA ISABEL DE AZEVEDO SOUZA nao foi atacado quando esco-
imou quaisquer davidas sobre as diferencas entre as propostas, v.g.:

“Registre-se, ainda, a latere, que, do cotejo entre a
proposta vitoriosa e a da Impetrante a maior diferen-
ca entre as propostas nao reside nos materiais a se-
rem empregados, mas na mao-de-obra. Enquanto a
Impetrante fixou o preco pelos materiais em R$
6.577.201,73 e de médo de obra em R$ R$

2TJRS, 11° Gr. Civ., MS 70015029705, Home Engenharia Ltda. vs Exmo. Sr. Secretario de Estado da Justica e
da Seguranga — Estado do Rio Grande do Sul (interessado) e outro, j. 23.06.2006, m.v., DJE 18 set. 2006, in
WWW.tj.rs.gov.br.
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2.546.317,33, respectivamente, a litisconsorte pas-
siva estabeleceu-os em R$ 5.684.935,52 e R$
1.914.586,15” (fls. 1146 e 1147 dos autos).

Portanto, a seguranca é pleiteada por suposta inadequacéo da proposta
em funcdo da especificacdo dos materiais a serem empregados na obra, com
mencéo a violagdo do disposto nos arts. 3° e 41 da L. 8.666/1993, porém, a
distingdo de precos aferida pelo minucioso exame da matéria ndo verifica dife-
rencga consideravel entre as propostas neste quesito, apenas reforcando a tese de
gue as técnicas de construcdo adotadas pela licitante que apresentou a melhor
proposta, aquela mais barata, aquela que melhor atende aos preceitos vetores da
acao administrativa, adota técnicas mais eficientes, o que ja Ihe rendeu a realiza-
cdo de outras obras do género, com niveis satisfatérios de qualidade, consoante
atestou a autoridade tida pela impetrante como coatora.

Neste particular, sublinhe-se, ndo foi desfeita a ratio decidendi, con-
substanciada na confrontacdo das propostas e na verificacao de que é
exequivel, tanto por similaridade no tocante ao fundamento do writ,
quanto no atendimento da determinacdo expressa no art. 48, § 1°, L.
8.666/1993.

2) Transcendéncia da matéria e adequacao do procedimento lici-
tatdrio — A licitacéo é o espaco da competicdo, enquanto mecanismo de preser-
vacao dos valores essenciais ao Estado de Direito e a concre¢do dos principios
vetores da acao administrativa e é neste contexto que se deve aferir os contornos
gerais da matéria sob exame, dentre os quais destacamos:

1°) A proposta vencedora era 27,71% menor do que
a proposta da impetrante (R$ 1.523.997,40 — hum
milhdo, quinhentos e vinte e trés mil, novecentos e
noventa e sete reais e quarenta centavos).

2°) Se considerado o descumprimento de alguma exi-
géncia, o que seria aplicavel a todos os licitantes, tal
exigéncia seria meramente formal, nos termos da ju-
risprudéncia sedimentada pelos Tribunais superiores.
3°) Na empreitada por preco global h4 uma obriga-
cao de resultado, impondo-se ao contratado a execu-
cao “da totalidade do empreendimento por preco certo
e total” (i), estando obrigada a Administracéo, ao for-
necimento de todos os elementos e informacdes ne-
cessarios a execucdo das propostas de precos pelos
licitantes (ii), nos termos dos arts. 6° (i) e 47 (ii) da
L. 8.666/1993 (cf. voto da Em. Relatora).
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4°) Seria vedado a Administracao exigir bens ou ser-
vicos sem similaridade ou de marcas, caracteristicas
e especificacbes exclusivas, a menos que fosse tecni-
camente justificavel (cf. § 5° do art. 7°, L. 8.666/1993).
59) A licitacdo por menor preco determina a adjudi-
cacao do objeto a proposta mais vantajosa, dentre
aquelas compativeis com as especificagdes, nao es-
tando sujeita a afericdo da qualidade dos materiais e
servicos pela determinacdo de ‘marca, modelo, fabri-
cante e demais caracteristicas’, nos termos do art.
45, 1, especialmente em funcdo do poder-dever de
controle da execucdo, nos termos dos arts. 66 e 67,
bem como do dever, inerente a obrigacédo do contra-
tado, especialmente na empreitada, de efetivar a re-
paracdo, correcdo, remocédo, reconstrucdo e substi-
tuicdo que sejam necessarios ao fiel cumprimento da
avenca, consoante determina o art. 69, todos da L.
8.666/1993.

Os elementos acima expostos trazem a balha o ponto central a ser soluci-
onado no plano do presente writ, aqueles elementos que, uma vez demonstra-
dos, fulminardo inclusive a aparéncia e afirmaréo a inexisténcia absoluta de di-
reito liquido e certo.

O remédio herdico ndo se presta a solucdo de casos como o presente,
onde o interesse particular de uma empresa, ao represar uma obra publica essen-
cial, utiliza a via judicial para sustar a adjudicacédo do objeto de uma licitacdo na
gual, no minimo por trés vezes foi examinada a matéria (v.g., analise pela Comis-
sdo de Licitacdo, revisdo ou recurso e recurso hierarquico ao titular da Pasta da
Justica e Seguranga).

Mas, observe-se o seguinte comando que seria atribuido a autoridade
administrativa: Nao adjudicar o objeto da licitacdo ao vencedor. Invia-
bilizar a contratacdo da melhor proposta. Contratar por pre¢co muito
superior aquele praticado por uma empresa cuja idoneidade nao é
questionada.

Noutras palavras 0 que resta é a determinacdo de que, no exercicio da
funcdo administrativa do Estado, abstenha-se a autoridade publica de efetivar
uma obra publica. Uma obra publica essencial quando séo consideradas as vari-
aveis divulgadas inclusive pela imprensa, tais como: a) duplicacdo da populacédo
carceraria num curto periodo de tempo; b) interdicéo de estabelecimentos prisi-
onais por excesso de apenados; ¢) motins sangrentos e totalmente sem preceden-
tes na histéria do Brasil, muitas vezes motivados pelas condi¢des dos estabeleci-
mentos prisionais.
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Sim, Excelentissimo Senhor Ministro, o provimento requerido é no senti-
do de afastar um licitante e adjudicar o objeto licitado em favor de outro, o que
também seria absolutamente incompativel com o remédio herdico, pois nédo se
pode aventar prova pré-constituida em tal hipotese.

Nao se pode, diante do tratamento que a matéria recebe no direi-
to brasileiro, dizer que, acima dos principios vetores que regem a ad-
ministracdo publica, possa haver um direito liquido e certo de exclu-
sdo de um licitante, em detrimento do interesse publico e das regras
assentadas na Lei de LicitacOes.

Como justificar a determinagdo de contratacdo de uma obra por um valor
absurdamente mais alto, quando ndo ha nenhum questionamento sobre a ido-
neidade da empresa ou das autoridades, principalmente porque a licitacdo pre-
servou o interesse dos licitantes, aplicando a todos a mesma regra que é agora
sacada para tentar excluir a melhor proposta?

Sempre que o procedimento judicial se apresenta como um ‘enig-
ma’, é sinal de inadequacédo do remédio juridico suscitado e é justamente
0 que acontece no presente caso:

— Seria licito a autoridade publica, ciente de que um procedimento
licitatério demonstrou haver interessado na obra, com proposta mui-
to inferior a dos demais interessados (mais de 25%, mais de R$ 1,5
milh&o!), contra o disposto no art. 50 da L. 8.666/93, ainda que por
um provimento judicial, adjudicar o objeto licitado a pior proposta?
— Para demonstrar que ndo ha direito liquido e certo para a excluséo
de outro licitante, uma simples pergunta derrota qualquer divida: Se
a Comissao de Licitacéo tivesse excluido o vencedor, ndo seria provi-
do o seu writ justamente em fun¢do do direito liquido e certo deriva-
do do formalismo moderado e da protecao a confianga?

De fato, se a via mandamental poderia abrigar o direito de um licitante
excluido em detrimento dos principios vetores da licitagdo, ndo é menos verda-
deiro que nado héa direito liquido e certo de um Impetrante na exclusao de outro,
sobretudo por ndo haver nenhum sinal de irregularidade e por ndo haver direito
liquido e certo a adjudica¢do do objeto.

Porém, néo sera essa hipotese que prevalecera, pois serdo sobrelevados o
Direito, a solucdo justa para o caso concreto € a medida consentdnea com o
ordenamento juridico.

Sera demonstrado que o sistema juridico brasileiro admite e imp&e o for-
malismo moderado em procedimentos administrativos, como a licitacdo, deter-
minando-se a total regularidade do certame em questao.

Afirmar-se-a a funcdo integradora dos principios da eficiéncia e da preva-
Iéncia do interesse publico, como parédmetros para o julgamento, administrativo e
judicial de situacGes como a presente.
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Reiterar-se-a a impropriedade de judicializacdo de matérias em que o exer-
cicio da fungdo administrativa se apresenta processualizado®, como nas licita-
¢cdes, com decisdes motivadas, mormente quando o interesse privado seja um
entrave para a efetivacdo dos misteres publicos.

Demonstrar-se-a que ndo ha direito liquido e certo e que a pretensdo im-
pde danos irreparaveis a todos nés!

Por outro lado, como ficou assentado no voto da Eminente Relatora,
deve-se ter presente que ndo é plausivel a presuncéo contra legem de que uma
proposta abaixo dos parametros or¢ados pelo ente estatal seja inexequivel ou
possa se prestar a favorecimentos ilicitos.

Ao contrario, sendo a empresa vencedora cearense, piauiense, capixaba,
acreana, gaucha ou baiana, num Estado federado como o brasileiro, esta habili-
tada a exercer atividade econémica na forma da lei e da Constituicdo. Sabe-se,
como informou a autoridade administrativa, que a referida empresa realiza obra
da mesma natureza em Caxias do Sul, com a constru¢do da Penitenciaria Indus-
trial localizada no referido Municipio.Poder-se-ia aventar a possibilidade de frau-
de, pois eventuais altera¢des contratuais, nos limites admitidos pela Lei de Licita-
¢des, eventualmente efetivariam um ‘concerto’ do prego, ‘consertando’ as presta-
cdes estatais, mas, convenhamos, Exceléncia, nem a hipotese cerebrina, aventa-
da por forga da argumentacéo, justificaria a acdo mandamental em questao. Acaso
sucedesse tdo infame situacao, estariamos diante dos tipos penais ligados a licita-
¢do e das solucgdes indenizatorias e acautelatorias previstas no plano da improbi-
dade administrativa e da responsabilidade perante o Estado. Ndo é o caso, a
recorrente (impetrante) ndo suscita ddvidas com relagcdo a questdo, pois, se 0
fizesse, o Unico caminho possivel seria a remessa da dendncia ao Ministério PU-
blico, para que apurasse eventuais irregularidades.

O questionamento, em razédo do valor ofertado, cinge-se a qualidade da
obra, matéria que, diante do poder-dever de fiscalizacdo da Administracdo no
tocante aos contratos administrativos, também estaria inserta no plano penal, de
controle de probidade e de responsabilidade perante o Estado. Ndo se pode
presumir que o menor preco determine a pior empreitada, caso contra-
rio a Lei de Licitacfes deveria ser reformada, para contemplar a moda-
lidade de maior preco, pois o interesse publico seria atendido pela
melhor obra. Sabe-se que ao licitar, assim como ao celebrar concurso publico,
modalidades relativamente aleatérias, o Estado abre mdo de uma eventual me-
Ihor proposta ou candidato, que poderiam (com grave ofensa a isonomia, a im-
pessoalidade e a juridicidade) ser obtidas por um administrador diretamente com
o fornecedor ou candidato, mas, ao preservar 0s principios vetores da acdo ad-
ministrativa, a Administracao esta evitando a pior proposta ou candidato e afir-
mando os valores fundantes do Estado Democrético de Direito.

3 Celso Antdnio Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 20. ed., 2006, p. 466
et seq. Marcos Juruena Villela Souto, Direito Administrativo Contratual. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, p. 1.
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Portanto, ao contréario, no contexto da licitagcdo sob a modalida-
de de menor preco, deve-se presumir que a melhor proposta é aquela
que contempla o valor mais competitivo, potencializando a acéo esta-
tal sob os ditames da economicidade.

3) Pressupostos e efeitos da tutela pretendida — A necessidade de
confirmacdo do acorddo que denegou a ordem ser4 demonstrada através do
exame da prevaléncia do interesse publico (1) e da adequacéo do procedimento
licitatorio aos principios vetores da acdo administrativa (ll).

| - PREVALENCIA DO INTERESSE PUBLICO

4) Fragilidade do interesse privado que ora se op0e ao interesse
publico e se apresenta como mecanismo inconsentaneo com a preser-
vacao da concorréncia — Se o fundamento teleoldgico da licitacdo € a preser-
vacgao da concorréncia, como mecanismo de sele¢cdo da melhor proposta para o
Poder Publico e para a sociedade*. O certame deve se apresentar em consonan-
cia com a legalidade, aqui intensificada pela vinculacdo ao edital, com a isono-
mia, que se expressa como impessoalidade, com a eficiéncia e com a moralida-
de. Em suma, deve atender aos principios que regem a a¢cdo administrativa e nao
excluem a incidéncia dos ditames especificos relativos ao processo seletivo em
questao, logo, é inquestionavel que deve ser cumprida a melhor proposta, com a
adjudicacéo do objeto.

5) Questédo suscitada: item 4 do Edital — De acordo com o item 4 do
Edital, o envelope n° 02 deveria conter a proposta comercial, contendo também
“descricdo clara dos produtos (marca, modelo, fabricante e demais caracteristi-
cas) e servicos oferecidos, bem como os procedimentos a serem adotados e suas
sequiéncias executivas, observando-se as especificacdes feitas”.

Portanto, trés elementos estavam presentes na exigéncia editalicia, proposta
comercial, descricdo dos produtos e servi¢os, bem como cronograma de execucao.

Consoante se constata a partir do exame dos documentos constantes dos
autos do mandamus (fl. 62 e segs.), a proposta comercial esta presente e vem
acompanhada do cronograma de execucao, restando, portanto, a descricdo dos
produtos e servicos.

E inquestionavel a descricdo dos produtos constante da Planilha de Orca-
mento Global (fls. 73 e segs.), estao todos la, com as descrigdes técnicas necessarias.

O que falta entdo? A marca.

Mas como bem mencionou, nas suas informages, o Excelentissimo Se-
nhor Secretario da Justica e da Seguranca:

4 Sobre a competicdo e os principios vetores da licitagdo, em especial a andlise do interesse publico, v.: Eros
Roberto Grau, Licitagdo e Contrato Administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 1995, p. 14-17.
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“No entendimento da comisséo, inclusive dos engenheiros que a compdem,
é de que o item foi satisfatoriamente cumprido pela Palma Engenharia,
conforme consta a fls. 1966 a 1973, do processo, em que sdo descritos 0s
produtos e servicos a serem prestados. A colocagdo ‘entre parénteses’ das
expressdes: marca, modelo, fabricante e demais caracteristicas indica que
essas referéncias sdo meramente exemplificativas e ndo exaustivas ou impo-
sitivas, e esse foi o entendimento geral, uma vez que nenhum dos licitantes
apresentou proposta em que todos os produtos continham marca, modelo,
fabricante e demais caracteristicas, alguns declinaram marca e/ou modelo de
parte dos produtos, mas ndo de todos, nem mesmo a impetrante”.

Repitamos um ponto fundamental, nenhuma, nem mesmo a Impetrante,
nenhuma das empresas licitantes apresentou marca, modelo, fabricante e demais
caracteristicas de todos os produtos a serem utilizados na empreitada.

Ora, entéo, a ser levada a vinculacéo ao Edital a um termo extre-
mo, num formalismo exacerbado, todas as empresas estariam desclas-
sificadas! Realidade que apenas reforca a inviabilidade do juizo de urgéncia no
caso em tela, pois, a prevalecer a posicdo expressa na liminar, todas estariam
desclassificadas, anulada seria a licitacdo e novo certame deveria ser inaugura-
do, para, apos alguns meses, sem desconsiderar a judicializagdo de novas ques-
tBes, adjudicar-se o objeto de inquestionavel interesse publico.

Diferente ndo poderia ser, pois, segundo a l6gica, produtos similares ten-
dem a variar de preco, podendo ser utilizado um equivalente mais econdmico sem
nenhum prejuizo a obra em si, mas com vantagem inequivoca para 0s custos.

A autoridade também deixa claro que a marca ndo garante a qualidade da
obra e demonstra conhecimento do tratamento legal da matéria, ao observar
gue ndo se poderia vincular o julgamento ao critério marca-fabricante, pois ao
determinar que o julgamento objetivo das propostas levasse em conta as prescri-
cOes editalicias, sem nunca se afastar dos preceitos legais atinentes a matéria, o
art. 44 da L. 8.666/93, veda, inquestionavelmente, a inviabilizagdo da competi-
cdo por preferéncia de marca-fabricante, prevalecendo a exegese no sentido de
gue os principios constantes do art. 3° da referida lei devem ser aplicados.

Ora, como foi observado pela autoridade tida como coatora, o critério
exemplificativo de especificacdo dos materiais ndo prevaleceu tdo-somente com
relacdo a empresa vencedora, mas com relacao a todas, sob pena de inviabiliza-
¢do de todo o certame. E é neste elemento que se observa o acerto com que se
houve a Comissdo de Licitacdo, pois preservou a isonomia entre os licitantes.

Neste momento, deve ser observada a qualificacdo dos membros da refe-
rida Comissdo de Licitacdo, composta por uma Assessora Juridica da SUSEPE,
um engenheiro vinculado a Engenharia Prisional da SUSEPE, um Auditor Publi-
co Externo do TCE, cedido a SUSEPE, pelo Corregedor Penitenciario da SUSE-
PE e pelo Diretor Administrativo da SUSEPE e Agente Fiscal do Tesouro do
Estado. Raras vezes no servi¢co publico se encontra uma comissdo com
pessoas portadoras de tais qualificacdes, sendo totalmente dispensa-
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vel o recurso aos homes dos mesmos, pois as suas funcdes ja demons-
tram o preparo adequado e a folha de servigcos ao Estado.

6) Julgamento: o menor preco — Portanto, preservada a classificacdo
néo apenas da vencedora, mas de todas as empresas, procedeu-se o julgamento,
selecionando-se a proposta de menor preco.

Como justificar a inviabilizacdo de um certame licitatério, cujo
objeto é essencial a preservacgdo da ordem publica, quando foram exa-
minadas todas as propostas e escolhida aquela de menor preco? Como
onerar a sociedade em favor de interesse inegavelmente privado, eco-
ndmico e avesso a concorréncia?

