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Democracia e legitimidade

Valores politicos e éticos como igualdade, liberdade, fraternigade,
e a propria justica constituem patriménio universal da humanidade, peisig
se que sO os céticos naca a valores.

O espirito republicano de defesa da coisa publica e o permanente
exercicio da soberania popular como fonte de todo o poder revigoram i@iexerc
das relacdes democréticas e repolitizam a legitimidade, qua serz plena en
guanto se limitar aos aspectos formais do mando e da autoridadesndarpart
cipacdo popular, que consagrou a transparéncia e o direito da ciddeldeicdir
guais sao as prioridades na gestdo e nos investimentos publicoguichogio
mais vigoroso instrumento de aproximacao dos 6rgdos e poderes do estado da
reais necessidades e aspiracdes do povo.

Dessa forma, ndo ha duvidas quanto ao papel do Poder Executivo na
realizacdo das politicas publicas de maior impacto na sociadades plena ef
cacia do servi¢o publico exige o envolvimento do conjunto da sociedade € de to
das as esferas de poder e autoridade no estado, nos municipios eagadeder

A totalidade do poder estatal é integrada por um sistema de émpet
cias que envolve multiplos 6rgaos, poderes e entes publicos. A cooperagdo e
estes diversos participes pressupde, além de um sistema jondieando haja
contradi¢cdes e tais competéncias sejam inequivocas, a heceapacidade pol
tica para enfrentar os debates desta agenda institucionamearia e construir
consensos nas principais questdes de interesse da sociedade e da Nacéo.

A qualificacéo da relagao entre os entes da federacgéo, éspatea
para a construcdo do desejado pacto de cidadania que supere addaeegua
expressa a realizacdo da soberania popular. Mas a relacéiccioisél entre os
Poderes, no exercicio de suas competéncias especificas, rééitd pem o ag
tamento das orientacdes do Ministério Publico, do Tribunal de ContaBreaa
radoria-Geral do Estado, enquanto 6rgaos inerentes ao planejamento, ao controle e
a transparéncia das acdes do Poder Publico. Aqui reside a im@podéambebater
o Direito e suas institui¢des.

A precarizacdo do mundo do trabalho, a agressdo ambiental eias prat
cas econdmicas de concentracdo e de manipulagéo de precos eevralaontan
cia do espaco institucional dentro da dimenséao ética que deve caieatao dos
entes publicos. O enfrentamento quotidiano de tais desafios pelo podeo public
tornaria-se-ia inécuo sem um adequado suporte juridico e instituci@asain, fos
tempos cada vez mais incertos, deste inicio de terceiro mil@meonf atuais as
palavras de Soljenitsyn: “A violéncia ndo existe e nao pode regatisi so; ela
esta invariavelmente entrelagcada com a mentira”.

Os advogados publicos séo, portanto, mais que profissionais-do D
reito a servico da Justica, visto que com a enorme gama de ativielstdéais,
sempre desenvolvidas nos quadros do Direito, sdo essenciais para® fprapri
onamento do Estado Democrético de Direito. E tal mister, paralmsedess-



penho, ganhou statusde instituicdo autbnoma, possuindo discernimento proprio,
alheio a obrigacédo de observar ordens ou comandos estranhos ao idetnt insti
onal, pelo que a independéncia intelectual e a estabilidade funcarstltuem
garantias de tal intento.

A Advocacia Publica exerce, com responsabilidade, lucidez eseomb
tividade, a defesa e a orientacéo juridicas dos entes publicos ndagdoabem
comum. E, desta forma, sempre oportuno lembrar um dos mais beldsoprdoe
Estatuto da Ordem dos Advogados do Brasil (1°%8.806/1994) quando, cest
mente inspirado na passagem em que Aristoteles lembra que nédi¢ea skra
coragem, instituiu em norma juridica — §db art. 31 — o preceito de que:&N
nhum receio de desagradar a magistrado ou a qualquer autoridade, ineon-de
rer em impopularidade, deve deter o advogado neiexa da profissao.”

Afirmar uma consciéncia republicana que supere em definitiva o p
trimonialismo da administracédo publica e permita a construcfoldeas pukt
cas que combatam a exclusdo social e reafirmem um compraaieso procs
so civilizatério passa, entretanto, por uma permanente combinaci@ etdfm
racdo cientifica e a intervencgéo pratica, pelo que a edicdo deest@ainimero da
Revista da PGE renova a contribuicdo de nossa instituicdo na constastao
praxis

Nesta edicdo da Revista da PGE, temos a grata satisfacdo de contar, ao
par da renovada produc¢do cientifica dos colegas Procuradores do Estado do Ri
Grande do Sul, com a reflexdo de consagrados constitucionalistas Eatle
além-mar que visitam e avangcam na fronteira das questdssataais para aro
ganizacdo e o aperfeicoamento da ordem politica e constitucionabn@snos
do Direito a saude em nossa dogmaética e a efetividade dosglftgilamentais
diante da globalizacdo, bem como a teoria da constituicdo e adefinbu adf
tivacdo — do Estado ddo a dimenséo pratica e a importancia daitkagie na
efetivacdo da materialidade da ordemstiturcional.

Uma boa leitural

Paulo Peretti Torelly

Procurador-Geral do Estado
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LEGITIMIDADE COMO CONFLITO CONCRETO DO
DIREITO POSITIVO.
UMA COMPARACAO ATUAL ENTRE AS CONSTITUICOES
ALEMA E BRASILEIRA*

Friedrich Muller

* Palestra proferida em Natal (30.10.1998), Rio deija (IAB/Goethe, 4.11.1998) e Belo
Horizonte (Escola do Legislativo, 5.11.99) e pudiia inicialmente, no€adernos da Escola do
Legislativo,Belo Horizonte Separata n. 9, jul./dez. 1999.

O tradutor agradece pelas esclarecedoras e inssutevisbes de Georghio Alessandro
Tomelin (S&o Paulo) e Menelick de Carvalho Nettel¢BHorizonte). A forma atual do texto deve
muito as contribuicdes dos dois juristas. Eventimperfeicfes sdo de exclusiva responsabilidade
do traditor.



1 - Sobre conceitos e modelos de legitimacéo

Por “legitimidade”, os juristas compreendem quase sempre uma “co
recao” [Richtigkeit”] do direito, que deve provir de “valores apositivos”,e.
g. da assim chamada idéia do direito. Com isso, a legitimidadedistireguir-se
da “mera” legalidade enquanto conformidade a lei - menos exiggmi@ria do
direito positivo. Penso de modo diverso: todavia ndo quero oferecer umaaespost
por meio de uma “definicacd contrario sensumas sim elaborar essa posi¢cao por
via indutiva no curso das reflexdes que seguem.

A locucéo “direito eleitoral” freqlientemente é utilizada como concei
de hierarquia mais elevada [Oberbegriff]: tal ramo do dis#@mcupa de todos
agueles votos depositados nas urnas pelos cidadaos etn uma democracia.

Em contrapartida, a Lei Fundamental alema (G&@undgesetz art.
20, § 1, frase 2) distingue de forma interessante entre “eléig¥eéahlen”] e
“votacdes” [“Abstimmungen”]. Nao se trata de nenhum jogo de sinonitates-
¢bes” sdo somente aquelas nas quais pessoas sao eleitas asemassembléias
decisorias, nas quais deverdo decidir sobre questbes mateepieséntando” o
povo (de eleitores) - assim, por exemplo, eleicdes para o parlafedetal, para
os parlamentos estaduais, para as entidades representativagpasindd em
“votacBes” o conjunto dos cidadéos ativos decide diretamente uma quedo m
rial segundo a Lei Fundamental, mas somente em matéria densoatg¢o do
territério da federacdo (GG, arts. 29, 118). Nessa medida, as duassées -
“eleicdes/votacdes” - ndo sdo apenas palavras, mas concesiosiam nada ea
nos do que a distancia entre a democracia direta e a demaocda@ta, entre a
democracia participativa, que recorre a plebiscitos e refereptidsskitarer [@-
mokratie], e a democracigpresentativa.