Ao Estado do Rio Grande do Sul foi ofertada, por uma empresa que atua
no setor, uma proposta de empreitada quase um terco menor do que as outras
propostas.

Acena-se com uma economia mais do que milionaria, num contexto em
que todos os agentes publicos do Estado do Rio Grande do Sul tém plena cons-
ciéncia da gravidade da crise financeira estadual e da potencializacdo das suas
responsabilidades no trato da coisa publica.

Em nenhum momento, qualquer indicio de irregularidade na proposta se
apresentou, nem se fale em qualidade da obra, pois:

“Art. 66. O contrato devera ser executado fielmente pelas partes, de
acordo com as clausulas avengadas e as normas desta Lei, respondendo
cada uma pelas conseqiiéncias de sua inexecugdo total ou parcial” (L.
8.666/93).

O regime de execucdo contratual, para garantir o fiel cumprimento das aven-
cas, é fiscalizado pelo Poder Publico, nos termos do art. 67 da Lei de Licitagdes.

E poder-dever do agente publico determinar a reparacéo, corre¢io, remo-
¢ao, reconstrucdo ou substituicdo, as expensas do contratado, sempre que forem
verificados vicios, defeitos ou incorre¢des resultantes, justamente “da execu-
c¢do ou de materiais empregados”, nos estritos termos do art. 69 da L.
8.666/93.

Exceléncia, a ‘pré-ocupa¢do’ com a qualidade da obra ou dos materiais
nada mais é do que um zelo que ndo se observa nem no reasonable man (bonus
pater familiae), sendo mais afeito a um unreasonable man (malus pater familiae),
pois qualquer individuo que fosse tentar construir uma casa e comegasse pen-
sando nas marcas de todos os materiais estaria se condenando a uma obra muito
mais cara, sem nenhum indicativo de que fosse mais sélida.

Oblitera-se, portanto, através do subterflgio da ‘pré-ocupacdo’ com a
qualidade da obra, o real objeto da medida judicial, que é a preservacdo de um
interesse privado de um agente econ6mico. Se neste particular ele esta no exer-
cicio legitimo de seu papel, perseguir lucro no exercicio da atividade econémi-
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ca. Nés ndo estariamos exercendo 0 nosso munus se tolerassemos a prevalén-
cia do interesse individual sobre o interesse publico, deixando de selecionar a
proposta mais vantajosa para a Administracédo e violando os principios expres-
sos no art. 3°da L. 8.666/93, pois nés temos a funcdo de perseguir a expressao
da vontade abstrata do Estado, aquela vontade que se coaduna com o interes-
se geral.

Mas, para que ndo nos tornemos repetitivos no quanto nado requer repe-
ticdo, basta apenas um pleonasmo para afastar toda a verossimilhanca da pre-
tensdo: o art. 69 da L. 8.666/93 ndo apenas faculta, mas impde o con-
trole da qualidade da execucdo e dos materiais empregados na obra.
Se assim €, se a casa nao tiver teto, ndo tiver chdo, néo tiver parede, nao tiver
nada... os remédios juridicos, de direito administrativo e penal serdo ativados
automaticamente, pois esse é o mister dos 6rgédos de controle interno e externo
da Administracao.

7) Defesa da concorréncia em licitacBes — A licitacdo é um meca-
nismo de escolha da proposta mais vantajosa ao Poder Publico, mas ndo raro
se discute a possibilidade de ser tal procedimento desvirtuado, onerando a so-
ciedade, mediante préticas atentatérias a concorréncia, com risco de propiciar
0 dominio do mercado®.

Concebida a licitagdo como “imposicdo do interesse publico”, nos termos
defendidos por EROS ROBERTO GRAU, ela tem como finalidade a afirmacao
da competicdo, seja como pressuposto do certame, enquanto garantia da ampli-
tude do universo de licitantes potenciais, como também na forma da disputa,
através da qual é “assegurada a todos a oportunidade de concorrerem a contra-
tacéo pretendida pela Administracdo, apresentam-se os proponentes diante dela
oferecendo vantagens distintas entre si, de modo que possa ela distinguir, a partir
dos critérios, objetivos, da licitacdo, entre as varias propostas, 0 negdcio mais
vantajoso a ser contratado”®.

8) A seguranca dos rio-grandenses ndo pode ficar sujeita a prati-
cas predatérias da concorréncia — Nao se pode sujeitar o interesse publico
na efetivacdo de servigos essenciais, necessarios e indispensaveis a preservagao
da seguranca e da vida dos cidadaos rio-grandenses, a praticas questionaveis e
guestionadas como predatérias da concorréncia, inviabilizando a prestacdo no
plano administrativo e o cumprimento de decis@es judiciais atinentes a constru-
¢do de um Presidio.

Tal realidade onera duplamente a sociedade, pois além de inviabilizar a
adjudicacdo do objeto e a construcdo de um estabelecimento prisional, justa-

5 Sobre o assunto, v.: Rosa Costa, “As praticas anticompetitivas em licitagdes”, in http://licitacao.uol.com.br/
artdescricao.asp?cod=48.
% Eros Roberto Grau, Licitagdo e Contrato Administrativo, cit., p. 14-17.
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mente para minimizar a imensa caréncia de vagas nos estabelecimentos peniten-
ciarios, consagra uma intervencdo indevida da funcdo judicial no plano da fun-
¢do administrativa, quebrando a in(ter)dependéncia das fun¢@es estatais, previs-
ta no art. 2° da CF, e inviabilizando a selecdo da proposta mais vantajosa para a
Administracdo, em ofensa aos principios especificos dos certames licitatérios,
previstos no art. 3° da L. 8.666/93, bem como aos principios vetores da a¢ao
administrativa numa esfera mais ampla, consoante se depreende do caput do
art. 37 da CF

Il - ADEQUACAO DO PROCEDIMENTO LICITATORIO

9) A pretensado contraria o ordenamento constitucional e infra-
constitucional — A pretenséo recursal contraria os principios gerais do Estado
de Direito e da acdo administrativa, bem como as normas relativas a licitacéo.

10) In(ter)dependéncia das funcdes estatais — Se ja em BERTHE-
LEMY, a regra da separacdo das fun¢des estatais ndo € uma verdade juridica
absoluta, afirmando-se como uma “regra prética prudente e Gtil” 7, a evolucéo do
tratamento da matéria intensifica a relagdo de in(ter)dependéncia das funcdes
estatais, tal como expressa a doutrina de KARL LOEWENSTEIN®, n&o justifican-
do, maxima vénia, uma intervencdo como a que se verifica na liminar cuja rever-
sdo se impde no juizo de mérito.

De acordo com LOEWENSTEIN, a separacédo de func¢des se da em torno
das seguintes atividades:

a) decisdo politica fundamental (policy determination);

b) execucdo da decisdo politica fundamental (policy execution);

c) controle politico (policy control)®.

No caso concreto, a violacao se expressa, sensivelmente, na execu¢ao da
decisdo politica, que consiste em leva-la a prética, atividade inerente a fun¢ao
administratival®. Segundo LOEWENSTEIN, o surgimento de uma burocracia
administrativa é a demonstracdo mais sélida de que, no século XX, passou-se de
um Estado legislativo para um Estado administrativo.

Considerando-se o processo licitatdrio (cOpia em anexo), bem como o
implemento dos requisitos essenciais a sua validade, a pretensdo inviabiliza o
seu objeto, que em Ultima analise é a expressdo da decisédo politica fundamen-
tal, expressa na Constituicdo (art. 37, XXI), cujos efeitos sdo suspensos, de
forma liminar, inviabilizando o exercicio inafastavel dos misteres publicos mais
elevados, dirigidos a efetividade da seguranca publica.

7 H. Berthélemy, Traité de Droit Administratif. Paris: Arthur Rousseau Editeur, 22. ed., 1902, p. 16 e s.
8 Karl Loewenstein, Teoria de la Constitucion. Barcelona: Ariel, 1970, p. 55 e s.

9ldem, p. 63 es.

10 |dem, ibidem.
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Admitidos tais valores informadores do exercicio de func¢des estatais, tanto
a decisdo politica fundamental, determinada pela Constituicdo Federal (art. 5°,
caput, c/c art. 144), quanto a execucdo de tal decisdo (cf. L. 8.666/93), sdo afas-
tadas no plano do controle, aqui expresso jurisdicionalmente, num mandado de
seguranga em que, inicialmente, sequer ao Poder Executivo, encarregado da fun-
¢cdo administrativa, foram garantidos o contraditorio, a ampla defesa e o devido
processo legal, em flagrante agress@o ao disposto nos incs. LIV e LV, acarretando
a desconsideracgdo do ato juridico perfeito, em contraposi¢cdo ao disposto no inc.
XXXV, todos do art. 5°. da CF.

11) Principio da seguranca juridica — Portanto, ao violar preceitos
inerentes a propria no¢do de Estado de Direito, inegavel, no caso concreto, que
a inversdo da ordem das propostas do certame licitatorio, em flagrante disso-
nancia com o regramento juridico, privilegiando o interesse privado em detri-
mento do interesse publico, expressa violagdo do principio da seguranca juridi-
ca na sua acepcao objetivall.

12) Principios informadores do direito administrativo — A preten-
sdo vem de encontro aos principios fundantes da agdo administrativa, em es-
pecial aos principios da legalidade, moralidade, impessoalidade e eficiéncia,
todos expressos no caput do art. 37 da CF.

Nao se coaduna com a legalidade a inviabilizagdo de procedimento que
segue rigidamente os ditames juridicos, em especial o procedimento da L. 8.666/
93. Ademais, é inerente a legalidade que se presuma (juris tantum) a juridicidade
da acdo administrativa, dai a completa auséncia de direito subjetivo também
representar um elemento determinante da denegacao da ordem.

Saliente-se que a impropriedade do writ é clara, pois eventuais irregulari-
dades, ndo suscitadas e inviaveis no mandamus, poderiam ser contempladas
através das responsabilidades civil, administrativa e penal, sendo objeto de repa-
racéo e punicéo, na improbabilissima hipétese de que as alega¢des da impetran-
te fossem procedentes e revelassem algo que sequer foi dito, um ‘concerto’ de
interesses... J& as vidas humanas em risco, como repara-las? Ainda que
em dimensbes muito menos drasticas do que aquelas verificadas a partir dos
motins e ataques verificados em Sdo Paulo, poderiamos admitir tal hipGtese?
Poderiamos coadjuvar com o risco, acenando para o perigo e deixando de con-
templar as medidas essenciais a minimizacdo do quadro de grave e intoleravel
inseguranca que vive a sociedade brasileira?

11 Sobre as acepces objetiva e sujetiva do principio da seguranga juridica enquanto sub-principio do Estado de
Direito, v.: Almiro do Couto e Silva, “O principio da seguranca juridica (prote¢édo a confianga) no direito publico
brasileiro e o direito da administragao publica de anular seus proprios atos administrativos: o prazo decadencial
do art. 54 da Lei do Processo Administrativo da Unido (Lei n°® 9.784/99)". In.: Rev. da PGE-RS, Cadernos de
Direito Publico: Almiro do Couto e Silva. Porto Alegre: PGE, v. 27, 2003, p. 33-74.
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O regime de legalidade imp&e duas vias:

a) o exame da adequacéo procedimental, mormente quando processuali-
zada a a¢do administrativa, como no caso da licitacdo, sujeita aos ditames da L.
8.666/93;

b) a presuncéo de juridicidade, que ndo pode ser afastada sem ofensa ao
principio vetor da acdo administrativa.

No que tange a moralidade, entendemos que ela contempla a nocéo de
boa-fé, dai ser inerente ao exame da presente hipdtese, o enfrentamento da ques-
tdo diante dos critérios referentes a boa-fé objetiva, matéria a ser examinada no
plano do caso concreto (infra).

Vulnera-se a impessoalidade, ao permitir que um licitante, ao saber que
nao traz a proposta mais vantajosa ao Poder Publico e a sociedade, possa sus-
pender o certame destinado justamente a escolha da melhor proposta, que néo é
da Impetrante.

E, assim procedendo, insofismavelmente abalado esta o principio da efici-
éncia que rege a acdo administrativa'?, tanto por fulminar procedimento licitaté-
rio adequado e consentaneo com os ditames da licitacdo, como por privar a
adjudicacéo destinada a melhor proposta.

Por fim, a primazia do interesse publico ndo se coaduna com intervengdes
lastreadas em disputas corporativas, relegando o processo de sele¢do da melhor
proposta a um segundo plano e, em dissonancia Lei de Licitacdes (L. 8.666/93),
fazendo prevalecer o interesse privado em detrimento da sociedade, especial-
mente porque o objeto licitado € essencial para a preservacédo da seguranca puU-
blica dos cidad&os gauchos.

13) Essencialidade da licitacdo — A pretensdo colide com os ditames
constitucionais que determinam a essencialidade da licitacdo para aquisicao de
bens e servigos pelo Poder Pablico (art. 37, XXI, CF3), demonstrando relevancia
na conjugacdo com o direito fundamental a isonomia, que se expressa ha nogao
de impessoalidade, como também nos principios da moralidade, eficiéncia e le-
galidade que informam a acéo do Poder Publico. Tais preceitos também se apre-
sentam, com idénticos contornos, nos arts. 2°.1 e 3°.'° da Lei 8.666/93.

2\ Marcos Juruena Villela Souto, Direito Administrativo Contratual, cit., p. 20.

13 “Art. 37. (...) XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servigos, compras e alienacdes
serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condi¢des a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelecam obriga¢des de pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da proposta,
nos termos da lei, o qual somente permitird as exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica indispensaveis a
garantia do cumprimento das obrigacdes”.

14 “Art. 2°. As obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, alienagGes, concessdes, permissdes e locacdes
da Administragdo Publica, quando contratadas com terceiros, serdo necessariamente precedidas de licitagéo,
ressalvadas as hipoteses previstas nesta Lei”.

15 “Art. 3°. A licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da isonomia e a selecionar a
proposta mais vantajosa para a Administracdo e serd processada e julgada em estrita conformidade com os
principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa,
da vinculagdo ao instrumento convocatorio, do julgamento objetivo e dos principios que Ihe séo correlatos. (...)”
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14) Vinculagdo ao instrumento convocatorio e Julgamento obje-
tivo — Ja foi demonstrado, que a decisdo do recurso administrativo se efetivou
de forma objetiva e nos estritos limites do instrumento convocatério, analisado
em consonancia com os preceitos do art. 44 da L. 8.666/93.

Ademais, ndo estivesse adequadamente comprovado julgamento nos es-
tritos limites editalicios, é essencial observar os contornos do referido principio
no plano jurisprudencial, como a posi¢ao expressa no precedente relatado pelo
Eminente Ministro DEMOCRITO REINALDO, assim ementado:

“CONSTITUCIONAL E PROCESSUAL CIVIL. LICI-
TACAO. INSTRUMENTO CONVOCATORIO. EXIGEN-
CIA DESCABIDA. MANDADO DE SEGURANCA.
DEFERIMENTO.

— Avinculacao do instrumento convocatdrio, no pro-
cedimento licitatério, em face da lei de regéncia, nao
vai ao extremo de se exigir providéncias anédinas e
que em nada influenciam na demonstracao de que o
licitante preenche os requisitos (técnicos e financei-
ros) para participar da concorréncia.

— Comprovando, o participante (impetrante), através
de certidao, a sua inscricdo perante a Prefeitura Mu-
nicipal, exigir-se que este documento esteja numera-
do — como condicao de habilitacdo ao certame cons-
titui providéncia excessivamente formalista exterio-
rizando reveréncia fetichista as clausulas do edital.
— Seguranca concedida. Decisao indiscrepante™?®,

A linha de decisdo supramencionada apenas reafirma que o formalismo
no plano do procedimento administrativo € moderado, ndo sendo admissivel a
vinculacdo a exigéncias que possam inviabilizar a competicdo ou quebrar a
isonomia.

A referida linha de decisdo também se expressa no precedente, da lavra
do Ministro JOSE DELGADO, assim ementado:

“PROCESSO CIVIL E ADMINISTRATIVO. MANDA-
DO DE SEGURANCA. LICITACAO. CARTA CONVI-
TE. EXIGENCIA EDITALICIA COM FORMALISMO
EXCESSIVO. DESCLASSIFICACAO. AUSENCIA DE
PLAUSIBILIDADE.

16 STJ, MS 5.647/DF, Rel. Min. DEMOCRITO REINALDO, v.u., DJ 17 fev. 1999, p. 102.
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1. Recurso especial oposto contra acérdao que con-
cedeu seguranca postulada pela empresa recorrida por
ter a recorrente desclassificado-a em procedimento
de licitacdo carta convite, ao entendimento de que a
CEF teria feito, em seu edital licitatério, exigéncia
com um formalismo excessivo, consubstanciado que
a licitante apresentasse, junto com sua proposta, ca-
talogos técnicos ou prospectos do sistema de ar-con-
dicionado, que foi objeto do certame.

2. A fim de resguardar o interesse publico, é assegura-
do a Administracao instituir, em procedimentos licita-
tdrios, exigéncias referentes a capacidade técnica e eco-
ndémica dos licitantes. No entanto, € ilegal a desclassifi-
cacdo, na modalidade carta convite, da proposta mais
vantajosa ao argumento de que nesta nao foram anexa-
dos os manuais dos produtos cotados, cuja especifica-
cao foi realizada pela recorrida.

3. Recurso ndo provido”?'’.

Por formalismo moderado ndo deve ser entendido informalismo, pois o
certame visa a escolha da melhor proposta. Portanto, seria inconcebivel o casuis-
mo ou a quebra dos elementos basicos, mas a pauta é justamente o exame mo-
tivado pelo interesse publico, como se observa no caso presente, pois, levando-
se o formalismo ao extremo, estariam desclassificadas todas as empresas licitan-
tes, como bem observou Sua Exceléncia, o Secretario da Justica e da Seguranca,
logo: A mesma régua e 0 mesmo compasso foram usados para medir
todas as licitantes, a medida do edital e o raio da lei!

15) A questdo examinada sob a lente da Eminente Desembargado-
ra MARIA ISABEL DE AZEVEDO SOUZA: analise da modalidade de
licitacdo — A linha de fundamentacdo da Eminente Relatora é consentanea com
a orientacédo adotada pelos Tribunais Superiores, com destaque para o precedente
relatado pelo Eminente Ministro SEPULVEDA PERTENCE, assim ementado:

“EMENTA: Licitacdo: irregularidade formal na pro-
posta vencedora que, por sua irrelevancia, nao gera
nulidade’ 8,

A questao, relativa ao fornecimento de 186.000 urnas eletrénicas, em
muito assemelha-se a presente, tanto pela irrelevancia das questfes objetadas

7.8TJ, 12 T., REsp 657.906-CE, Rel. Min. JOSE DELGADO, v.u., j. 04-11-2004, DJ 02 mai. 2005.
18 STF, 13 T., ROMS 23.714-1/DF, Rel. Min. SEPULVEDA PERTENCE, v.u., j. 05-09-2000, DJ 13 out. 2000.
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diante da natureza do certame, quanto pela prevaléncia dos critérios voltados a
preservacgao do telos da concorréncia.