Tanto o Brasil quanto a Alemanha seguem essencialmente a variante
representativa da democracia. A formacéo do Estado de Baden-Viértean-
para-se no art. 118 da Lei Fundamental - ele tinha sido previstasapemo ato
anico e foi implementado em 1951. No seu art. 29, a Lei Fundamental peeviu g
nericamente a reestruturacao do territério federal. Mesmdrassapossibilidade
de influéncia popular via plebiscito sofreu uma reducédo adicional, pal®ééna
prescricdo de obrigatoriedade [Mul3-Vorschrift] foi suavizada para omara
prescricdo de possibilidade [Kann-Vorschrift] - de “deve sertngeasado” pa-
sou-se a “podera ser reestruturado”Justamente considerando aspectos de leg
timidade, voltarei posteriormente a esse dado.

** A Unica hipétese constitucional de realizagéo @biptito de forma imperativa na Lei
Fundamental de Bonn é a de reestruturagdo dadtasrfederal. Em sua redacgéo original a €on
tituicdo determinava a reestruturacdo global dartegfio alemd. Em 1976, essa obrigatoriedade de
reestruturagdo foi transformada por emenda em pessibilidade fragmentada e puntual, dai o
enfraquecimento da ja pequena possibilidade deéinflia popular a que o autor se refere [Nota de
Menelick de Carvalho Netto].



Também no Brasil se distingue entre “sufragio universal”’ e “voto”:
art. 14, que indica para o “voto direto e secreto” as trés falméggslebiscito”, do
“referendo” e da “iniciativa popular”. A Ultima € normatizada srae perto e com
isso também delimitada no art. 61, § 2°. No entanto, o plebiscito e endder
estdo (CF, art. 49 inc. XV), em termos juridicos, e com isso jest@nambém
em termos politicos, ao inteiro dispor do Congresso Nacional. Este @ossui
“competéncia exclusiva” também para “autorizar referendo e conpbelaisd-
to”. De resto, existe, como na Alemanha, o plebiscito especiabpa@strutus
cdo de estados da federacdo (e adicionalmente de municipiost(@B, 88 3° e
4°). Além disso o art. 2° do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Traassitor
(ADCT) previu um plebiscito sobre a forma de estado. Sobre esseggrdade
maioria dos votantes pronunciou-se em 21 de abril de 1993 (a) a favpidk re
ca e (b) a favor do regime presidencialista enquanto formawberg, quer dizer,
contra um regime parlamentarista.

N&o apenas na Alemanha, mas, se olharmos a questdo mais de perto,
também no Brasil se constata, portanto, uma confian¢ca muito reduzjdelana
forma de legitimidade democratica que pode surgir de decis@tasddos ciat
daos ativos sobre questbes materiais. Devemos aqui ter em mentertpraente
a concepcao de democracia ja esta de qualquer modo diluida [verdinméitoo di
constitucional vigente. A idéia fundamental de um autogoverno do povo € aban
donada por razbes pragmaticas em uma primeira reducdo, pois pressugori
palavras de Rousseau, “um povo de deuses”. Seu lugar é ocupado pelo postulado
da autocodificacdo do povo: determinacdo do direito vigente pelas pafsaas
das,i. e, por todos. “One man one vote” justamente nao significa apenas que cada
cidadao ativo tenheaomenteum voto, mas a um soO tempo que cada pessaa afet
datenha um voto, sendo, portanto, cidaddo com direitos eleitorais [Wahlburger] -
se nos ativermos a segunda escaramuca na qual a concepgionodeadia bate
em retirada - e sendo ainda, em contrapartida, cidaddo votaimenfirger], a
medida que se permite, por voto direto [plebiszitar], que o povo decida diret
mente por meio de iniciativas populares e referendos [VolksentsEheateside-
radas a partir da idéia fundamental, “votacbes” sao nitidamexised@mocraticas
do que “eleicdes” com decisao subsequente pelos representantesofasias,
em consonancia com a “lei férrea da oligarquizacdo”, formuladsocialogia
politica dos anos 20, um subsistema em grande parte autorefemrmi@aalguns
tedricos diriam hoje - aginda concretode forma ora mais ora menos demaerat
ca, na grande maioria dos casos menos democratica.