Pois, no caso concreto, parece-nos inafastaveis os argumentos alinhava-
dos pela Eminente Desembargadora MARIA ISABEL DE AZEVEDO SOUZA,
gue abaixo reproduzimos:

“Meérito. De acordo com a Lei n°® 8.666/93, no processo de licitacdo, antes
da escolha da proposta mais vantajosa para a Administracdo, as propostas
sdo avaliadas segundo (l) um critério formal de correspondéncia as exigén-
cias do edital e (II) um critério material referente a sua exequibilidade.

Na primeira fase, cabe, a Administracéo verificar tdo-somente a “conformi-
dade de cada proposta com os requisitos do edital” (art. 43, inciso 1V).
Sendo desatendidas as exigéncias, a hipdtese é de desclassificagdo, nao
sendo apreciada sua exequibilidade. Superada a fase da classificacdo, &
que sera procedida a escolha conforme o tipo de licitagdo (menor prego,
melhor técnica ou técnica e prego).

Justamente, no presente mandado de seguranca, discute-se a regularidade
formal da proposta da litisconsorte passiva, vencedora da licitacdo pelo
menor prego global. Em outras palavras, cumpre examinar se, nas palavras
de Margal Justen Filho'®, “ atendeu ao modelo previsto. Ou seja, examina-
se se contém aquilo que é obrigatério e se omitiu aquilo que é proibido,
adotando a forma adequada. O exame formal deve ser formulado a luz do
principio fundamental de que a forma nao é um fim em si mesmo”.

Em julgamento, aqui, o item 4, letra d, do edital, verbis:

“d) conter descricao clara dos produtos (marca, modelo, fabricante e
demais caracteristicas) e servigos oferecidos, bem como dos procedimentos
a serem adotados e suas seqiiéncias executivas, observando as especifica-
cOes feitas;”

Tudo porque a proposta, ao descrever 0s materiais a serem empregados na
obra, deixou de indicar a marca, o modelo e o fabricante.

De acordo com o artigo 45, inciso |, da Lei n° 8.666/93, na licitacdo pelo menor
preco, seré vencedor o licitante que apresentar a proposta (I) de acordo com as
especificagdes do edital ou convite e () ofertar o menor prego.

No caso, a proposta foi considerada regular pela Administracéo, ainda que
ndo tenha a Impetrante cumprido a letra d do item 4.

A respeito das exigéncias integrantes do edital, ensina Marcal Justen Filho?®
gue “se, na oportunidade da edicdo do ato convocatério, a Administracao
reputou relevante certa exigéncia, ndo pode voltar atras posteriormente.
N&o se admite que, na ocasido do julgamento, seja alterada a natureza da
exigéncia (e, portanto, do vicio). Ndo se pode ignorar uma exigéncia que
fora veiculada como referida ao interesse publico. Assim, se o0 ato convoca-
tério exige planilhas, informacdes complexas, demonstrativos etc., sua au-
séncia é causa de desclassificacdo. Se o ato convocatério imp6ds determina-
do requisito formal, ha que reputar-se relevante e fundamentada a exigén-
cia — mormente se inexistiu tempestiva impugnacéo pelos licitantes. Era do

19 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 92 ed. Sdo Paulo: Dialética,
2002, p. 427.
20 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 92 ed. Sdo Paulo: Dialética,
2002, p. 426.
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conhecimento de todos que a exigéncia deveria ser cumprida. Quem nédo o
fez, devera arcar com as conseqiiéncias de sua omissao”.

Todavia, adverte Marcal Justen Filho?!:

“é imperioso avaliar a relevancia do contetido da exigéncia. Ndo é incomum
constar do edital que o descumprimento a qualquer exigéncia formal acarre-
tard a nulidade da proposta. A aplicagdo dessa regra tem de ser temperada
pelo principio da razoabilidade. E necessario ponderar os interesses existen-
tes e evitar resultados que, a pretexto de tutelar o interesse publico de cum-
prir o edital, produzam a eliminacéo de propostas vantajosas para os cofres
publicos”.

Cumpre, assim, fazer um juizo sobre a relevancia da exigéncia descumprida.
Importante ter presente, para o desate da lide, que se esta diante de licita-
¢do por empreitada global, na qual “se contrata a execu¢do da obra ou do
servico por preco certo e total”, a que alude o art. 6°, inciso VIII, letra a, da
Lei n°® 8.666/93, pelo que se |1é do item 4.1, letra i, do edital, verbis:

“O prego global maximo que sera admitido por esta Administracdo para o
objeto descrito no item 1 desta licitagdo serd de R$ 10.470.102,95 (dez
milhdes quatrocentos e setenta mil e cento e dois reais e noventa e cinco
centavos), no qual devera estar incluido o BDI — Beneficios de Despesas
Indiretas” (fls. 32).

Na ligdo de Margal Justen Filho??, nessa hip6tese, “o terceiro executara a
prestacdo (obra ou servigo) com o dever de fornecer os materiais necessa-
rios e arcar com as despesas necessarias ao cumprimento da prestacéo...
Sendo por prego global, o contrato definird o valor devido ao particular
tendo em vista a prestacdo em seu todo...”.

Alids, em se tratando de licitacdo para execugdo de obras e servicos de
empreitada pelo prego global, o artigo 47 da Lei n°® 8.666/92, expressa-
mente, dispbe que

“a Administracdo devera fornecer obrigatoriamente, junto com o edital,
todos os elementos e informagdes necessarias para que os licitantes pos-
sam elaborar suas propostas de precos com total e completo conhecimen-
to do objeto da licitagdo”.

Quer dizer, “a Administracdo tem o dever de detalhar o objeto da licitagdo
e fornecer aos interessados informagdes completas, que permitam a formu-
lacdo de propostas perfeitas”23.

Na forma do art. 7° da Lei n°® 8.666/93, as licitacdes para a execucdo de
obras e para a prestacéo de servi¢os obedecerao ao disposto neste artigo e,
em particular, a seguinte sequiéncia:

|. projeto basico;

1. projeto executivo;

1. execucéo das obras e servicos

Segundo o artigo 6°, inciso I1X, do referido diploma legal, “projeto basico é
o conjunto de elementos necessarios e suficientes, com nivel de precisdo
adequado, para caracterizar a obra ou servico, ou complexo de obras ou

2L JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 92 ed. S&o Paulo: Dialética,
2002, p. 427.
22 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 92 ed. S&o Paulo: Dialética,
2002, p. 112.
2 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. 92 ed. Sdo Paulo: Dialética,
2002, p. 426.
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servicos objeto da licitacdo, elaborado com base nas indica¢bes dos estu-
dos técnicos preliminares, que assegurem a viabilidade técnica e o adequa-
do tratamento do impacto ambiental do empreendimento, e que possibilite
a avaliagdo do custo da obra e a definicdo dos métodos e do prazo de
execucao, devendo conter 0s seguintes elementos:

()

c) identificacdo dos tipos de servigos a executar e de materiais e equipa-
mentos a incorporar a obra, bem como suas especificacdes que assegurem
os melhores resultados para o empreendimento, sem frustrar o carater com-
petitivo para a sua execugao.”

Proibe, contudo, a Lei n® 8.666/93, no art. 7°, § 5°, a inclusdo no objeto da
licitacdo de “bens e servigos sem similaridade ou de marcas, caracteristicas
e especificagBes exclusivas, salvo nos casos em que for tecnicamente justifi-
cavel”. Segundo Marcal Justen Filho?*, “a proibicdo nédo atinge, obviamen-
te, a mera utilizacdo da marca como instrumento da identificacdo de um
bem - selecionado pela Administragdo em virtude de suas caracteristicas
intrinsecas. O que se proibe é a escolha do bem fundada exclusivamente
em uma preferéncia arbitraria pela marca...”.

Em suma, no caso de licitacdo para a execucdo de obra em regime de
empreitada global, a descrigdo do objeto é tarefa da Administragao Publica.
Nesse tipo de contratagéo, € imperioso, mais do que nunca, defina a Admi-
nistragdo Publica com exatidao o objeto da licitag&o.

A proposta dos licitantes, elaborada a partir de todos os elementos e infor-
macdes fornecidas pela Administracéo, levard em conta, também, o critério
de julgamento, na espécie, o do menor prego.

Induvidoso que a exigéncia ora avaliada diz respeito ao objeto da licita-
cdo: “descricdo clara dos produtos (marca, modelo, fabricante e demais
caracteristicas)”.

Diante da modalidade do regime de execucdo da obra publica — empreita-
da integral por preco global — ndo cabe ao licitante a escolha dos materiais,
mas adquiri-los segundo as especificac@es feitas pela Administracdo Publi-
ca nos Projetos Basico e Executivo.

Quial teria sido, entéo, a finalidade da Administragdo Publica na sua inclu-
sdo no edital?

Segundo a autoridade coatora, exigiu-se da proposta a descricdo dos pro-
dutos para “assegurar indicativos minimos quanto aos materiais a serem
empregados” (fls. 1036), sendo as expressdes marca, modelo, fabricante e
demais caracteristicas meramente exemplificativas e ndo exaustivas ou im-
positivas.

Diante desta motivacao, a exigéncia revela-se indcua, ja que, conforme es-
clarece mais adiante, “a descri¢do dos produtos a serem empregados cons-
ta das especificagdes técnicas e das planilhas fornecidas aos licitantes, nas
quais esses basearam, quase que fielmente, para a formulagéo das propos-
tas. Nao obstante, a simples mencéo a marca ndo garante a qualidade da

24 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 92 ed. Sdo Paulo: Dialética,
2002, p. 126.
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obra, eis que ndo se constitui em critério de julyamento e nem poderia ser,
pois é vedada a administragdo publica a preferéncia por determinada mar-
ca” (fls. 1037).

Razdo assiste a autoridade coatora ao afirmar que a mera indicacdo da
marca, do modelo e do fabricante ndo garante a qualidade da obra publica.
Efetivamente, a exigéncia em exame — indicacdo pelo licitante da marca,
modelo e fabricante dos produtos que utilizard na obra — ndo se mostra
adequada para o fim de aferir a qualidade. Com efeito, a mera indicagao
da marca, por si s6, ndo é garantia de qualidade. Inequivoco que, em cer-
tos casos, a marca esta associada a um padrdo de qualidade. A qualidade
da obra em apreco, contudo, resultara da especificacdo feita pela Adminis-
tracdo Publica na defini¢cdo do objeto do contrato. A escolha da marca pelo
licitante dos produtos que utilizara ndo garante a qualidade. Fundamental,
neste passo, é a fiscalizacdo na execucdo da obra da efetiva utilizagdo dos
produtos conforme especificacéo feita pela Administracdo Publica.

Ainda que se cuide de licitacdo para a realizagdo de obra publica pelo me-
nor prego, “ndo ha impedimento a que a Administracio determine requisi-
tos de qualidade técnica minima. Ou seja, a Administracdo ndo necessita
adquirir bens de qualidade inferior. Se necessitar de bens de boa qualida-
de, basta estabelecer no edital os requisitos minimos de aceitabilidade dos
produtos que serdo adquiridos. Em tais hipdteses o edital contera padroes
técnicos de identificacdo do objeto licitado. Nao se tratara de licitagdo de
melhor técnica ou de técnica e preco, eis que as propostas que ndo atende-
rem aos requisitos minimos serdo desclassificadas. Mas as que preenche-
rem esses requisitos serdo classificadas em rigorosa igualdade de condi-
¢Bes, saindo vencedora a que tiver menor pre¢o”?.

Cabendo, portanto, a Administracdo Publica a definicdo dos Projetos Basi-
co e Executivo, exigir, na proposta, a indicacdo das marcas e dos fabrican-
tes dos materiais, consoante livre escolha do licitante, afigura-se elemento
irrelevante ao exame da sua regularidade. Tudo porque, como ja dito, cabe
a Administragdo Publica a escolha dos materiais que deverdo ser emprega-
dos na execucdo do contrato. O contratado devera adquirir todos os mate-
riais necessarios para sua execugdo, consoante as especificagbes da Admi-
nistracdo Publica.

Nessas condic¢des, conclui-se que a omissao na proposta da litisconsorte
passiva da exigéncia constante do edital de indicacdo de marca, modelo,
fabricante e demais caracteristicas se constitui em mera irregularidade que
nao leva a sua desclassificagdo. Seria excesso de formalismo desclassifica-la
pelo descumprimento de exigéncia sem relevancia para a fixacdo de um
padrdo de qualidade na obra publica.

Cumpre sempre ter presente, em casos desse jaez, que o processo de licita-
cao rege-se, dentre outros, pelos principios da competitividade, devendo as
exigéncias serem apreciadas a luz da finalidade e da proporcionalidade.
No caso, a exigéncia, por si s0, ndo se presta ao controle de um padrao de
qualidade da obra publica, ndo sendo adequada a finalidade pretendida.
Registre-se, ainda, a latere, que, do cotejo entre a proposta vitoriosa e a da

2 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. 92 ed. S&o Paulo: Dialética,
2002, p. 415.

RPGE, Porto Alegre, v. 30, n. 63, p. 171-199, jan./jun. 2006



192

Impetrante a maior diferenga entre as propostas ndo reside nos materiais a
serem empregados, mas na méo-de-obra. Enquanto a Impetrante fixou o
preco pelos materiais em R$ 6.577.201,73 e de méo de obra em R$ R$
2.546.317,33, respectivamente, a litisconsorte passiva estabeleceu-os em
R$ 5.684.935,52 e R$ 1.914.586,15.

Nessas condic¢des, ainda que esteja a proposta apresenta no limite da exe-
quibilidade, segundo os critérios do artigo 48, § 1°, da Lei n°® 8.666/93 (ja
que inferior a 27% do valor orgado pela Administracdo), € de ser denegada
a seguranca.

Ante o exposto, denega-se a seguranca. Custas pelo Impetrante. Sem ho-
norérios advocaticios”.

A posicéo é complementada pelo voto do Eminente Desembargador MAR-
CO AURELIO HEINZ, nos seguintes termos:

“Sr. Presidente, tenho que o conflito assume grande relevo nédo sé pela
questdo debatida, mas pela qualidade das sustentagdes ofertadas da
tribuna.

A tese da impetrante € muito interessante e invoca a natureza filosofica da
condicdo constante de edital e sua vinculagéo obrigatoria tanto pela Admi-
nistracdo como pelos concorrentes.

A tese do Estado, ndo é menos interessante, e se fundamenta no formalis-
mo moderado, capaz de autorizar a remogdo do mundo juridico de exigén-
cia ndo essencial constante de ato convocatério de licitagéo.

No caso, verifica-se que foi aberta licitagdo para a construcdo de um presi-
dio, sob o regime de empreitada global.

A empreitada de prec¢o global identifica-se como aquela em que a Adminis-
tracdo ajusta a remuneracdo do empreiteiro para a obra concluida na sua
totalidade, art. 6.°, inciso VII, letra ‘a’, da Lei n°® 8.666/93.

Tratando de obra publica, é evidente que ha a prévia aprovacao do proje-
to construtivo e de execugdo, e 0 memorial descritivo da obra, onde cons-
ta pormenorizadamente a qualidade e quantidade do material a ser em-
pregado na obra.

A lei das licitagBes define o que seja projeto basico “conjunto de elementos
necessarios e suficientes, com nivel de precisdo adequado, para caracteri-
zar a obra ou servico, objeto da licitacéo, elaborado com base nas indica-
cdes dos estudos técnicos preliminares, que assegurem a viabilidade técni-
ca e 0 adequado tratamento do impacto ambiental do empreendimento, e
que possibilite a avaliacdo do custo da obra e a definicdo dos métodos e do
prazo de execugdo.”.

Esclarecendo que no projeto basico deve constar a identificagdo dos tipos
de servico a executar e 0s materiais e equipamentos a incorporar na obra,
bem como suas especificagdes que assegurem os melhores resultados para
o empreendimento, sem frustrar o carater competitivo para a sua execucao
(item ¢ do mesmo inciso IX do art. 6.° da Lei das Licitagdes).

Sento assim, a obrigatoriedade de que na proposta de licitagdo conste a
marca, modelo, fabricante e demais caracteristicas dos materiais que irdo
ser empregados na obra, constitui-se em exigéncia manifestamente despro-
porcional.
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Exigéncia, alis, ilegal, uma vez que é vedada a realizagédo de licitagéo, cujo
objeto inclua bens e servicos sem similaridade ou de marcas, caracteristicas
e especifica¢bes exclusivas (art. 7.°, inciso 5.°, da Lei das Licitagdes).
Desta forma, revela-se exigéncia manifestamente desproporcional, desne-
cessaria e excessiva, 0 registro na proposta financeira da origem, marca,
modelo, fabricante e demais caracteristicas dos materiais e servicos ofereci-
dos, porque isso ja deve constar no projeto basico da obra.

E entendimento solidificado no STJ que: “deve ser afastada exigéncia obs-
tativa & consecucdo do fim primordial de licitacdo aberta para a ampla con-
corréncia. A interpretacdo soldada ao rigor tecnicista, deve sofrer tempera-
mentos logicos, diante de inafastaveis realidades, sob pena de configuracdo
de revolta contra a razdo do certame licitatério.” (MS n. 5.784-0 — DF, Rel.
Min. Milton Luiz Pereira, 1.2 Secdo, DJ 09/12/98).

Desta forma, concordo com V. Exa. que o descumprimento pelo licitante de
exigéncia manifestamente ilegal constitui-se em mera irregularidade.

N&o vislumbro existéncia de direito liquido e certo a amparar o pedido da
impetrante, de alijar da licitagdo a proposta declarada vencedora da licitagdo.
Também denego a ordem”.

De tal sorte, inegavel a adequacgdo dos demais votos vencedores,
chancelados pelas Eminentes Desembargadoras REJANE MARIA DIAS DE
CASTRO BINS, MARA LARSEN CHECHI e LISELENA SCHIFINO RO-
BLES RIBEIRO.

Por tais fundamentos, deve ser mantida a deciséo.

16) Isonomia: na licitagdo, o maior numero possivel de licitantes
preserva o interesse publico — Para preservacao do principio da eficiéncia, a
nocdo de isonomia entre os administrados, expressa no art. 3°. da L. 8.666/93,
recomenda sentido oposto ao da pretensédo, v.g., ndo a exclusdo de licitante, mas
a inclusdo de licitante, dai a nocdo ne pas de nulité indicar a possibilidade de,
sem quebra procedimental, dentro dos critérios de formalismo moderado, ser
admitido o maior numero de licitantes.