O sistema representativo “nunca podera negar inteiramente as suas
origens historicas na sociedade estamental”; e isso vai tao tpregéa expressao
‘um parlamento democratico’™, teoricamente refletida, chega mesmonstituir
“um paradoxo™ Esse modelo apdia-se no “axioma de um interesse geralderigin
rio [...] baseado no Direito Natural [...], que se estende ao objetovitiadé se
berana da autoridade governamental”. Em contrapartida, o sistehiscipdeio
parte “de um duplo axioma dos direitos individuais, o de elegeredester e o de
co-participacdo como exercicio dos direitos humanos, e da soberaniar ppul
guanto competéncia em principio irrestrita e intocavel da coldaligidalsso ja
levou Jean-Jacques Rousseau a afirmar que os ingleses se adasidivres
sem razao, pois eles efetivamente s6 seriam livres no ingtaebeercicio do id
reito de votd Contrariando Montesquieu, que nesse tocante era demasiado anglo
filo, Rousseau “reconheceu nitidamente o perigo inerente a todo e quaigie
soberano de representacéo, o de enrijecer-se por meio do isolamertoptda ¢
céo e da corrupcédo em camarilha” e naufragar - enquanto ‘refaeie popular’
postulada - junto aos arrecifes de uma oligarquia em vias de estaleal®d

Os autores da Lei Fundamental alema recuaram diante deeogeas
riéncias plebiscitarias da Republica de Weimar. Mas issgefsuque eles ap
rentemente cairam no extremo oposto, enfatizando excessivamemtgen ea
presentativo do sistema de goverh@epois do que acabo de expor na compar
cédo das nossas constituicbes sobre a constituicdo brasileiréirneicao vale
igualmente para o padrao de legitimacdo da Republica Federativa do Brasi

2 - Questodes conflitivas atuais na Alemanha

Os aspectos da legitimagdo divergem, no entanto, também na demo
cracia representativa. Discute-se como o direito eleitoral sevelimensionado
em seus pormenores. Eleic6es proporcionais ou majoritarias “provésepus
dos e, por conseguinte, o parlamento de legitimacdo democraticaddenmuito
peculiar em cada caso, com grandes diferencas enfrélaiéleicdo proporcional
os eleitores escolhem com base nas listas de candidatos egm@snas uma of
entacdo em termos de politica partidaria. Quando esse modgiteénentado de
forma estrita, o parlamento se torna o reflexo exato do egpadropinides dos
cidadaos ativos. No modelo oposto, a escolha dos candidatos do distritaleleitor
pela maioria cria uma relacdo mais préxima com essa paekeitlarado: temos

1 Ernst FraenkelDie reprasentative und die plebiszitire Komponémtedemokratischen
Verfassungsstaaf 958, p. 6.

2 0p. cit. pp. 7 s.

3 Du contrat social Livro 1I, Cap. 6.
4 Cf. Ernst Fraenkel, op. cit. p. 10.
5 Op. cit. p. 56.

6 Tribunal Constitucional Federal, Sentenca de 1@isté de 1997, 2 BvF 1/95, in: NJW
1997, pp. 1553 ss., 1554.



entdo a eleicdo de personalidades, ao invés da eleicdo por clepatosOmine
ritarios ficam excluidos, razdo pela qual o respeito ao prindgimualdade de
condicdes eleitorais exige ‘recortar’ os distritos eleitomn tamanhos iguais, a
medida do possivel. Em contraste, a igualdade eleitoral exigieigao proporie
onal o mesmo valor de resultado [Erfolgswert] de cada voto individisth -
sim, a eleicdo proporcional parece ser mais democratica, engualeigdo majo
ritaria parece ser mais funcionalista, pois orientada segunderesis¢ na forea
céo de governos estaveis. Mas a espetacular destituicdo desnedmservadoras
em 1997 nas elei¢cOes na Gra-Bretanha e na Franca mostraajuaspectos ndo
da estatica proporcional, mas da dinamica politica - a elmefwitaria facilita a
virada, favorece menos os infindaveis bloqueios politicos. Maioriasrgoven
tais dependem aqui menos dos conchavos das comissdes de coalizdo, que temem
luz do dia, e mais do voto eventualmente punitivo dos eleitores.

O direito eleitoral aleméo, da “eleicdo proporcional personalizada”
busca uma solucdo, o meio-termo entre os dois sistemas: dirénoaéleropa-
cional com algumas peculiaridades (clausula de"5%suavizada pelos assim
chamados mandatos basicos [Grundmandate]; e ainda, os mandatos escedent
[Uberhangmandate]). Os mandatos mencionados por Ultimo sdo mandats dire
gue excedem a parcela proporcional do partido. Eles permanecem mantido
em guestdo sem compensacao proporcional para os outros gniigd@sipsa.

Tema da briga atual na Alemanha sdo, ao lado de outros assuntos,
justamente esses mandatos excedentes que procuram combinatagensgdos
dois modelos de direito eleitoral.

Desconsideradas outras causas, 0s mandatos excedentes surgem quan
do um estado da federacéo apresenta uma quantidade excessivdtoke elesto
rais. Segundo a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal, cacéist
assim causada no valor de resultado de cada voto no sistema eleitoral naporci
s6 € admissivel enquanto “os distritos eleitorais [forem] apraddmante iguais
em tamanho, na medida do pos$’.”

0 autor se refere a assim chamada “clausula deitzeir[Sperrklausel], segundo a qual
um partido politico somente conquista cadeirasartamento ao atingir 5% dos votos validos. A
intencdo desse instituto € impedir a atomizagdgddamentos. [Nota do Tradutor]

TE.g.E7,pp.63ss., 74s.; E 79, pp. 169 ss;, 3&itenca de 10.4.1997, loc. cit. p. 1555.



Ocorre que nas eleicbes para o Parlamento Federal em 1994 a Uni&o
Democrata Cristd [CDU] conquistou oito mandatos excedentes (dd”3dcial
Democrata [SPD] apenas quatro); sem esses oito mandatos essealentlia
cado governamental no Parlamento Federal teria alcancado apemaisria por
um voto. Por isso o Estado da Baixa Saxonia, governado pelo SPD, tinim-enca
nhado ao Tribunal Constitucional uma peticdo provocando a sua tutela jorisdic
nal no que se refere ao controle de normas. Sobre essa questaanaafd [2.
Senat] dividiu-se - sendo que, de acordo com o DiRgitmessual, a mocao é in
deferida quando os votos de quatro juizes sdo contrabalancados pelos votos dos
outros gatro juizes.

De acordo com dissenting vofeo imperativo do mesmo valor de r
sultado de cada voto somente admite uma margem reduzida de distorcad€“falta
nitidez” [“Unscharfe”]). Além disso, em virtude da falta de reguéntacdo, no
pertinente a adequacao dos distritos eleitorais, na atualizacaoeito Bieitoral
de 1996, as referidas prescri¢gdes ter-se-iam tornado inconstitucionais.

Segundo a opinido dos quatro juizes “vitoriosos”, a fundamentacao da
jurisprudéncia anterior — para a qual os mandados excedentes desesriins-
siveis “dentro de limites estreitos” - devera ser integnaiensubstituida. Agora
esses mandatos ndo sao mais declarados como modificagao da@iepgicio
nal, mas como fendbmenos da eleicdo majoritaria. Por isso, suposaraerdst
ria mais em pauta a liberdade do resultado fatico do voto, magoemreolike-
ralés, apenas a igualdade das chances de éxito. Por essagaligiritos dever
am ser recortados em tamanhos iguais e distribuidos uniformenstoseEst-
dos. Mandatos excedentes devem continuar permitidos - tendo comodanite
admissibilidade até 5% de todas as cadeiras no Parlamento. Naot@bstTi-
bunal Constitucional Federal deveria ter decidido pela inconstituadadali pois
a reconfiguracao e distribuicdo dos distritos eleitorais € wsigainda ndo tinha
sido corrigida até 1996, conforme ja foi dito. Os quatro juizes “vitorioegss-
tram verbalmente o seguinte: “O tamanho dos atuais distritdsraigié nitid:
mente desigual; 0 seu niumero nos Estados individuais ndo mais coreespbnd
cientemente a parcela populacional desses Estados”. Entretamtc;lassin
constitucionalidade ndo € sancionada; bastaria que o legisladoamegtisse
devidamente essa questao, juntamente com a da diminuicdo do Parlaetento F
ral, com vistas as préoximas eleicées em 2002.

Se confianca é bom, uma jurisprudéncia constitucional correta é ainda
melhor. Esse crédito de “confianca” € tanto mais de se adseit®mos em vista
a imprevisibilidade das relacdes de maioria para 2002, e a safd@sdlos oito
juizes em 1998/99. Em virtude de tamanho pragmatismo - porventura peliéico?
propria jurisprudéncia constitucional pode acabar na inconstitucionalidade.