A posicao € indiscutivelmente sufragada pela jurisprudéncia, consoante
demonstra o precedente do Superior Tribunal de Justica, da lavra do

Eminente Ministro MILTON LUIZ PEREIRA, verbis:

“ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANGA. CONCORRENCIA
PARA EXPLORACAO DO SERVICO DE RADIOFUSAO N° 07/97 — SPO-
MC. DISPOSICOES EDITALICIAS. BALANCA DE ABERTURA. EXIGEN-
CIA LEGAL. LEI N° 8.666/93 (ART. 21, § 4°).

1. O interesse publico reclama o maior nimero possivel de concorrentes,
configurando ilegalidade a exigéncia desfiliada da lei basica de regéncia e
com interpretacéo de clausulas editalicias impondo condigio excessiva para
habilitag&o.

2. Nao é irregular, para fins de habilitagdo em processo licitatério, o balan-
co contendo a assinatura do contador, competente legalmente para elabo-
rar o documento como técnico especializado (Resp. 5.601/DF, Rel. Min.
Demécrito Reinaldo).
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3. Precedentes jurisprudenciais iterativos.
4. Seguranca concedida” 2.

No mesmo sentido, o precedente relatado pelo Eminente Ministro FRAN-
CISCO FALCAO:

“ADMINISTRATIVO. LICITACAO. SERVICOS DE RADIODIFUSAOQ. EXI-
GENCIA AUSENTE NO EDITAL. MANUTENCAO DA CLASSIFICACAO.
- O impetrante alega que a comissao de licitagdo ao ndo inabilitar as pro-
postas de 03 concorrentes procedeu de forma ilegal, porquanto, ndo aten-
deu ao aviso da Secretaria de Fiscalizagdo e Outorga referente a Concor-
réncia em questdo no que pertine a exigibilidade dos proponentes em pror-
rogar os prazos de validade das propostas de técnica e preco até o dia 1°.
de setembro de 1997.

— Edital que ndo previu a exigéncia criada no decorrer do processo.

— Ainstituicdo de novas regras no curso do procedimento licitatério afronta
os principios constantes da Lei n° 8.666/93, ndo vinculando os licitantes.
- ‘O interesse publico reclama o maior numero possivel de con-
correntes, configurando ilegalidade a exigéncia desfiliada da lei
basica de regéncia e com interpretacdo de clausulas editalicias
impondo condigdo excessiva para a habilitacao’ (REsp 5.601/DF, Rel.
Min. Demdcrito Reinaldo).

- Mandado de seguranca denegado”?".

Portanto, prevalece, iterativamente, na jurisprudéncia, a concepcéo de que
a licitacdo deve contemplar o maior numero de licitantes.

17) Boa-fé: indevida atuacédo do processo licitatério — O principio
da boa-fé imp&e deveres que devem ser seguidos no plano das rela¢gdes juridicas
e, no caso concreto, foram vulneradas.

ANTONIO MENEZES CORDEIRO, tratando de uma das hipéteses de exer-
cicio inadmissivel de posicdo juridica, a supressio, adverte para o fato de que se
trata de conduta abusiva, relativa a impossibilidade de uma situacéo juridica ser
exercida apds determinado lapso temporal, sem relagdo com um prazo por nao
se tratar de caducidade, mas sim com determinadas condi¢cBes?®.

Ora, no caso concreto, devem ser ponderadas as questdes relativas a inter-
posicao de recurso administrativo inexistente, com a manufatura de uma situa-
cdo juridica. Sendo relevante observar que, s6 apés saber o resultado do certame
licitatorio e verificar que a sua proposta era menos vantajosa a Administragédo e a
sociedade, a empresa langou mao de medida judicial, justamente no momento
em que, se a pretensao vingar, tera o condao de fulminar o certame, afastando a

% STJ, MS 5693/DF, Rel. Min. MILTON LUIZ PEREIRA, v.u., DJ 22 fev. 2000, p. 62.

27 STJ, 12. Segdo, MS 7.211-DF, Rel. Min. FRANCISCO FALCAO, v. u., j- 09-05-2002, in Revista Eletronica de
Jurisprudéncia do STJ.

28 Anténio Menezes Cordeiro, Da Boa Fé no Direito Civil. Coimbra: Almedina, v. Il, 1984, p. 797 e s.
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licitacdo e impedindo a adjudicacao do objeto ao licitante que apresentou a me-
Ihor proposta.

Neste plano, o conjunto de atos seguintes, no rumo da férmula tu quoque,
gue se expressa também nas hipbteses em que o excesso das potencialidades
regulatdrias é utilizado para a indevida constru¢éo de uma posicéo juridica, tam-
bém fulmina a acdo da impetrante?®.

A incidéncia do tu quoque pode bem ser identificada no pensamento de
JESUS GONZALEZ PEREZ, assim expresso:

“Cuando la doctrina procesal se refiere al principio general de la buena fé
cita preferentemente entre los supuestos de aplicacién del proceso para
fines contrarios a aquéllos para los que esta instituido. El proceso es el
instrumento idéneo para lograr la tutela judicial de los derechos e intereses
legitimos, tutela que se ha constitucionalizado (art. 24 de la Constitucién).
Por tanto, se contraria el principio de la buena fe siempre que se utiliza para
un fin distinto, cuando sea realmente innecesario — por no existir oposicion
a la satisfacion de los derechos e intereses legitimos extraprocesalmente — o
por ser realmente inGtil — por estar prejuzgada la cuestion.

Se inicia un proceso para fines distintos a los propios de la institucién siem-
pre con ello s6lo se busque el dafio de un tercero, no necesario imprescin-
diblemente para la safisfaccion de los intereses del demandante o para los
intereses publicos en el supuesto de ejercicio de la acciéon publica” .

N&o fossem bastantes os vicios derivados da quebra da boa-fé, deve-se
ainda verificar que duas outras hipGteses séo verificadas no caso concreto, tra-
tam-se das seguintes nocdes:

a) Dolo agit qui petit quod statim redditurus est;

b) Desproporcionalidade entre vantagem e o sacrificio.

A primeira nocéo “traduz uma valoracéo relativa ao comportamento da
pessoa que exige o que em seguida, tera de restituir’ 3. Ora, a exclusdo do ven-
cedor, ap6s a verificacdo de que a impetrante ndo apresentava a proposta mais
vantajosa ndo poderia, em hip6tese alguma, conduzir ao objetivo pretendido,
V.g., a adjudicacdo do objeto, pois a autoridade ndo seria adequado manter o
certame apés a verificacdo de que o interesse publico seria prejudicado de forma
expressa, na medida em que a acdo administrativa é regida pelos principios da
moralidade e da eficiéncia, nos termos do caput do art. 37 da CF.

Com relacdo a desproporcionalidade, com o acréscimo de que o procedi-
mento administrativo segue o formalismo moderado e que o préprio edital esta-
belecia regras que a todos foram aplicadas, as palavras de MENEZES CORDEI-
RO bem demonstram a incidéncia:

29 Anténio Menezes Cordeiro, Da Boa Fé no Direito Civil. Coimbra: Almedina, cit., p. 837-852.

30 Jesus Gonzalez Perez, El Principio General de la Buena Fe en el Derecho Administrativo. Madrid: Civitas, 1989,
22 ed., p. 166.

31 Anténio Menezes Cordeiro, Da Boa Fé no Direito Civil. Coimbra: Almedina, v. II, 1984, p. 856-857.
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“A desproporcionalidade entre a vantagem auferida pelo titular e o sacrifi-
cio imposto pelo exercicio a outrem constitui, por fim, o mais promissor dos
subtipos integrados no exercicio em desequilibrio. Integram-se, aqui, situa-
¢des como o desencadear de poderes-sanc¢do por faltas insignificantes, a
actuacéo de direitos com lesdo intoleravel de outras pessoas e o0 exercicio
jussubjetivo sem consideragdo por situagdes especiais” 2.

Ora, se alguma plausibilidade houvesse, como superar a despropor¢do?

A questdo que ora se enfrenta estd diretamente relacionada ao servigo
de seguranca publica, e sujeita ao controle no exercicio da funcao judicial, vul-
nerados no caso em tela.

18) Riscos da tutela mandamental em casos analogos — Sem idén-
tico tratamento do controle cautelar e judicial da agdo administrativa, mas com
varios aspectos em comum, o direito alemao revela os riscos da tutela em casos
similares.

EBERHARD SCHMIDT-ASSMANN, examinando os contornos da prote-
¢do cautelar, salienta que o modelo alemao se expressa de forma dualista, em
gue o recurso contra a decisédo tem o seu efeito suspensivo do procedimento
administrativo pautado pelo juizo de interesse publico, regra estabelecida pela
interpretacdo que o Tribunal Constitucional Federal (BVerfG) atribui ao art. 19.4
da GG., mas ndo deixa de expressar, a regra excepcional pautada pelo interesse
publico, verbis:

“Es posible que intereses publicos preponderantes justifiquen la relegaci-
6n de la pretension de tutela judicial del titular de un derecho fundamen-
tal para permitir que de este modo puedan ejecutarse a tiempo medidas
inaplazables justificadas en la salvaguardia del interés general” 3.

E é justamente no carater excepcional da ponderagao relativa a prevalén-
cia do interesse publico que o autor identifica um carater genuino do sistema
alemao, contra as tendéncias do direito comparado e motivando a condenagcao,
pelo Tribunal de Justica da Comunidade Européia (TJCE) da Alemanha a utilizar
restritivamente o efeito suspensivo com relagdo aos recursos contra atos destina-
dos a aplicagdo do direito comunitario, como se observa nas palavras do autor:

“Resulta dificil de justificar por qué, ante una situacion abierta de-
rivada de la pendéncia de un proceso aun no finalizado en firme,
uno de los particulares afectados (el recurrente) se beneficia de un
instrumento procesal (el efecto suspensivo) en perjuicio sistemati-

32 |dem, p. 857.

33 Eberhard Schmidt-Assmann, La Teoria General del Derecho Administrativo como Sistema. Trad. do original
intitulado Das Allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungs Idee (Heidelberg, Springer Verlag, 1998) por Mariano
Bacigalupo et alii. Barcelona: Instituto Nacional de Administracion Pablica e Marcial Pons, 2003, p. 237.
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co del interés juridico opuesto de su competidor (el destinatario/
beneficiario del acto impugnado). Pero resulta dudoso entender que
la Constitucion postula la regla del efecto suspensivo, pues tal cosa
entrafia una minusvaloracién automatica del interés publico en la
ejecucion del acto impugnado. Ademas, el efecto suspensivo cons-
tituye un estimulo a la interposicion de recursos contra actos admi-
nistrativos desfavorables con la Unica finalidad de beneficiarse de
la suspension automatica y, al amparo de ésta, tratar de alargar el
proceso principal. En otros paises no es habitual que el efecto sus-
pensivo del recurso sea regla. Por lo que se refiere al sistema juris-
diccional comunitario, el art. 185 TCE (hoy art. 242) lo excluye
incluso expresamente. Tanto es asi que el Tribunal de Justicia de
las Comunidades Europeas (TJCE) se ha visto obligado a condenar
a Alemania a aplicar restrictivamente la regla del efecto suspensivo
de los recursos interpuestos contra actos administrativos naciona-
les dictados en aplicacién del Derecho comunitario, cuando dicho
efecto pueda hacer peligrar la ejecucion eficaz del mismo” 3,

Observando-se, especialmente sob o prisma da tutela urgéncia antes pleite-
ada, que ndo deve haver uma ingeréncia direta no plano da in(ter)dependéncia
das fun¢des estatais e que o revolvimento do objeto de um recurso administrativo
em sede de uma analise de mera verossimilhanca, ndo ha como negar que, a
adocao de um modelo, em que um juizo de emergéncia suspende, mesmo apés
reiterados pleitos revisionais administrativos, um processo administrativo destina-
do a selecdo da melhor oferta e a contratagdo do melhor licitante, faria com que
o sistema de controle da funcdo administrativa no Brasil fosse o mais
permissivo do Mundo! Mas este titulo correria o risco de se apresentar como
uma solucdo temerdria e iniqua, em que o interesse publico estaria sujeito aos
humores privados, mormente de grandes corporagdes, aquilo que mesmo nos Es-
tados Unidos recebe a designacéo irbnica de Corporative Welfare em contraposi-
cdo ao Welfare State. Nao fossem bastantes tais desvios, teriamos inegavel ofensa
ao principio da isonomia na sua acepgdo mais primitiva, formal (na lei!), pois so-
brepujado o interesse publico, um interesse particular, valendo-se da prestagao
jurisdicional, prevaleceria sobre outro. Ainda que este administrado de minimis
tivesse procedido a melhor oferta, a sua contratacdo para fornecer bem ou servico
estaria frustrada, ou ainda, o que seria pior, a oferta menos vantajosa a Admi-
nistracao Publica e, ipso facto, a sociedade, poderia prevalecer artifi-
cialmente, em parametros monetarios muito superiores aos verificados
no certame. Neste caso haveria grave ofensa a concorréncia e expressa-
mente a impessoalidade, que no plano da relagdo administrativa inten-
sifica o teor da igualdade (na e perante a lei) enquanto expressdo da
garantia geral do caput do art. 5°. da CF, na medida em que igualdade é

34 Eberhard Schmidt-Assmann, La Teoria General del Derecho Administrativo como Sistema, cit., p. 238-9, g.n.
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garantia do sujeito enquanto pessoa e impessoalidade é uma garantia
de isonomia com abstracdo pessoal.

Mas, Exceléncia, o que acima foi salientado se reforga, confirmando que o
sistema brasileiro ndo é compativel com a maior largueza do Mundo na restricdo
da acdo administrativa. Pois, retornando ao tratamento da matéria no sistema
alemao, mesmo sob o critério da excepcionalidade na atribuicdo de efeito sus-
pensivo, ndo restam dividas de que, no presente caso, 0 interesse publico se
impbe. O que esta em questdo é o fornecimento de bens essenciais a
preservacdo da seguranca publica!

O paradoxo da da efetivacdo da pretensdo do impetrante, no entanto,
€ ainda mais expressivo quando observados dois deveres essenciais a agdo
administrativa:

a) dever efetivacdo da seguranca publica — como acima foi expresso, ha
um dever no sentido de prover 0s meios necessarios a preservacdo da
seguranga publica, mediante a construgdo de estabelecimentos prisionais
gue garantam a efetivacdo das penas criminais e as condi¢6es de reeduca-
cdo indispensaveis ao sistema penal;

b) dever de acdo ‘secundum legem’ — nocéo delimitada por ZANOBINI®,
expressiva de deveres que nao se limitam a legalidade®®, mas a moralida-
de, a eficiéncia®, a preservacao da seguranca juridica e, mais especifica-
mente, a probidade, exorbitando os efeitos civis e administrativos, com o
risco de adentrar na esfera penal®®.

Em verdade, mesmo na hip6tese de que alguma ddvida pairasse com
relacdo ao acerto do procedimento licitatorio, confirmado pelo acérdao recorrido,
a inadequacao do mandado de seguranca seria inequivoca, pois a necessidade de
dilacdo probatdéria sublimaria a elei¢do da via processual ativada pela parte®.

35 “Per quello, poi, che concerne la materia degli atti giuridici, che le autorita amministrative possono compiere, &
notevole la differenza nella loro disciplina legislativa da quella che e la disciplina dei negozi giuridici dei privati.
Per questi ultimi, I'interessamento della legge € limitato alla fissazione dei requisiti essenziali, che gli atti debbono
presentare, per essere riconosciuti e tutelati dal diritto; ma quando, per quali circostanze della vita e per quali scopi
pratici i soggetti debbano ricorrere a questo o a quel tipo di atti, le leggi civili non si occupano di determinare e
sarebbe strano pretendere che se ne occupassero. Le leggi amministrative, invece, si occupano degli atti
amministrativi, non tanto per stablirne gli elementi e i requisiti, quanto per determinare volta per volta quando &
il caso che sia emanato uno o un altro atto amministrativo” (Guido Zanobini, Scritti Vari di Diritto Pubblico.
Milano: Giuffre, 1955, pp. 206-207).

36 Cf. art. 37, XXI, CF, c/c os arts. 2° e 3°da L. 8.666/1993.

37 Cf. caput do art. 37, CF, c/c o art. 3° da L. 8.666/1993.

38 Sem excecdes, todos os tipos previstos nos arts. 89 a 99 da L. 8.666/93.

39 Por todos: STF, 22 T., ROMS 24.934-3/DF, Rel. Min. GILMAR MENDES, v.u., j. 28-09-2004, DJ 22 out. 2004.

RPGE, Porto Alegre, v. 30, n. 63, p. 171-199, jan./jun. 2006



199
REQUERIMENTOS

19) Sintese da matéria discutida e requerimentos — Assim, demons-
trada a inviabilidade da pretensdo, expressa no mandado de seguranga em ques-
tao, imperiosa é a confirmacao do acordao recorrido, negando-se provimento ao
presente recurso, por ser a medida que se imp8&e como Solucédo justa no caso
concreto!

Porto Alegre, 28 de novembro de 2006.
Sérgio Severo

Procurador do Estado
OAB/RS 28.582
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Parecer n° 14.384

BRIGADA MILITAR. COMPETENCIA PARA LAVRATURA DE AUTO DE
INFRAGAO AMBIENTAL. SUCESSIVOS DIPLOMAS LEGAIS.

Vem a exame desta Procuradoria-Geral expediente em que se questiona a
competéncia da Brigada Militar para lavrar auto de infragdo ambiental e aplicar
as penalidades no ambito das infrac8es a legislacdo do meio ambiente.

Inaugura o expediente requerimento de dispensa de ajuizamento de exe-
cucdo fiscal formulado pelo Procurador do Estado lotado em Caxias do Sul ao
Coordenador da Procuradoria do Interior, sob o fundamento de que inexiste
amparo legal para realizagcdo dessas atividades pela Brigada Militar, em vista de
que a Lein° 10.330/94, que estabeleceu o Sistema Estadual de Protecdo Ambi-
ental, em seu art. 27, inciso 11, tdo-somente prevé como atribuicdo da Brigada
Militar a lavratura de auto de constatacédo, e que na Lei n° 10.991/97, que
regulou a Organizagdo Bésica da Brigada Militar, restou preconizado que ou-
tras atribuicbes a serem desenvolvidas deverdo ser previstas em lei. Por fim,
aduz que a Resolucdo 006/99 da CONSEMA néo poderia, pelas razdes expos-
tas, delegar a Secretaria da Justica e da Seguranca (Batalhdo de Policia Ambi-
ental), através de convénio, o desempenho da fiscalizagdo administrativa e po-
liciamento ambiental estadual.