3 - Comportamento nas elei¢ces e legitimidade

8 Loc. cit. NJW 1997, pp. 1558 ss.
9 Loc. cit., p. 1557.



Comentemos agora com toda brevidade um problema fundamental,
comum a muitos paises comparaveis. Ele esta fora da coagfietidogmatica da
constituicdo, s6 podendo ser solucionado com muita dificuldade pela revisdo de
artigos individuais da constituicdo. Refiro-me a representatividedesscente
dos nossos representantes ou chefes de estado democraticamtde Edea
questao é de natureza social e encerra uma responsabilidade politica.

Nos paises periféricos fala-se de exclusdo, nos paises ceutieais
misticamente de “sociedade de dois ter¢cos”. Mas entremergrslusao, tanto
como fato quanto como expresséao, ja alcangou hd muito tempo os paises indust
alizados mais ricos, os paises do Grupo dos Sete. Nesse tocabtk sddcap-
nas o exemplo mais alarmante, embora ndo o Unico. E o descenso ecoadmico,
corrupcao cultural e a apatia politica, ocasionalmente acetasspecial resi
téncia por parte de governos conservadores, configuram uma “rEacéadeia
da exclusdo” que se manifesta na esfera da atividade deiceo@ho “pobreza
politica”.10 Isso se expressa diretamente na participacdo tendencialdesnd
cente nas elei¢cdes: na sua primeira eleicdo, Ronald Reagamwhiid@ os votos
de menos de 30% dos eleitores, na sua segunda elei¢do, Bill Cliritarobtido
mal e mal 25% dos votos dos eleitores; e a participacao ne@eslele 1994 para
o0 Congresso Nacional dos EUA foi de 38%.

O direito eleitoral continua existindo plenamente em nivel “narmat
vo”, i. €, comolaw in the booksmas cada vez menos cofagv in action pois
faltam, para um namero cada vez maior de pessoas, 0S pressupoatepantio
exercicio eficaz de seus direitos e de suas pretensfentefeactatus activus
eis os indicadores de uma segmentacao da sociedade que demanpads as
coisas como estdo ou chega a promoveé-las ativamente, com vantagehst@a
minados grupos sociais e desvantagens para 0s grupos restantes; eis osdadicado
de uma politica que apesar de toda a correcdo legal (na methbipdéeses!)
desconsidera a legitimidade democratica em termos de contetuddsduesgpara
0 povo-destinatario. Impde-se cada vez mais a pergunta: a pagtiedgrau de
nao-participacdo a quantidade se converte em qualidade. Os dispaditides
reito eleitoral atingem cada vez mais os seus limitesaésam cada vez mais,
enquanto garantidores da legitimacdo democratica, ha medida erioquistes
como dispositivos necessariamente apenas formais.

4 - Questdes conflitivas no Brasil

A questéo conflitiva ainda atual para o Brasil - a0 menos para a di
cusséao livre - é aqui de dominio publico. Em outubro de 1998 foi reeleitoeam pr
sidente que segundo o art. 82 (e o art. 14 8§ 5°) tanto da Constituicdo de 1988
guanto da revisdo de 1994 néo poderia ter se recandidatado ao cargodde m
muito esclarecedor todos falaram desde o comeco da “reeleigfied nenhuma
norma poderia proibir o povo de eleger um candidato conforme o direito. Todos

10 pocumentagdo comprobatéria e discusséo in: F.aviiluem é o povo? A questdamfu
damental da democraci®&ao Paulo, Max Limonad, 1998, pp. 91 ss.



falaram, pois os proprios textos constitucionais falam disso. Magestdo de
fundo € o direito a uma recandidatura direta - e a oscilacdoasnthgas expge
sBes esconde 0 argumento talvez mais importante da politica coosétiem
favor do art. 82 da Constituicdo Brasileira sua versao mais antiga (bem como
em favor da tradicdo constitucional desde 1891). Perguntas acesstatido de
candidato e do acesso juridico a ele sdo questdes de direitcakjaitoexcelén
cia.

Antes da renovada revisédo constitucional (1997), promovida pessoa
mente pelo atual presidente, os elementos gramaticais, histoniereaie exte
namente sistematicos, bem como os elementos genéticos de cog@etizdiam
mostrado inequivocamente que uma candidatura renovada estava proibida. Para ao
menos nao ficar aquém do minimo de legalidade, restou apenas o caminko da alt
racdo dos ‘incémodos’ textos constitucionais. Se isso permite paesefegit-
midade fica por ora em aberto e deve também poder permanedeeronean um
Estado Democrético de Direito, por meio de uma discussao em todos 0s niveis.

Se partirmos da revisdo constitucional de 1997, os elementos-de con
cretizacdo que agora passam para o primeiro plano referamesiica constitu
cional. Sdo, ao menos no conflito metodoldgico, mais fracos do que os pute se
dem apoiar em textos vigentes de normas: sao sobretudo mas diague os
argumentos gramaticais e historicos. Mas suponho hipoteticamente ajie 82
e 14 § 5° da Constituicdo Brasileira foram corretamente @dtgraom isso 0s
elementos gramatical e sistematico se deslocaram em favemadgaidatura.

Apesar disso fica em aberto a pergunta se isso parecenkegitn
termos de politica constitucional. Aduziu-se em favor dessa tesesguseria um
‘imperativo democratico’, um ‘direito politico originario do povo’. Oraye&®os
distinguir aqui entre populismo e exegese da constituicdo: o argumentoe
nado justamente ndo podia ser derivado da Constituicdo de 1988/1994; o Brasil
era uma democracia com o art. 82 em combinagdo com o art. 14 § 5%&@a ve
anterior, por razbes de primeira linha, tanto democraticas quantsta@oEde
Direito: por um lado, para que a eleicdo pudesse ser realizddargerealmente
livre, i. e, com alternativas politicas dotadas de chances iguais - e aeath-
pante poder executivo e midiatico de um presidente que, como se sakmeper
ceu no cargo durante a campanha eleitoral; por outro lado, em virtadpeteos
referentes ao Estado de Direito, em virtude de um melhor equilitire @s Pe
deres Executivo e Legislativo, para que nesse ponto a divisdo despoéerse
tornasse uma farsa.

Ora, foi dito em favor da recandidatura que a intencao de impesir ne
se sentido o poder do cargo autoritariamente exercido teria redundashaem
nismo. A estrutura democratica do estado atual neutralizarisoo ‘do homem
forte’ na cadeira do presidente. Mas justamente esse argumenturaprodu
cente; pois a neutralizacao do retorno do caudilhismo por instituicoexiddm
cas foi, ndo em Ultima instancia, devida justamente aos arts. 88 &°da sua
versao anterior, ao passo que a sua alteracdo confere agacaadéuab risco de
que a intencdo antes referida - de impedir o exercicio auiritd cargo - em
breve poédra ndo mais ser um anacronismo.



Argumentou-se por fim que a continuidade do trabalho exitoso-do go
verno deveria ser assegurada. Mas justamente isso sempreoédebjeintrove
sias e deve poder ser objeto de controvérsias em uma democracia. A oposi¢ao vera
isso de modo inteiramente diferente, e justamente essa oposicaeckver ao
fim de uma legislatura a chance equitativa (néo restritagmeler do cargo) de
poder chegar ao poder - pois do contrario ndo se tratara de demdenaaiana
democracia, a politica de longo prazo € possibilitada pela candidiguoutros
membros do partido do presidente em exercicio - e 0 argumento aodadan
cada presidencial faz de conta que os paises de nossa famtil@conal vivem
no final do séc. XX em uma democracia semig@ast

Diante da instancia da constituicao brasileira vigente e dedria
sOes fundamentais os argumentos da fracao politicamente dominauenpaer,
pois, 0s argumentos mais fracos. Mais ainda: o que no plano dos govesreadore
prefeitos visava contra-arrestar o nepotismo e outras formasudalismo no
exercicio do cargo [Amtsfeudalismus] (art. 14 8 5° da Constituicasil@&ra na
sua versao antiga), deveria, no plano federal (art. 82 em sua &Bt&f) prog-
ger contra as tentagdes ainda mais graves do caudilhismo. Isso eéhegr vital
para a nova democracia justamente porque a propria constituicdo daii@88
nao prevé o controle do governo pelo parlamento. Assim, o art. 82 na si@m vers
mais antiga chegou a ter uma funcao central de limitacdo do, pgdea elimia-
da: com ela elimina-se em grande parte tudo o que poderia praeiensigstem of
checks and balancesue dividisse os poderes. Fica eliminado, em outros termos,
um fator central da natureza do Estado de Dirfechtsstaatlichkeit]. Muito
longe de servirem de modelo, as anteriores alteracfes constitucioAagedana
e do Peru nos anos 90 oferecem exemplos intimidadores de um neoprasidenci
lismo autoritario.