Foram juntados acorddos que corroboram o entendimento exposto, bem
como a legislacéo pertinente ao caso.

Ao exame da questao, o Procurador-Geral Adjunto para Assuntos Juridi-
cos, ap6s longo arrazoado, manifestou-se pela existéncia de base legal para que
a BM proceda a lavratura de auto de infragdo ambiental.

Remetido o expediente & Equipe de Defesa da Procuradoria Fiscal, foi
exarado entendimento de que se trata de matéria afeta a Procuradoria de Domi-
nio Publico examinar, por ser objeto de apreciagdo a legalidade do procedimento
realizado pela BM (lavratura de auto de infracdo ambiental) e ndo os aspectos
financeiro-fiscais decorrentes das Certiddes de Dividas Ativas. Por fim, foi enca-
minhada a consulta a esta Especializada.

E o breve relatorio.

Cuida-se, no caso, de analisar a existéncia, no arcabouco normativo, de
previséo legislativa para a realiza¢do de lavratura de auto de infracdo pela Briga-
da Militar, no que tange a protecdo ambiental.

O meio ambiente saudavel é direito de todos, incumbindo ao Poder Publi-
co o dever de defendé-lo e preservéa-lo, conforme previsto no art. 225 da Consti-
tuicdo Federal:
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“Art. 225 — Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibra-
do, 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.

Paragrafo 1° — Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Po-
der Pablico:

VIl — proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que
coloquem em risco sua fungdo ecoldgica, provoguem a extingdo de espéci-
es ou submetam os animais a crueldade”.

E também na Carta Federal que a instituicio Brigada Militar tem assento,

com expressa previsdo no art. 144, inciso V e paragrafo 5°, verbis:

“Art. 144. A seguranca publica, dever do Estado, direito e responsabilidade
de todos, € exercida para a preservacédo da ordem publica e da incolumi-
dade das pessoas e do patrimonio, através dos seguintes 6rgaos:

V - policias militares e corpos de bombeiros militares.

Paragrafo 5° — As policias militares cabem a policia ostensiva e a preserva-
cdo da ordem publica; aos corpos de bombeiros militares, além das atri-
buicdes definidas em lei, incumbe a execucéo de atividades de defesa ci-
vil”. (grifou-se).

Em consonancia com a Carta Federal, a Constituicdo do Estado assim

dispde, em seu artigo 129:

“Art. 129 — A Brigada Militar, dirigida pelo Comandante-Geral, oficial do
quadro da Policia Militar, do Gltimo posto da carreira, de livre escolha,
nomeagdo e exoneracdo pelo Governador do Estado, incumbem a poli-
cia ostensiva, a preservacdo da ordem publica, a guarda externa dos pre-
sidios e a policia judiciaria militar.” (grifou-se).

As normas constitucionais, portanto, referem-se a protecéo da ordem pu-

blica, expressédo a qual se deve buscar dar o devido alcance. H4 muito no direito
patrio o termo ordem publica ganhou elastério significativo, tornando-se para-
digmética a definicdo dada pelo entdo Presidente do Tribunal Regional Federal,
apo6s Ministro do Supremo Tribunal Federal, José Néri da Silveira, de que nesse
conceito se compreende a ordem administrativa em geral, ou seja, a normal exe-
cucdo do servigo publico, o regular andamento das obras publicas, o devido
exercicio das fun¢des da Administracdo pelas autoridades constituidas (TRF, Sus-
pensdo de Seguranca n® 4.405-SP, DJU 07/12/1979).
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Seguindo essa mesma orientacdo, a doutrina também esposa conceito am-
plo de ordem publica. Veja-se o magistério de ODETE MEDAUAR:

“No Direito Civil a expressdo é utilizada quando se estabelecem limites a
autonomia da vontade privada ante valores que o ordenamento quer pre-
servar, (...) por exemplo em matéria de capacidade das pessoas, em maté-
ria de disposi¢ao de bens. No dmbito administrativo, sobretudo para fins
de exercicio do poder de policia, ordem publica significa um minimo de
condicdes essenciais a uma vida social adequada e pacifica. Além dos as-
pectos classicos da seguranca dos bens e das pessoas, da salubridade e da
tranquilidade, abarca também aspectos econémicos (contra alta absurda
de pregos, ocultacdo de géneros alimenticios), ambientais (combate & po-
luigdo) e até estéticos (protegdo de monumentos e paisagens)”. (In Direito
Administrativo Moderno, 22 ed., 1998, p. 351)

No mesmo sentido, o entendimento de ALVARO LAZZARINI:

“A nocédo de ordem publica é extremamente vaga e ampla, ndo se tratando
apenas da manutencdo material da ordem na rua, mas também da manu-
tencdo de uma certa ordem moral, o que € basico em Direito Administrativo,
porque, como sustenta, a ordem publica é constituida por minimo de condi-
cdes essenciais a uma vida social conveniente, formando-lhe o fundamento
a seguranca dos bens e das pessoas, a salubridade e a tranquilidade, reves-
tindo, finalmente, aspectos econdmicos (luta contra os monopdlios, acam-
barcamento e a carestia) e, ainda, estéticos (prote¢do de lugares e monu-
mentos)” (In Estudos de Direito Administrativo, 22 ed., Ed. RT, SP, 1999)

Nessa perspectiva, visualizado o conceito de ordem publica em sua ampla
dimenséo, abarcando um meio ambiente equilibrado, temos que a competéncia
da Brigada Militar, relativamente a manutencao da ordem publica, estende-se
aos aspectos ambientais.

Com efeito. No plano infraconstitucional, a questéo relativa ao poder de
policia em matéria ambiental, no ambito estadual, foi regulada pelo Codigo
Florestal, que adveio através da Lei n° 9.519/92 e estabelecia como um dos ob-
jetivos especificos da politica florestal o exercicio do poder de policia florestal no
territério estadual, atividade esta, que, por disposicdo do art.4°, constituia-se
passivel de ser objeto de convénio a ser firmado com pessoas juridicas de direito
publico e privado.

Posteriormente, foi editado o Decreto n° 34.974/93, que atribuiu a Briga-
da Militar o exercicio da Policia Florestal, prevendo expressamente a competén-
cia para a lavratura de auto de infracdo e aplicacdo das sancdes e penalidades
administrativas constantes na legislacdo florestal. Assim, a contar deste comando
normativo, havia regular previsdo para que a Brigada Militar desempenhasse a
funcao fiscalizatoria.

Ap0s, em 1994, surgiu a Lei n° 10.330, que dispds sobre a organizacao do
Sistema Estadual de Protecdo Ambiental, quando entao se aludiu a Brigada Mi-
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litar como 6rgado de protecdo ao meio ambiente, o que se deduz do art. 5°, inciso
IV, verbis:

“Art. 5° — Comp&em o Sistema Estadual de Prote¢cdo Ambiental:

()

IV — os érgdos responsaveis pela gestdo dos recursos ambientais, preserva-
¢do e conservagdo do meio ambiente e execucgéo da fiscalizacdo das
normas de protecdo ambiental, como 6érgaos executores.” (grifo
nosso)

A seguir, nos art. 26 e 27, no mesmo diploma, no titulo que trata Da Pro-
tecdo ao Meio Ambiente, consta expressamente prevista a competéncia da Briga-
da Militar para efetuar o policiamento ostensivo visando a protecdo ambiental.

Nesse particular, passou a Brigada Militar a integrar efetivamente o Siste-
ma de Prote¢do, como 6rgdo incumbido da fiscalizacdo do meio ambiente, es-
tando sua atuacéo voltada para o cumprimento das disposi¢des protetivas da
legislacdo ambiental. Assim, nos aludidos dispositivos da Lei n® 10.330/94, cons-
taram as atribui¢cbes da BM, da seguinte forma:

“Art. 26 — A Policia Ostensiva de Protecdo Ambiental sera exercida pela
Brigada Militar nos estritos limites da lei.

Paragrafo Gnico — As agdes da Brigada Militar deverdo, de preferéncia,
atender ao principio da prevencéo, objetivando impedir possiveis infragdes
relacionadas com o meio ambiente.

Art. 27 — Para o exercicio de suas atribuicbes, compete também a Brigada
Militar:

| — auxiliar na guarda das areas de preservacdo permanente e unidades de
conservagao;

Il — atuar em apoio aos 6rgédos envolvidos com a defesa e preservacdo do
meio ambiente, garantindo-lhes o exercicio do poder de policia, do qual,
por lei, sdo detentores;

Il - lavrar autos de constatacdo, encaminhando-os ao 6rgdo ambiental
competente.”

Uma leitura agodada das normas acima transcritas poderia levar o intér-
prete a conclusdo de que o policiamento a ser desenvolvido pela Brigada Militar
na seara ambiental se restringiria a realizacdo de uma atividade de cunho pre-
ventivo e auxiliar, ndo abarcando a acéo repressiva, em que estaria inserida a
aplicacdo de auto de infragdo. Certo € que a norma expressamente estatuiu como
atribuicdo da Brigada Militar a lavratura de auto de constatacdo, que se poderia
considerar até como uma medida coibit6ria, mas que nao prescindiria da remes-
sa dos autos a determinados 6rgéos, para a formalizacdo da infracdo e aplicacéo
das penalidades.
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Todavia, as normas da Lei 10.330/94, inseridas que estdo dentro do orde-
namento juridico, devem ser interpretadas de modo sistematico, guardando, pois,
compatibilidade com as demais normas sobre a espécie, notadamente as normas
constitucionais, que fundam todo o sistema.

A propdsito da interpretacéo sistematica, com relevo ao principio da hie-
rarquizacao axioldgica, explicita JUAREZ FREITAS:

“(...)- Neste prisma, o conceito esposado (a) elucida a exigéncia teleol6gica
e operacional do principio hierarquico-axiol6gico que confere sentido uni-
tario a vontade da Constitui¢do, construida (mais do que descoberta) no
circulo hermenéutico, que acontece topica e sistematicamente; (b) robuste-
ce a necessidade de, sob o angulo da coeréncia, realizar uma interpretacao
conforme a Constituicdo, justamente para assegurar a aludida hierarquiza-
cdo — mais do que I6gica, eminentemente teleoldgica -, observando-se que
o diferenciador do sistema juridico radica no primado principiolégio-valo-
rativo; (c) aponta principios e objetivos, em face dos quais — em caso de
incompatibilidades internas — devem as normas infraconstitucionais guar-
dar a funcéo instrumental, tendo em vista a realizacéo superior da Consti-
tuicdo e a preponderancia dos direitos fundamentais em relagdo as leis;
(...)”. (In A Interpretacdo Sistematica do Direito. 32 ed. Sdo Paulo: Malhei-
ros, 2002).

Nesse passo, como ja dito anteriormente, a Constituicdo Federal — assim
como a Estadual — expressamente atribui a Brigada Militar competéncia para a
manuteng¢ado da ordem publica, essa entendida em sentido lato. Em consonancia
com o mandamento constitucional, em 1997, foi promulgada a Lei 10.991, que
estabeleceu a Organizagdo Bésica da Brigada Militar, especificando as compe-
téncias daquele 6rgdo e sua estruturagdo. O aludido diploma, no que concerne
ao presente caso, assim dispde:

“Art. 3° — Compete a Brigada Militar:

| — executar, com exclusividade, ressalvada a competéncia das Forcas Ar-
madas, a policia ostensiva, planejada pela autoridade policial-militar
competente, a fim de assegurar o cumprimento da lei, a manutencéo da
ordem publica e o exercicio dos poderes constituidos;

Il — atuar preventivamente, como forga de dissuasdo, em locais ou &areas
especificas, onde se presuma ser possivel a perturbacdo da ordem publica;
11l — atuar repressivamente, em caso de perturbacéo da ordem publica e no
gerenciamento técnico de situacdes de alto risco;

IV — exercer atividade de investigacdo criminal militar;

V — atuar na fiscaliza¢do e controle dos servicos de vigilancia particular no
Estado;

VI — executar o servi¢o de prevengao e combate a incéndio;

VIl - fiscalizar e controlar os servicos civis auxiliares de combate a
incéndio;
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VIII - realizar os servigos de busca e resgate aéreo, aquatico e terrestre no
Estado;

IX — executar as atividades de defesa civil no Estado;

X — desempenhar outras atribui¢cdes previstas em lei.(grifo nosso)

()"

Note-se que a previsdo normativa contida no inciso Il do diploma legal
em questdo comporta uma diversidade de atividades que a Brigada Militar pode
e deve exercer repressivamente, voltando-se ao resguardo e a preservacao da
ordem publica em geral, conceito dentro do qual se inclui a integridade do meio
ambiente.

Por evidente, ndo se poderia subtrair da Brigada Militar uma atividade
que Ihe é inerente — preservar a ordem publica nos seus diversos aspectos —, 0
gue implica competéncias ndo s6 preventivas, mas também repressivas, abarcan-
do a hipodtese de realizar o policiamento ambiental com as devidas lavraturas de
autos de infragéo.

Importa, ainda, destacar que o Decreto n°® 39.840/99 conferiu aquele
orgédo (BM) expressamente a faculdade de lavrar auto de infragéo e aplicar pena-
lidades, agora no tocante as infrac8es contra a flora, verbis:

“Decreto n° 39.840, de 26 de novembro de 1999.

Regulamenta o Fundo de Desenvolvimento Florestal, e da outras provi-
déncias.

O Governador do Estado do Rio Grande do Sul, no uso das atribuicdes
que lhe confere o artigo 82, inciso V, da Constitui¢do do Estado, e tendo
em vista a Lei n° 9.519, de 21 de janeiro de 1992, que institui o Cadigo
Florestal Estadual, e a Lei n° 11.362, de 29 de julho de 1999, que dispde
sobre a Secretaria do Meio Ambiente,

DECRETA:

()

Art.9° — A Brigada Militar do Estado podera lavrar autos de infragdo e
aplicar penalidades por infragéo contra a flora.”

No mesmo diapasdo, a Resolucdo CONSEMA n° 006/99 e o Termo de
Convénio firmado em 2000, entre a Secretaria do Meio Ambiente, a Fundacéo
Estadual de Protecdo Ambiental - FEPAM, a Fundacéo Zooboténica do Rio Gran-
de do Sul - FZB, o Departamento de Recursos Hidricos — DRH, a Secretaria de
Estado da Justica e da Seguranca com interveniéncia da Brigada Militar, expres-
samente conferiram a BM atribuic@es de policia ambiental.

Recentemente, o CAdigo Estadual do Meio Ambiente, Lei n° 11.520, pro-
mulgado em 03 de agosto de 2000, expressamente referendou a atuacdo da
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Brigada Militar na seara repressiva, corroborando entendimento anteriormente
esposado, quando aludiu no art. 116, ao tratar Dos Procedimentos, que:

“Art. 116 — O auto de infracéo sera lavrado pela autoridade ambiental que
houver constatado, na sede da reparticdo competente ou no local em que
foi verificada a infracéo, devendo conter:

()"

Como se constata do dispositivo acima transcrito, aquela autoridade ambi-
ental que realizar a constatacdo do ilicito podera lavrar o auto de infracdo corres-
pondente. Assim, sendo a BM (Batalh&o de Policia Ambiental) 6rgéo exercente da
funcao fiscalizatéria integrante do Sistema Estadual de Protegdo Ambiental e deten-
do a atribuicéo para lavrar o auto de constatacdo, conforme Lei 10.330/94, igual-
mente, dispde de competéncia para a lavratura do auto de infracdo ambiental.

Ressalte-se que o Codigo Ambiental Estadual foi editado em 2000, afigu-
rando-se como lei posterior a Lei 10.330/94, que organiza o Sistema Estadual de
Protecdo Ambiental, de modo que suas hormas derrogam as anteriores que com
ela conflitarem, conforme art. 2°, par. 1° da Lei de Introdu¢do ao Cddigo Civil.
Sendo assim, ad argumentandum, se antes do advento do Cédigo Ambiental —
Lei 11.520/2000 - pairava alguma duvida acerca da competéncia da Brigada
Militar para lavrar auto de infracdo ambiental, depois da sua edi¢é@o, em face do
comando do art. 116, que atribui competéncia a autoridade ambiental que hou-
ver constatado a infragdo para lavrar o respectivo auto (auto de infragéo), divida
agora ndo mais pode existir a respeito da competéncia da BM para lavrar ndo s6
autos de constatacdo, como também de infragao.

Por fim, em consonancia com a Lei de Organizacdo Bésica da Brigada
Militar e com o Cdodigo Ambiental, em 04 de fevereiro de 2004, foi editado o
Decreto n° 42.871, que regulamenta a primeira lei citada, assim dispondo a res-
peito da Policia Ambiental:

“Art. 45 — Ao Batalhdo de Policia Ambiental compete cumprir e fazer cum-
prir a legislagdo ambiental, representar a Brigada Militar nas atividades
atinentes a area e promover o intercambio com outros 6rgaos governa-
mentais, por intermédio da preposi¢do de convénios estruturando-se em:

()"

Nesse passo, a vista do contexto normativo acima exposto, concluo pela
competéncia da Brigada Militar para atuar na represséo as infracdes ambientais,
com a lavratura do respectivo auto de infracéo.

E o Parecer.

Porto Alegre, 10 de outubro de 2005.

Helena Beatriz Cesarino Mendes Coelho
Procuradora do Estado
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Processo n° 051601-10.00/04-8

Acolho as conclusdes do PARECER n° 14.384, da Procuradoria do Domi-
nio Publico Estadual, de autoria da Procuradora do Estado Doutora HELENA
BEATRIZ CESARINO MENDES COELHO.

Restitua-se o expediente ao Excelentissimo Senhor Procurador-Geral Ad-
junto para Assuntos Juridicos.

Em 03 de novembro de 2005.

Helena Maria Silva Coelho,
Procuradora-Geral do Estado.
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Parecer n® 14.391

DETRAN. AGERGS

NATUREZA JURIDICA DAS ATIVIDADES CONCERNENTES A REMOGAO,
DEPOSITO E GUARDA DE VEICULOS AUTOMOTORES DECORRENTES
DE INFRACOES DE TRANSITO, ILICITOS PENAIS E ACIDENTES DE
TRANSITO DE COMPETENCIA DO ESTADO. CONSEQUENCIAS.

1. As atividades de remocao, deposito e guarda de veiculos automotores
apreendidos pelas razdes acima referidas sdo, por sua esséncia, exercicio
do poder de policia estatal, ndo se cuidando de servico publico.

2. Dessa constatacéo, decorrem conseqléncias.

2.1. Tratando-se de poder de policia, a indelegabilidade é uma caracteris-
tica essencial.

2.2. A indelegabilidade nao quer dizer que alguns atos materiais concer-
nentes ao poder de policia ndo possam ser praticados por particulares (o
gue a doutrina admite desde que néo esteja em jogo a liberdade de pesso-
as) ja que, nestas circunstancias, o exercicio em si do poder de policia fica
no Estado.

2.3. Para a atribuicéo a particulares de alguns atos materiais concernentes
ao poder de policia, também admite a doutrina a utilizagdo do instituto do
credenciamento (com algumas condigdes), sem, no entanto, qualquer res-
tricdo quanto a utilizacédo do contrato tipico de prestagdo de servigos.
2.4. Inexisténcia de regulacéo por parte da Agéncia Estadual de Regula-
céo dos Servigos Publicos Delegados (AGERGS), considerando-se as suas
competéncias e a propria natureza do poder de policia.

2.5. Apontada inconstitucionalidade de dispositivos da Lei Estadual n°
11.284/98, e ilegalidade de dispositivo do Decreto Estadual n® 43.873/
2005.

1. Relatério

Cuida-se de expediente administrativo aberto no Departamento Estadual
de Transito (DETRAN), a partir de oficio encaminhado pela Agéncia Estadual de
Regulacdo dos Servicos Publicos Delegados (AGERGS), veiculando divergéncia
entre ambos, relativamente a competéncia para a gestao, fiscalizagdo, coordena-
¢do, controle, bem como a execucéo de atividades atinentes a remocéo, depdsi-
to e guarda de veiculos automotores, removidos por infracdes de transito, ilicitos
penais e acidentes de competéncia do Estado.

A AGERGS expediu o oficio n® 032/05-CS, em 26.01.2005 (fls. 03-04),
alegando que o DETRAN vem desrespeitando as suas competéncias. Isto por-
gue, no que dizcom o “servigo publico” de remocao, depdsito e guarda de veicu-
los, cuja autorizagdo para concessado se deu através da Lei Estadual n.© 11.284/
98, vérios atos vém sendo realizados pelo DETRAN sem a chancela da autarquia
reguladora, inclusive credenciamento para prestacdo por entidades privadas, o
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gue, ademais estaria ocorrendo sem que fosse realizada a devida licitagdo previs-
ta na mencionada lei. Em anexo ao oficio, junta a AGERGS histérico destas
atividades do DETRAN sem que houvesse regulacdo pela agéncia, inclusive, por
exemplo, autorizacdo para o reajuste de valores para pagamento de remocao e
depésito de veiculos automotores (fls. 05-16).

Na fl. 16v., informa o Chefe da Divisao Financeira e Contabil do DETRAN
que: (a) a remocao de veiculos e similares, bem como o leildo de sucatas e apre-
ensdo por infracdes ao Codigo de Transito Brasileiro por mais de 90 dias, no
ambito do Estado do RS, sdo atividades efetuadas pelo DETRAN; (b) os valores
sdo arrecadados pelo Poder Publico em decorréncia do poder de policia direta-
mente pela rede bancéria através da guia de arrecadacdo do DETRAN; (c) os
credenciamentos a particulares, para que efetuem a remoc¢ao e depdsito de vei-
culos sdo efetuados pelo DETRAN; (d) a remocéo e o depésito de veiculos nada
mais decorreriam do que da aplicacdo de penalidades e medidas administrativas
pelos 6rgdos policiais e de transito no exercicio do poder de policia; (e) os cre-
denciados séo remunerados diretamente pelo DETRAN; (f) ndo seria caso de tais
atividades dos particulares serem reguladas pela AGERGS “por se tratar de apli-
cacgdo do poder de policia”.

Posteriormente, a assessoria juridica do DETRAN se manifesta respon-
dendo as questdes levantadas pela AGERGS e abordando sua posi¢ao juridica
acerca do tema (fl. 44-75). Em suma, defende que ndo ha nenhuma atividade
envolvendo a remocéao e depdsito de veiculos, bem como leilGes realizados pelo
Departamento Estadual de Transito que devam ser submetidos a regulacédo pela
AGERGS. Isto porque, a seu ver, compete a AGERGS, controlar e fiscalizar, nor-
matizar se for o caso, padronizar, conceder e fixar tarifas dos servigos publicos
delegados no Estado nas areas de saneamento, energia, rodovias, telecomunica-
¢des, portos, transportes intermunicipais, aeroportos, gas e inspecéo de seguran-
c¢a veicular, onde nédo inseridos os servicos aqui em exame. Ao DETRAN foram
atribuidas func@es de gerenciar, fiscalizar, controlar e executar os servigos de tran-
sito, antes afetas a Policia Civil de acordo com dispositivos legais como as leis
10.847, 10.955, decreto n.° 36.870/96 e inUmeras leis federais.

Ademais a Lei Estadual n.° 11.284/98 autorizou o Poder Executivo a conce-
der a particulares os servigos de remocéo e depdsito de veiculos, mediante licita-
¢ao, ou seja, ndo praticar o0s atos diretamente, porém se isto for de interesse da
Administracdo Pudblica, ou seja, respeitando critérios de conveniéncia e oportunida-
de. Igualmente, a responsabilidade para estabelecer os locais e municipios para
instalacao dos Centros de Remocao e Depdsitos, de acordo com as exigéncias técni-
cas e operacionais é da competéncia exclusiva do DETRAN e ndo da AGERGS.

Noticia também a assessoria juridica do DETRAN que foram firmados varios
convénios por aquela autarquia buscando-se a regulariza¢do gradativa dos de-
positos e da remocao de veiculos e os leildes no Estado. Além disso, os depositos
credenciados estariam abarrotados de sucatas, que devem ser leiloadas na forma
do art. 328 da Lei Federal n.°© 9.503/97.
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O cerne do entendimento do DETRAN ¢é que, no presente caso, ndo exis-
tem usuarios e sim presenca do Estado através da policia, recolhendo veiculos
envolvidos em crimes, acidentes e adultera¢des. Ou seja, incide o poder de poli-
cia exercido em nome do Poder Publico e em defesa da sociedade. Se a atribui-
cdo é implementada diretamente pelo Estado — DETRAN, e mantido pelo erario,
inexistiria espacgo para outro ente publico. A participacdo da AGERGS s0 se jus-
tificaria, em tese, como atividade reguladora na execucdo de servicos de entes
privados e no caso de serem servi¢os concedidos, o que ndo seria o caso. Isto
porque competiria ao DETRAN definir os requisitos técnicos e operacionais no
instrumento habil delineados no Termo de Credenciamento, onde os credencia-
dos seriam meros executores materiais das atividades mediante regulamento e
termo de Adesdo. Neste aspecto, a atividade do DETRAN em credenciar tercei-
ros para esta “execucdo material” estaria obedecendo o principio constitucional
da economicidade com a menor onerosidade ao erario publico e com a menor
possibilidade de dano ao Estado. Alega, ainda, que diante da natureza das atri-
buicdes desempenhadas pelo DETRAN, os editais de credenciamento tém aten-
dido os procedimentos propostos pela Secretaria de Justica e Seguranga e com
beneficios ao Estado no que tange a coordenagdo orgamentaria e a racionaliza-
¢do do gasto publico. A seu ver, entdo, a AGERGS pretende usurpar competénci-
as legais de gerenciar, controlar, implantar, coordenar e fiscalizar as atividades de
transito que seriam, na verdade, pertencentes ao DETRAN como 6rgdo central e
executivo do Sistema Estadual de Transito, decorrentes do poder de policia.

Na data de 08.03.2005, a AGERGS encaminha novo oficio a Secretaria
de Justica e Seguranca (fls. 78-79) solicitando providéncias ao DETRAN em vista
da demora nos procedimentos para concessdo dos servicos e, ainda, explicacées
guanto ao credenciamento a empresa Atento Service e Logistica Ltda. em Porto
Alegre. No mesmo oficio, reafirma que a regulacdo do “servi¢co publico” de remo-
¢ao, depdbsito e guarda de veiculos é de sua competéncia, uma vez expresso no §
3°do art. 3° da Lei Estadual n® 11.284/98, bem como art. 4°, IV, da Lei Estadual
n.© 10.931/97. Noticiou, ainda, que, caso ndo respondido em quinze dias, seria
dada ciéncia do problema ao Ministério Publico Estadual.

O processo foi encaminhado ao Secretario da Justica e da Seguranca, que
o redirecionou a PGE no intuito de receber orientagao juridico-normativa sobre o
tema, veiculando, entdo, a seguinte consulta (fl. 81):

“Sra. Procuradora-Geral:

Cuidam os autos de consideracdes acerca da competéncia para a regula-
céo, gestdo, coordenacéo, fiscalizagéo, controle e execucéo das atividades
atinentes a remogéo, depdsito e guarda de veiculos automotores, sucatas e
similares removidos por infragédo de transito, ilicitos penais e acidentes de
transito de competéncia do Estado.

Divergem diametralmente o Departamento Estadual de Transito - DETRAN/
RS e a Agéncia Estadual de Regulagdo dos Servicos Publicos Delegados
do Rio Grande do Sul - AGERGS, onde ambos avocam para si aquela
competéncia.
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Diante disso, com base no art. 115 da Constitui¢cdo Estadual, remeto-lhe o
presente expediente para exame e manifestagdo.”

Ja quando o expediente achava-se com o signatario, foram recebidos ofi-
cios do Ministério Publico Estadual (Promotoria de Justica do Patriménio Publi-
co), para informar a respeito do seu andamento (fls. 82 e 84), que foi devida-
mente respondido pela Coordenagdo da Procuradoria do Dominio Publico Esta-
dual (fl. 83 e 85).

Ademais, em 10 de junho de 2005, foi publicado o Decreto Estadual n°
43.873, que traz nova regulamentacao sobre a matéria.

E o relatorio.

2. Fundamentacéo
2.1. Objeto da consulta

O objeto da consulta, como se viu no relatério supra, seria nada mais do
gue apontar a competéncia regulatéria e a competéncia para a gestao, coordena-
cdo e controle da execucéo das atividades concernentes a remogao, deposito e
guarda de veiculos automotores. No entanto, antes disso necessario que se estu-
de a natureza juridica destas atividades, o que dara o balizador para a resposta
da consulta.

Ademais, ha de se verificar da correcdo ou ndo dos procedimentos até
aqui adotados pelo DETRAN/RS, relativamente ao chamado credenciamento dos
centros de remocao, depésito e guarda, apontando, se for o caso, as correges.

2.2 Natureza juridica da atividade de remocéo, dep0ésito e guarda de
veiculos

Como premissa para a solu¢do da questdo posta, necessario que se esta-
beleca a natureza juridica desta atividade de remocao, depdsito e guarda de
veiculos.

Pois bem. A sua posi¢do no Cédigo de Transito Brasileiro é variada.

Aparece, inicialmente, dentre as competéncias dos 6rgaos executivos de
trénsito, verbis:

Art. 22. Compete aos 6rgdos ou entidades executivos de transito dos Esta-
dos e do Distrito Federal, no ambito de sua circunscri¢do:

()

V — executar a fiscalizacéo de transito, autuar e aplicar as medidas adminis-
trativas cabiveis pelas infragdes previstas neste Codigo, excetuadas aquelas
relacionadas nos incisos VI e VIII do art. 24, no exercicio regular do Poder
de Policia de Transito; (...)

VIl — arrecadar valores provenientes de estada e remocéo de veiculos e
objetos; (...)
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X — credenciar érgdos ou entidades para a execugdo de atividades previs-
tas na legislacdo de transito, na forma estabelecida em norma do CON-
TRAN; (...)

Por sua vez, no capitulo das medidas administrativas (expressao ja usada
no supratranscrito art. 22, V) a cargo dos 6rgaos executivos de transito, consta:

Art. 269. A autoridade de transito ou seus agentes, na esfera das compe-
téncias estabelecidas neste Cadigo e dentro de sua circunscricdo, devera
adotar as seguintes medidas administrativas:

()

Il - remocéo do veiculo; (...)
Quanto ao modus operandi da apreensao, tem-se:

Art. 262. O veiculo apreendido em decorréncia de penalidade aplicada
sera recolhido ao depdsito e nele permanecera sob custédia e responsabi-
lidade do 6rgédo ou entidade apreendedora, com 6nus para o seu proprie-
tario, pelo prazo de até trinta dias, conforme critério a ser estabelecido pelo
CONTRAN.

Finalmente, sobre a remocéo e a retencao do veiculo, veja-se:

Art. 270. O veiculo podera ser retido nos casos expressos neste Codigo.
(--)

§ 4° N&o se apresentando condutor habilitado no local da infragéo, o vei-
culo sera recolhido ao depdsito, aplicando-se neste caso o disposto nos
paragrafos do art. 262.

Art. 271. O veiculo sera removido, nos casos previstos neste Codigo, para
o depdsito fixado pelo 6rgdo ou entidade competente, com circunscri¢do
sobre a via.

Parégrafo Unico. A restituicdo dos veiculos removidos s6 ocorrera median-
te 0 pagamento das multas, taxas e despesas com remocéo e estada, além
de outros encargos previstos na legislagéo especifica.

A primeira grande controvérsia que se verifica é realmente a da natureza
juridica desta atividade: se servi¢o publico (delegado ou delegavel) ou exercicio
do poder de policia. A lei, como visto acima, ndo resolve o problema, e nem
poderia, porque 0 nomen juris quem dé é o intérprete.

Ja foi dito no Parecer n°® 14.118, de autoria do signatério, que a caracteriza-
cdo de determinada atividade como servigo publico é de todo tormentosa, varian-
do na doutrina e no tempo, segundo o influxo histérico e até econdmico. A prop6-
sito, adverte Alexandre Santos de Aragdo (in Agéncias Reguladoras e evolugédo do
direito administrativo econémico. Rio de Janeiro, Forense, 2002; p. 145):
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“Neste contexto, o conceito de servico publico, tradicionalmente o mais
forte mecanismo de regulacéo social, tem passado por grandes desafios: se
mantido o seu conceito tradicional de atividade exclusiva da esfera publi-
ca, cujo mero exercicio poderia ser delegado a particulares, teré a sua esfe-
ra bastante reduzida; se ampliado o seu conceito para todas atividades,
ainda que ndo exclusivas do Estado, em que este exer¢a uma regulagdo
ordenadora, o servigo publico alcangara uma amplitude tal que dispersara
0 seu conceito, abrangendo realidades bastante dispares.”

Nessa linha, e, entdo, passando ao largo de toda a discussédo doutrinaria a

respeito do tema, trés séo 0s conceitos que se opta trazer no momento, a partir da
licdo de reconhecidos autores do Direito Administrativo brasileiro. Primeiramen-
te, Hely Lopes Meirelles (in Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo, Malhei-
ros, 1993; 182 ed., atualizada; p. 294-295)

“Servico publico é todo aquele prestado pela Administragcdo ou por seus
delegados, sob normas e controles estatais, para satisfazer necessidades
essenciais ou secundarias da coletividade ou simples conveniéncias do Es-
tado. (...)

O que prevalece é a vontade soberana do Estado, qualificando o servico
como publico ou de utilidade publica, para sua prestacao direta ou indire-
ta, pois servicos ha que, por natureza, séo privativos do Poder Publico e s6
por seus 6rgdos devem ser executados, e outros sdo comuns ao Estado e
aos particulares, podendo ser realizados por aqueles e estes. (...) Essa dis-
tribuicéo de servicos ndo é arbitraria, pois atende a critérios juridicos, téc-
nicos e econdmicos, que respondem pela legitimidade, eficiéncia e econo-
micidade na sua prestagao.”

Agora, Maria Sylvia Zanella Di Pietro (in Direito Administrativo; Sdo Pau-

lo, Atlas, 2002; 152 ed.; p. 99-100):

“(...) Dai a nossa defini¢éo de servico publico como toda atividade materi-
al que a lei atribui ao Estado para que exerca diretamente ou por meio de
seus delegados, com o objetivo de satisfazer concretamente as necessida-
des coletivas, sob regime juridico total ou parcialmente publico.

()

O servigo publico é sempre incumbéncia do Estado, conforme esta expres-
so, alias, no artigo 175 da Constituicdo Federal, e sempre depende do Po-
der Publico (cf. Rivero, 1981: 496):

1. a sua criagdo é feita por lei e corresponde a uma opcdo do Estado; este
assume a execucdo de determinada atividade que, por sua importancia
para a coletividade, parece ndo ser conveniente ficar dependendo da inici-
ativa privada;

2. a sua gestdo também incumbe ao Estado, que pode fazé-lo diretamente
(por meio dos préprios érgdos que compdem a Administragao Publica cen-
tralizada da Unido, Estados e Municipios) ou indiretamente, por meio de
concessao ou permissdo, ou de pessoas juridicas criadas pelo Estado com
essa finalidade. (...)”
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Finalmente, a licdo de Celso Antdnio Bandeira de Mello (Servico publico e
poder de policia, in Revista Trimestral de Direito Publico n® 20/1997, p. 23):

“Servico publico, em sentido técnico juridico, é toda atividade de ofereci-
mento de utilidade ou comodidade material fruivel diretamente pelos ad-
ministrados, prestadas pelo Estado ou por quem lhe faca as vezes, sob um
regime de direito publico — portanto, consagrador de prerrogativas de su-
premacia e de restricdes especiais — instituido pelo Estado em favor dos
interesses que houver definido como préprios no sistema normativo.”

Ja o poder de policia tem outra caracterizacéo. Vejamos o que diz Di Pie-
tro (obra citada, p. 111-112):

“Pelo conceito classico, ligado a concepcao liberal do século XVIII, o poder
de policia compreendia a atividade estatal que limitava o exercicio dos
direitos individuais em beneficio da seguranca.

Pelo conceito moderno, adotado no direito brasileiro, o poder de policia é
a atividade do Estado consistente em limitar o exercicio dos direitos indivi-
duais em beneficio do interesse publico.

Esse interesse publico diz respeito aos mais variados setores da sociedade,
tais como seguranca, moral, saide, meio ambiente, defesa do consumidor,
patrimdnio cultural, propriedade. Dai a divisdo da policia administrativa
em varios ramos: policia de seguranca, das florestas, das aguas, de transi-
to, sanitaria, etc.

()

No direito brasileiro, encontra-se o conceito legal de poder de policia no
artigo 78 do Cadigo Tributario Nacional: ‘considera-se poder de policia
atividade da administragdo publica que, limitando ou disciplinando direi-
to, interesse ou liberdade, regula a préatica de ato ou abstengédo de fato, em
razdo de interesse publico concernente a seguranca, a higiene, a ordem,
aos costumes, a disciplina da produgédo e do mercado, ao exercicio de ati-
vidades econémicas dependentes de concessdo ou autoriza¢do do Poder
Publico, a tranquiilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos
individuais ou coletivos.’”

E novamente Celso Antbnio Bandeira de Mello, inclusive diferenciando-o
do conceito de servico publico (texto citado, p. 25):

“A atividade conhecida entre nés como ‘policia administrativa’ — e que,
com excegdo da Franga, da Bélgica e dos paises subdesenvolvidos, caso
do Brasil, é hoje estudada sob a designacao de ‘limitacdes administrativas
a liberdade e a propriedade’ — corresponde a agdo administrativa de efe-
tuar os condicionamentos legalmente previstos ao exercicio da liberdade e
da propriedade das pessoas, a fim de compatibilizad-los com o bem-estar
social. Compreende-se, entdo, no bojo de tal atividade, a pratica de atos
preventivos (como autorizagdes, licengas), fiscalizadores (como inspegdes,
vistorias, exames) e repressivos (multas, embargos, interdicdo de ativida-
de, apreensdes).

()
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Com efeito, 0 que o servigo publico visa, o que tem por objeto, é algo
material: fornecer 4gua, iluminacéo elétrica, comunicagao telefonica, tele-
gréfica, recolhimento de lixo, tratamento médico, ministério de aulas, etc.
A realizagdo de obra publica, igualmente, é a oferta de uma utilidade ma-
terial: a rua, a estrada, a ponte, o viaduto, etc.

O que a ‘policia administrativa’ visa, diversamente, é a expedi¢édo de pro-
vimentos juridicos: atos que habilitam os administrados a pratica de deter-
minada atividade (licenca de construir, licenca para dirigir automoveis,
autorizacdo de porte de arma, etc.) ou que, inversamente a proibe (dene-
gando os atos referidos) ou a impede (expedindo ordens, como ocorre
guando o guarda de transito o desvia, obstando a circulagdo por vias con-
gestionadas por algum acidente) ou, ainda, sanciona (expedindo multas,
determinando o embargo de atividades) se desatendidas as normas perti-
nentes, quando constatada sua violagao, o que ocorre como resultado de
fiscalizagdo do comportamento dos administrados”

Em suma, eles se distinguem, resumidamente, segundo Francis-Paul Bé-
noit, pelo seguinte: “Lessentiel ce sont les caractéristiques propres de chaque
mission: le procédé de la police, c’est la prohibition; le procédé du service public,
c’est, comme on le verra, la prestation positive” (in Le Droit Administratif Fran-
cais; Paris, Dalloz, 1968; p. 753).

Frente aos ensinamentos doutrinarios trazidos e a legislagéo transcrita, nao
ha davida que a remogao, o depdsito e a guarda de veiculos apreendidos decor-
rentemente de infracdes de transito é um exercicio do poder de policia estatal.

Examina-se a situacao hipotética: ha o exercicio de um direito individual,
ou seja, a frui¢do, pelo proprietario de um veiculo automotor, deste veiculo; tal
exercicio do direito de propriedade acaba cedendo ao interesse publico, e o vei-
culo é removido, depositado e guardado, pois, por razdes legais, ele ndo pode
permanecer trafegando. E em func¢do de determinacéo legal que deve a autori-
dade de transito promover os atos referidos de remocéo, depésito e guarda, até
gue se solucione a razdo ensejadora da apreensao.

Com efeito, ndo se esta fornecendo a um “usuério” uma prestacao mate-
rial, no sentido de oferecimento — ndo € uma prestagdo nem um oferecimento
porque ndo ha opc¢ao pelo administrado: ele deve se submeter, em virtude de lei,
a apreensao do veiculo - de uma utilidade — se alguma utilidade hé, ao proprie-
tario do veiculo apreendido é que ndo é — ou comodidade material — retirar o
veiculo de circulagdo nédo causard a menor comodidade ao seu proprietario, ao
contrario. Nao se trata, portanto, de um servico publico. Ainda que se possa
admitir que beneficios sdo usufruidos pela coletividade na medida em que um
veiculo que nao deveria estar trafegando € retirado de circulagéo, isto nao signi-
fica dizer que do ponto de vista do proprietario haja beneficios; pelo contréario, ha
restricdes. E, além disso, ndo se olvide que sempre, em qualquer caso do exerci-
cio do poder de policia, havera beneficios para a coletividade (exceto ao admi-
nistrado sujeito ao poder de policia) justamente porque € da natureza do poder
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de policia a submisséo ao interesse publico, onde se inserem, naturalmente, 0s
interesses dos demais administrados.

Assim, ndo vejo como se possa caracterizar como servigo publico os atos
de remocdo, deposito e guarda dos veiculos.

Eles sdo, na verdade, exercicio do poder de policia estatal, e isso acarreta
varias consequéncias, que serdo examinadas no item seguinte.

2.3. Consequiéncias da definicao do atos de remocao, depdsito e guar-
da de veiculos como sendo exercicio do poder de policia estatal

2.3.1. Indelegabilidade

A primeira grande conseqiiéncia que deve ser aqui examinada € a indele-
gabilidade do poder de policia.

Por se tratar de atividade estatal tipica, ndo pode o poder de policia ser
delegado a particulares, via de regra. O servigo publico, de modo oposto, pode
ser delegado, justamente por sua natureza prestacional, mas 0 mesmo n&o ocor-
re com o poder de policia.

Ensina, a respeito, Celso Antdnio Bandeira de Mello (in Curso de Direito
Administrativo; S&o Paulo, Malheiros, 2005; p. 768):

“33. Os atos juridicos expressivos de poder de publico, de autoridade pu-
blica, e, portanto, os de policia administrativa, certamente ndo poderiam,
ao menos em principio e salvo circunstancias excepcionais ou hipéteses
muito especificas (caso, exempli gratia, dos poderes reconhecidos aos capi-
taes de navio), ser delegados a particulares, ou por eles praticados

A restricio a atribuicdo de atos de policia a particulares funda-se no corre-
tissimo entendimento de que nédo se lhes pode, ao menos em principio,
cometer o encargo de praticar atos que envolvem o exercicio de misteres
tipicamente publicos quando em causa liberdade e propriedade, porque
ofenderiam o equilibrio entre os particulares em geral, ensejando que uns
oficialmente exercessem supremacia sobre outros.”

Admitem-se algumas hipéteses excepcionalissimas de poder de policia de-
legado a particular, por exemplo, nos casos de capitdes de navio, como visto na
transcricdo supra. Mas de regra, como ja dito, ndo ha delegabilidade ao poder de
policia. E as atividades em exame no presente caso certamente nao se enqua-
dram na excecao.

Isto ndo quer dizer, no entanto, que certos atos materiais concernentes ao
poder policia ndo possam ser produzidos por particulares, o que de modo algum
significara que o poder de policia foi delegado ou de qualquer modo transferido.

Celso Anténio Bandeira de Mello refere a possibilidade de particulares
executarem determinados atos materiais relativos ao exercicio poder de policia,
seja de modo precedente, seja de modo sucessivo. No que diz com os atos mate-
riais sucessivos, 0 que se afeicoa melhor com o caso presente, ensina o0 renoma-
do autor (obra citada, p. 769):
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“35. H4, ainda, a possibilidade de particulares serem encarregados de pra-
ticar ato material sucessivo a ato juridico de policia, isto €, de cumprimento
deste, quando se trate de executar materialmente ato juridico interferente
apenas com a propriedade dos administrados; nunca, porém, quando
relativo a liberdade dos administrados. Tome-se como exemplo a possibi-
lidade de a Administragdo contratar com empresa privada a demolicdo
ou imploséo de obras efetuadas irregularmente e que estejam desocupa-
das, se o proprietario do imével recalcitrar em providencia-las por seus
préprios meios, inobstante devidamente intimado e legitimamente sub-
metido a isto. Ou seja: o Poder Publico ndo estaria obrigado a proceder a
demoli¢do ou imploséo do edificado — ou, em outro exemplo, a desobs-
trucdo da faixa marginal de rodovias — mediante servidores publicos.”

Mas, entdo, sendo indelegavel, como poderia determinado ente privado
exercé-lo?

Nao héa qualquer violagdo a lei, como se viu.

Ocorre que a decisdo/atuacgao estatal, decorrente de lei, de remover, de-
positar, guardar, ndo se transferiu. O que se transferiu foram apenas alguns atos
de execucdo material, considerando a impossibilidade fatica de a autoridade de
transito (no caso, 0o DETRAN) em promové-los por seus préprios agentes. Con-
tudo, a autoridade de transito nado transfere o poder de policia, pois continua
sendo ela quem determina quem deverd ter seu veiculo recolhido e por que,
em decorréncia do cumprimento da lei. A este particular executor de parcela
dos atos materiais atinentes ao poder de policia nada resta sendo cumprir a
determinagdo da autoridade de transito, ou seja, ele ndo faz qualquer exame
de mérito da decisdo/atuacgao estatal. E ao proprietario do veiculo, resta subme-
ter-se ao poder de policia.

2.3.2. Possibilidade de utilizacéo do instituto do credenciamento, néo se excluin-
do o contrato administrativo

Ap6s o exame do item precedente, chega-se a segunda conseqiiéncia: a
possibilidade de contratar determinados servigos para exercicio deste atos mate-
riais, o que significa que, se servigos ha, sao eles prestados ao DETRAN, e nédo a
populacdo; ou, ainda, a possibilidade de se credenciar particulares para a execu-
¢cdo material, mediante remuneracdo, recebida do proprietario do veiculo remo-
vido e depositado, que é repassada pelo DETRAN ao credenciado.

O DETRAN defende que no caso deve-se utilizar o instituto do cre-
denciamento.

A Lei Estadual n® 11.284/98, ao seu turno, fala em contratacdo, mas ela
também fala em delegacdo do servigo, 0 que, alias, merecera considera¢des no
item seguinte.

Esta PGE ja teve oportunidade de chancelar a utilizagdo da modalidade
credenciamento, no caso dos Centros de Formacgdo de Condutores (consulta tam-
bém formulada pelo DETRAN), no ja referido Parecer n® 14.118, assim ementado:

RPGE, Porto Alegre, v. 30, n. 63, p. 203-228, jan./jun. 2006



221

DETRAN. AGERGS.

CENTROS DE FORMACAO DE CONDUTORES (CFCs): NATUREZA DA
ATIVIDADE POR ELES REALIZADA.

1. Os Centros de Formagédo de Condutores prestam servico particular de
formacéo de motoristas, tal como se uma escola particular fossem, tratan-
do-se de ensino que antes do atual Codigo de Transito Brasileiro era deno-
minado auto-escola. O fato de prestarem outros servicos ao DETRAN n&o
desnatura esta concluséo.

Portanto, néo se trata de prestacéo de servico publico por delegacéo.

2. Por esta razdo, os CFCs estao sujeitos somente ao regime do credencia-
mento reconhecido pelo CONTRAN e promovido pelo DETRAN, bem como
ndo se submetem a atividade regulatéria exercida pela AGERGS.

3. REVISAO DO PARECER PGE N° 13.426.

Do corpo do Parecer, extraio:

“(...) E dele a concluséo que emerge é uma so: a de que 0s servicos presta-
dos pelos CFCs, tal qual enumerados na legislacdo supracitada, sdo os
particulares de ensino de conducéo de veiculos, seja tedrica, seja pratica,
aos candidatos a habilitacdo de motorista. Embora o seu denominado “ca-
rater publico”, nos termos da norma acima transcrita, merecem esta adjeti-
vagao exclusivamente pelo fato de que, para serem prestados, necessitam
de credenciamento (ou seja, de um “reconhecimento” do ente publico de
gue estdo aptos a ministrarem cursos teéricos e/ou praticos aos futuros
motoristas), mas isto ndo acarreta a concluséo de que o servico, em si, seja
publico.”

Assituacgdo |4 examinada, contudo, é bastante diversa da presente, tendo em
conta que, como Visto, naquele caso cuidava-se de servico particular, credenciado
pelo DETRAN. No caso presente, tem-se exercicio do poder de policia. Por tal
razéo fundamental, o precedente ndo serve para 0 caso aqui em exame, devendo
prosseguir o estudo em sede doutrinaria para ver o que mais se afeicoa a execugao
material, por particulares, de alguns atos decorrentes do poder de policia.

E, para isto, necessario que se busque a melhor definicdo do credencia-
mento e das situacdes juridicas onde se autoriza 0 seu emprego.

A doutrina, de modo geral, ndo trata do tema credenciamento, provavel-
mente porque é bastante recente na sua utilizagcdo, mas também porque, como
instituto, é usualmente envolto em caracteres nebulosos e imprecisos. O que ndo
significa que ndo tenha certo emprego na Administracdo Publica. E o caso, por
exemplo, dos Centros de Formac&o de Condutores (que necessariamente devem
passar por um procedimento de credenciamento para que possam regularmente
funcionar), dos médicos credenciados pelo Instituto de Previdéncia do Estado
para exercerem atividades médicas aos segurados da autarquia, e dos distribui-
dores e vendedores de vacinas contra a febre aftosa (Que devem estar credencia-
dos na Secretaria da Agricultura e Abastecimento para comercializacdo de tais
vacinas — Lei Estadual n°® 11.099/98).
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Apesar da insuficiéncia doutrinaria a respeito do tema, ha uma monogra-
fia bastante elucidativa de Adilson de Abreu Dallari, na qual o renomado autor
parte dos conceitos de poder de policia e servi¢o publico para chegar a melhor
adequacéo do credenciamento. Colhe-se, das suas licdes (“Credenciamento”, in
Estudos em homenagem a Geraldo Ataliba; Celso Anténio Bandeira de Mello,
organizador; S&o Paulo, Malheiros, 1997; p. 50-51):

“’Policia, portanto, sendo uma idéia indissociavel da do Estado, s6 pode
ser exercida por 6rgaos da Administragdo Publica, enquanto poder publi-
co, e ndo através de 6rgdos paraestatais, como empresas publicas, socie-
dades de economia mista e outras entidades que explorem atividade eco-
ndmica, sujeitando-se ao regime juridico préprio das empresas privadas,
inclusive quanto as obrigacdes trabalhistas e tributarias, nos termos do art.
173, § 1°, da Constituicdo de 1988.’

Esse entendimento ndo impede a atribuicdo a particulares das atividades
técnicas, instrumentais, de mera verificagdo, com base nas quais a entida-
de publica emitird a declaracéo de conformidade (habilitando ao exercicio
de um direito) ou aplicara alguma sancéo, no caso de desconformidade.
()

Tudo isso foi dito e demonstrado para que se possa melhor compreender a
afirmagao no sentido de que o credenciamento esta precipuamente volta-
do para execugdo, por particulares, dos servicos instrumentais necessarios
ao desenvolvimento das atividades de policia administrativa.

Servigos publicos podem ser prestados por particulares, mediante autori-
zagdo, concessdo ou permissdo, ou, ainda, mediante contrato de direito
publico ou convénio, no caso de participacdo de forma complementar no
sistema Unico de saude, conforme o disposto nos arts. 21, XIlI, 175 e 199,
§ 1°, da Constituicao Federal.

Ja os atos juridicos administrativos inerentes ao exercicio de atividades de
policia administrativa, segundo a doutrina predominante, ndo podem ser
delegados a particulares ou mesmo entidades governamentais dotadas de
personalidade juridica de direito privado. O que pode ser atribuido a parti-
culares é o desempenho das atividades técnicas instrumentais ao exercicio
da atividade juridica de policia administrativa. Esta atribuicdo é feita preci-
puamente sob a forma de credenciamento.” (grifei)

E, logo a seguir, no mesmo texto, uma ressalva que corrobora o entendi-
mento exarado no Parecer n°® 14.118, no sentido de que também alguns servicos
(e néo s6 os atos materiais relativos ao poder de policia) podem ser objeto de
credenciamento (texto e obras citados, p. 52):

“Cabe ressaltar que o credenciamento serve precipuamente para isso, con-
forme ja foi dito e repetido, mas ndo exclusivamente, porque, conforme
também ja foi observado, alguns servigos de natureza publica ou interesse
publico também sao objeto de credenciamento, como é o caso da policia
judiciaria, de atividades integrantes do sistema Unico de satde, de ativida-
des de ensino e de a¢des compreendidas no campo da pesquisa cientifica e
tecnoldgica.”
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Para 0 mesmo autor, o credenciamento assim se conceitua (texto e obras
citados, p. 53):

“Credenciamento é o ato ou contrato formal pelo qual a Administracdo
Publica confere a um particular, pessoa fisica ou juridica, a prerrogativa de
exercer certas atividades materiais ou técnicas, em carater instrumental ou
de colaboracgé@o com o Poder Publico, a titulo oneroso, remuneradas direta-
mente pelos interessados, sendo que o resultado dos trabalhos executados
desfruta de especial credibilidade, tendo o outorgante o poder/dever de exercer
afiscalizagdo, podendo até mesmo extinguir a outorga, assegurados os direi-
tos e interesses patrimoniais do outorgado inocente e de boa-fé.”

Quanto as caracteristicas do credenciamento na Administracdo Publica,
diz (texto e obras citados, p. 52-53):

“Credenciamento é uma outorga ou atribuicdo. O credenciado recebe do
Poder Publico uma qualificagdo, uma situacéo juridica ou uma prerrogati-
va que, sem isso, ndo lhe assistiria. O resultado do credenciamento é um
acréscimo; o enriquecimento do patriménio juridico de alguém pessoa fisi-
ca ou juridica.

()

Esse ato formal tera sempre um contetido negocial, correspondendo a
um interesse reciproco do outorgante e do outorgado, mas pode ser uni-
lateral ou bilateral, assumindo carater tipicamente contratual.

A prerrogativa, faculdade ou obrigacdo atribuida ao outorgado se limita a
habilitacdo para o desempenho de atividade material ou técnica, néo juri-
dica, mas meramente instrumental ou de colaboragdo com a Administra-
cdo Publica.

Essa atividade material ou técnica é desenvolvida a titulo oneroso. Quan-
do a remuneracéo é paga pelo Poder Publico tem-se, ai, um simples con-
trato de colaboracdo. Quando a remuneracdo é paga pelo particular inte-
ressado, ai se tera um credenciamento propriamente dito, um tipico contra-
to de atribuicéo.”

Em leitura e compreensao das licdes até aqui trazidas, tem-se como pos-
sivel a utilizacdo do credenciamento no caso dos centros de remogao depésito e
guarda de veiculos apreendidos por forca de lei. Tratando-se de exercicio do
poder de policia, a figura do credenciamento esta apropriada.

Com efeito, o ente publico confere a determinados particulares, mediante o
exame de requisitos previamente estabelecidos, quem se acha em condicbes de
praticar determinados atos materiais decorrentes do exercicio do poder de policia,
e confere a estes credenciados tais atividades. E o caso dos centros de remocao,
deposito e guarda de veiculos.

Isto ndo quer dizer que ndo se possa utilizar o contrato administrativo no
caso. Alids, a questdo da remuneracdo dos particulares que executam 0s atos
materiais relativos ao poder de policia sinaliza que a figura do contrato tipico
poderia ser utilizada e talvez até seja recomendada. E, para que a autarquia opte

RPGE, Porto Alegre, v. 30, n. 63, p. 203-228, jan./jun. 2006



224

pelo credenciamento, exige-se, no minimo, que todos os interessados possam ser
credenciados. Ou seja, ou todos sdo credenciados ou faz-se uma licitacdo para
contratar o melhor habilitado a realizar tais atos materiais.

Segundo as normas da Lei Estadual n® 11.284/98, que merecera exame
logo a seguir, o proprietario deve recolher ao DETRAN os valores referentes a
remocao, depdsito e guarda de seu veiculo, mediante pagamento da guia propria
de arrecadacdo expedida por aquela autarquia. Ela, por sua vez, transfere os
valores cabiveis ao particular que executou 0s “servicos”.

Apesar de a remuneragdo se dar pela via indireta (o proprietario paga ao
DETRAN que repassa ao centro de remocéo, deposito e guarda), ndo parece ser
procedimento condendvel, porque profilaticamente pode servir para evitar a pro-
miscuidade entre proprietario e centro de remocéo. De todo o modo, é de se
entender que nédo € o DETRAN quem estd remunerando o centro, e sim o propri-
etario do veiculo removido, e neste caso, mais uma vez o credenciamento se
admite.

2.3.3. Impossibilidade de regulagdo, pela AGERGS

Em virtude dos estudos até aqui realizados no presente trabalho, necesséa-
rio que se examine a legislacdo estadual atinente ao tema dos centros de remo-
cdo, depdsito e guarda de veiculos, apontando-se inconstitucionalidades e/ou
ilegalidades.

Como prefacial a isto, ndo ha ddvida que necessario entrar na questdo
regulatoria. No caso, apontar a inexisténcia e impossibilidade de regulagéo por
parte da AGERGS. Sobre a atividade regulatoria em si, natureza juridica, carac-
teristicas, modo como ela se expressa, que sao estudos aqui tidos por acessorios,
mantém-se o que ja foi dito no Parecer n® 14.118.

A premissa para que se conclua que ndo tem a AGERGS competéncia
regulatoria no caso € a conclusdo do item 2.2 supra, ou seja, de que a atividade
aqui em estudo ndo é servigo publico, e sim poder de policia. Como a AGERGS
cumpre a regulagéo dos servigos publicos delegados, falece-lhe tal competéncia
guando ndo se tratar de servico publico, e quando ndo houver delegacéo, sendo
as duas hipoéteses ocorrentes no presente caso.

Com efeito, diz 0 art. 3° da Lei Estadual n.°© 10.931/97 (alterada pela Lei
n° 11 292/98), que criou a AGERGS:

Art. 3° — Compete a AGERGS, a regulacdo dos servigos publicos delega-
dos prestados no Estado do Rio Grande do Sul e de sua competéncia ou a
ele delegados por outros entes federados, em decorréncia de norma legal
ou regulamentar, disposi¢é@o convenial ou contratual.

Paragrafo Unico — A atividade reguladora da AGERGS sera exercida, em
especial, nas seguintes areas:

a) saneamento;

b) energia elétrica;
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c) rodovias;

d) telecomunicagdes;

e) portos e hidrovias;

f) irrigacéo;

g) transportes intermunicipais de passageiros, inclusive suas estagdes;
h) aeroportos;

i) distribuicdo de gas canalizado;

j) inspecéo de seguranca veicular.

Como se vé, coerentemente, os atos de remocao, depdsito e guarda de
veiculos sequer constam dentre a enumeragao (exemplificativa, é bem verdade)
do paragrafo Unico do art. 3° da Lei que institui a AGERGS.

Ou seja, descabe, no caso, regulacéo, seja pela AGERGS, seja por qual-
quer outro 6rgao.

2.3.4. Inconstitucionalidade de dispositivos da Lei Estadual n® 11.284/98
e ilegalidade de dispositivo do Decreto Estadual n°® 43.873/2005

Posta a prefacial de que ndo ha regulagdo, necessario agora que se va
adiante, examinando a legislacdo estadual. Comega-se pela Lei Estadual n®
11.284/98.

Diz o art. 1° da mencionada Lei:

Art. 1° — Fica o Poder Executivo autorizado a conceder, mediante licitagao,
0s servigos relativos a remogéo e dep6sito de veiculos automotores envol-
vidos em infragdes previstas na legislacdo de transito de competéncia do
Estado a pessoa juridica ou consércio de empresas que demonstrem capa-
cidade para seu desempenho.

Paragrafo Ginico — Ao Departamento Estadual de Transito compete estabe-
lecer os locais e municipios nos quais serdo instalados os Centros de Re-
mocao e Depésito (CRD), de acordo com as necessidades e exigéncias
técnicas e operacionais que fardo parte do procedimento licitatério.

Como se Vvé, o tratamento juridico dado pela lei a remocé&o, deposito e
guarda de veiculos é de servigo publico a ser concedido. Trata-se, portanto de
inconstitucionalidade material frente aos principios que regem a Administragcao
Publica na Constituicdo Federal, j& que pretende conceder aquilo que ndo pode
ser concedido (poder de policia), embora nominalmente utilizando a expresséo
“servigos publicos”, mas de modo incorreto, como se viu acima.

Por seu turno, o art. 2° da mesma Lei disp&e:

Art. 2° — A concessdo dos servicos publicos tratados nesta Lei tera vigéncia
de 10 (dez) anos, prorrogavel por igual periodo, incluido o prazo necessa-
rio a implantacdo do empreendimento.

Igualmente, pelas mesmas razdes acima apontadas, tal dispositivo é
inconstitucional.A seguir, dispdem os art. 3° e 4°:
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Art. 3° — A remuneracédo dos servigos concedidos sera efetuada pelos usuari-
os mediante arrecadacéo a rede bancaria, em Guia de Arrecadacédo DE-
TRAN/RS, em conta corrente bancaria especialmente aberta para esse fim.
§ 1° - As tarifas estabelecidas na proposta vencedora refletirdo nos custos
com a implantacéo, operacdo e manutencdo dos servicos de remocéo e
deposito.

§ 2° — Do valor das tarifas, sera deduzido e creditado ao Departamento
Estadual de Transito do Estado do Rio Grande do Sul (DETRAN/RS) o
percentual ofertado na proposta vencedora, a titulo de fiscalizagéo dos ser-
Vigos prestados.

§ 3° — Da quantia paga ao DETRAN/RS sera destinada a Agéncia Estadual
de Regulagdo dos Servigos Publicos Delegados do Estado do Rio Grande
do Sul (AGERGS), percentual estabelecido no edital e no contrato.

Também aqui, no caput do dispositivo, a mengéo a “servi¢os publicos”
torna-o inconstitucional. Tampouco se pode falar no caso em tarifa (§8 1° e 2°),
ja que ndo hé servico publico sendo prestado a usuérios; no caso, se algum valor
deve ser recolhido, ndo ¢ tarifa de servico publico. Finalmente, como ndo héa
regulacd@o na espécie, o § 3° também apresenta vicio de inconstitucionalidade.

Os demais dispositivos da referida lei que fizerem mengao “servigos publi-
cos” e “tarifa” também estdo eivados de inconstitucionalidade.

Em face destes vicios apontados, ndo ha ddvida que certas providéncias
devem ser tomadas, especialmente para que a remocéo, depdsito e guarda de
veiculos possa se manter nos termos em que determina o CAdigo de Transito.
Assim, cabe aqui a sugestdo ao Chefe do Poder Executivo Estadual no sentido de
gue novo projeto de lei regulamentando a matéria seja encaminhado ao Poder
Legislativo, em consonancia com as orientagées que neste momento sdo apre-
sentadas por esta PGE, com expressa revogacao dos dispositivos inconstitucio-
nais da lei examinada. A outra opcéo seria a declaracéo de inconstitucionalidade
relativamente a tais artigos da Lei 11.284/98, o que, no entanto, poderia vir a
deixar um vacuo legislativo relativamente ao tema. Assim, parece mais adequa-
da a primeira opcéo (encaminhamento de projeto de lei).

Quanto a regulamentacéo desta Lei, havia o Decreto Estadual n® 40.796/
2001. Contudo, observo que a edicdo do Decreto Estadual n°® 43.873, de
09.06.2005, tornou aquele tacitamente revogado, considerando que este regula-
menta o credenciamento com mais minudcia e de modo um tanto diferente do seu
anterior. Assim, deixo de examinar o Decreto 40.796/2001, mas desde ja deixo
anotado que apresentava ele as mesmas inconstitucionalidades da Lei 11.284/98.

Quanto ao Decreto 43.873/2005, observo que alguns de seus dispositivos
falam em certame para credenciamento (§ 1° do art. 2°). Trata-se de ilegalidade
porque, como ja dito acima, se for para credenciar, nao ha certame, o que ocorre-
ria no caso de contratacao (a ser realizada com base na Lei Federal n°® 8.666/93).

No caso do credenciamento, todos os habilitados (ou seja, todos aqueles
gue cumprirem os requisitos juridicos e técnico-operacionais) devem ser creden-
ciados, sem possibilidade de que um seja credenciado e outro ndo se ambos
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atenderem os requisitos. Por conseguinte, se houver necessidade de se estabele-
cer competitério entre os possiveis “prestadores”, ndo ha falar em credenciamen-
to; nesta hipétese, deve haver uma licitacdo para contratacdo de prestador de
servicos ao DETRAN.

Finalmente, pertinente advertir que a simples edi¢ao de tal Decreto (bem
como eventualmente outro que possa corrigi-lo em relacdo aos problemas aqui
apontados) ndo elide a necessidade de se corrigir as inconstitucionalidades da
Lei Estadual n® 11.284/96 acima apontadas, preferentemente mediante edi¢do
de outra.

3. Conclusdes
Isso posto, concluo no seguinte sentido:

3.1. remocdao, depdsito e guarda de veiculos automotores definem-se juri-
dicamente como poder de policia estatal, ndo se tratando de servicos publicos,
podendo, alguns de seus atos materiais, serem realizados por particulares, devi-
damente credenciados ou contratados para tanto;

3.2. por sua natureza de policia, ndo se submetem a regulacdo por parte
da AGERGS;

3.3. hainconstitucionalidades na legislacdo estadual que rege a matéria,
cabendo duas sugestdes ao Exmo. Sr. Governador do Estado: (a) ou que se de-
terminem estudos para ajuizamento de Acdo Direta de Inconstitucionalidade; (b)
ou que se encaminhe projeto de lei a Assembléia Legislativa para revogacgado da
lei inconstitucional, com aprovacéo de texto em consonancia com as orientacdes
juridicas aqui apresentadas.

E o parecer, s.m.j.

Porto Alegre, 21 de junho de 2005.

Luis Carlos Kothe Hagemann,
Procurador do Estado
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Processo n° 000163-12.44/05-9

Acolho as conclusdes do PARECER n° 14.391, da Procuradoria do Domi-
nio Publico Estadual, de autoria do Procurador do Estado Doutor LUIS CARLOS
KOTHE HAGEMANN.

Encaminhe-se copia, mediante oficio, ao Excelentissimo Senhor Procura-
dor-Geral de Justica para ciéncia.

Restitua-se o expediente ao Excelentissimo Senhor Secretario de Estado
da Justica e da Seguranca.

Em 10 de novembro de 2005.

Helena Maria Silva Coelho,
Procuradora-Geral do Estado.

RPGE, Porto Alegre, v. 30, n. 63, p. 203-228, jan./jun. 2006



229

Normas de Publicacao

1 Sobre a Revista

A Revista da Procuradoria-Geral do Estado do Rio Grande do Sul, publi-
cada sob responsabilidade desta Instituicdo, tem por finalidades:

a) Contribuir para a cultura juridica nacional, em especial no campo do
Direito Publico e da Advocacia de Estado;

b) Divulgar os trabalhos dos Procuradores do Estado no exercicio de suas
funcdes;

c¢) Difundir a produgao cientifica dos Procuradores do Estado;

d) Propiciar o debate académico e o fomento a producéo cientifica dos
Procuradores do Estado e da comunidade juridica em geral.

A Revista tem periodicidade semestral.

2 Apresentacéo dos Artigos

Este é um resumo das normas de publicacdo, o texto na integra pode ser
acessado no site da Revista.

2.1 Os trabalhos encaminhados para apreciacdo deverdo seguir as nor-
mas da ABNT sempre que possivel, observando-se os critérios estabelecidos no
Regimento Interno.

2.2 Os artigos deverdo ter sua extensdo ditada pela necessidade de clareza
na explicitacdo dos argumentos, respeitado o limite de 13 (treze) a 30 (trinta)
laudas (20 linhas com 60 caracteres cada), incluindo quadros, tabelas, ilustra-
¢des, notas e referéncias, observando:

a) espaco 1% e fonte Arial 11, exceto: resumo, que deve aparecer com
fonte tamanho 10 e espaco entre linhas e legendas, que devem ser inseridas com
fonte tamanho 10 e espaco entre linhas simples;

b) devem ser elaboradas em folha A4 (210mm x 397mm);

c) devem respeitar as seguintes margens: superior = 3cm; inferior = 2cm;
esquerda = 3cm; e direita = 2cm;

d) os itens e subitens devem aparecer em letras maiusculas e em negrito, e
devem sempre ser iniciados na mesma pagina, ndo deixando espagos em branco
entre um e outro, utilizando-se numeracdoo para os itens (1, 2, 3 etc.) e sub-
numeracéo para os subitens (1.1, 1.2, 2.1, 2.2 etc.), estes apenas com as letras
iniciais em maidsculo;

e) as notas de rodapé devem adotar um dos sistemas previstos pela Associa-
¢do Brasileira de Normas Técnicas (alfabético ou numérico) para fazer citacbes
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de obras consultadas. Se a opcéo for pelo alfabético, as referéncias devem ser
ordenadas no final do artigo em uma Unica ordem alfabética. Mas caso a op¢ao
tenha sido pelo sistema numeérico, as referéncias finais aparecem na mesma or-
dem numeérica crescente;

f) a fonte das notas de rodapé devem vir no tipo Arial, estilo normal, tama-
nho 9, utilizando espaco simples entre linhas e alinhamento justificado e deverdo
ser colocadas ao pé da pagina de ocorréncia.

g) as citacdes podem ser transcri¢c@es literais (citacdo direta) ou uma sin-
tese do trecho que se quer citar (citacdo indireta). Tanto num caso como no
outro, as fontes devem estar indicadas, ndo se admitindo transcricbes sem a
devida referéncia;

h) as citagdes diretas que ultrapassarem 5 linhas devem vir em um para-
grafo especial, dispensando-se as aspas, separada do paragrafo anterior e poste-
rior por uma linha a mais, fonte do tipo Arial, estilo normal, tamanho 11 e com
recuo da margem esquerda igual ao dos paragrafos;

i) as referéncias bibliogréaficas seguirdo, obrigatoriamente, as normas da
ABNT vigentes. Todos(as) os(as) autores(as) citados(as) no texto, e somente
estes(as), devem compor uma lista de referéncias, no final do texto. A exatidao e
adequacao destas referéncias sédo de exclusiva responsabilidade do(a)(s)
autor(a)(es).

j) na primeira lauda do artigo, devem constar o titulo, nome completo
do(s) autor(es), maior titulacdo académica, vinculo institucional, endereco, nd-
meros de telefones, fax e e-mail.

2.3 Os artigos devem possuir obrigatoriamente um resumo, no seu idioma
original, com até 160 palavras, seguido de um conjunto de trés a cinco palavras-
chave, escritas com iniciais maiusculas e separadas por ponto, também no idio-
ma original do artigo. A traducédo do resumo e das palavras-chave obedece ao
seguinte critério: se o idioma do artigo for o portugués, a traducao sera para o
inglés (Abstract, Keywords); se for espanhol (Resumen), francés (Resumé) ou
Inglés (Abstract), a traducdo seré para o portugués. O resumo deve explicar, em
um Unico paragrafo, o(s) objetivos(s) pretendido(s), procurando justificar sua im-
portancia (sem incluir referéncias bibliogréaficas), os principais procedimentos ado-
tados, os resultados mais expressivos e conclusdes.

2.4 Resenhas, pontos de vista, assim como relatos, comentarios e discus-
sdo de jurisprudéncias devem ter no maximo 10 (dez) laudas de igual formata-
¢do ao descrito no item 1.1.

2.5 Resumos de teses, dissertacdes e monografias — relacionados a tema-
tica central da revista — ndo devem exceder o espago de uma lauda.

2.6 O titulo do artigo ndo deve exceder a 15 (quinze) palavras e deve vir
acompanhado de sua traducéo, seguindo o idioma selecionado para a traducéo
do resumo.
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Disposicdes Gerais

O artigo devera ser encaminhado ao Conselho Editorial pela via ele-
tronica (e-mail: conselho-editorial@pge.rs.gov.br), ou através de disquete ou
CD-Rom em formato WORD FOR WINDOWS. Em qualquer hipétese, deve-
rdo ser também encaminhadas duas vias impressas, acompanhados da auto-
rizacdo para publicacdo assinada pelo(s) autor(es), aceitando os colaborado-
res a cessdo dos seus direitos autorais para a Revista da PGE e néo far&o jus
a qualquer remuneracéo.

Os trabalhos a serem publicados observardo os seguintes critérios: concor-
dancia com as finalidades da revista; atualidade, originalidade e/ou ineditismo
do tema abordado; profundidade da andlise; correcdo e coeréncia da linguagem;
clareza e consisténcia dos conceitos e da abordagem; importancia cientifica do
tema; coeréncia das reflexdes/conclusdes com a sequéncia do texto; corre¢do e
atualidade das citacdes e autores(as) referenciados(a).

Os trabalhos aceitos poderdo sé-lo “sem restrigdes” ou “devolvidos para
reformulacdes”. Quando as reformulagdes tratarem apenas de aspectos formais
ou outras que nao modifiguem as idéias dos(as) autores(as), serdo efetuadas
pelo Conselho Editorial; nos demais casos, o trabalho serd reenviado ao(a)
autor(a).

Os autores, cujas contribui¢bes forem aprovadas para publicagéo, recebe-
rao trés exemplares da Revista onde constar a publicacéo.

Os originais dos artigos néo serdo devolvidos.

As regras e critérios para publicagdo poderao ser excepcionadas a critério
do Conselho quando o assunto for de especial interesse ou o autor tiver reconhe-
cimento pela exceléncia da sua obra.
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