Cumulativamente, temos - como ameaca a democracia - o “abuso da
maquina publica” na campanha eleitoral - praticas do patronatoodaganda
gue distorce as chances e da compra de votos com recursos do tesacoo publ
Essas possibilidades de influéncia acachapante de um presidenteraiegart
cio conduzem também a generalizada mistura semantica enaadidetura’ e
‘reeleicdo’. Se as coisas se passam de modo realmente dgooocr e, com
igualdade de chances, um presidente em fim de mandato nao preeissare
mente ser reeleito, embora ele se recandidate. Aqui a linguagkemasiadoer
veladora, sobretudo em virtude do fato de a propria constituicdo sesaxEes
delongas nesses termos (art. 82 na versdo mais antiga, tambéwmisaa de
1994: “reeleicdo”; art. 14 § 5° “inelegiveis”). N&o esquecamos deo® a i-
nalidade da constituicAo democréatica de 1988 tinha sido justamente d-imped
mento de uma concretagem inexpugnavel do poder executivo, visivellinessa
guagem e na realidade a qual ela se refere; conseqienteméntdidade da
constituicdo democratica de 1988 tinha sido o impedimento de uma possivel r
caida do Brasil em estadpsd-democraticos.

Bem feitas as contas, o balanco da Emenda n°® 16 € negativo-em te
mos de politica constitucional. De acordo com o patamar metodicoetedtd
agora valido no Direito Constitucional e na Teoria Constitucionas, gisgnost
co seria suficiente em termos cientificos; mas ele nasfaatho patamar mais
avancado da atualidade. Segundo este, deve-se (1) definir massupeatie ‘@-



galidade”, (2) redefinir inteiramente “legitimidade” e @rescentar o conceito
complementar de “constitucionalidade”. Somente com essa triadendeitos
moveis e reciprocamente referidos podemos formular de modo fimtalreefic-
ente problemas como o que estamos discutindo aqui.

Aqui, como na conceituacdo tradicional, “legalidade” significa a ob
servancia correta das formas e dos tramites prescritos. €lagdo a Emenda n°
16 as senhoras e os senhores poderdo avaliar isso melhor para o deugpais
uma pessoa que vem de fora. A legalidade formal requer que nés ayzetd
mites diante das duas casas do congresso tenham sido corretdamhénm), as
condicOes de votacao. Do contrario a situacéo careceria do tragtwdisia “le-
galidade”; a invocagdo do povo seria de natureza meramente iddeiagica.
A definicdo mais precisa de “legalidade”, com relacédo a #adigsta no fato de
que “legalidade” é doravante um conceito enfatico: ndo apenasaimaodo
exercicio de um dever “formal”, mas expressao da materialdladedenamento
constitucional. Mesmo “meras” formas e “meros” tramites ¢éseu fundamento
mais profundo nos objetivos e nas fun¢des materiais do ordenamento jeriidico
constituigao.

Na sua definicdo mais avancada, “legitimidade” significa 0 s&gju
acao formalmente legal de modo adicional (a) é compativel coagasmerd
cOes centrais do direito positivo (os textos das normas) da Coisti{fogma do
estado, objetivos do estado, garantias dos direitos fundamentais, sistenaalde Est
de Direito); e (b) pode-se continuar discutindo abertamente e sem restricbes por
parte do Estado sobre a questao de sua legitimidade ou ilegitimmadesiap se a
deciséo formal (ato administrativo, texto legal, sentenca jlidioia caso em ép
grafe: alteracdo da constituicdo) ja tiver sido tomada. O nagvadE uma alter
céo correta dos arts. 82 e 14 § 5° - e suponho aqui que essa alterac&altenha
feita corretamente - ndo é suficiente. A democracia ¢ umaafde estado com
tarefas néo linglisticas, mas politicas. Isso exige a coméoitapesta na esfera
publica [Offentlichkeit] e a fundamentacéo plausivel. O fato de qu@odEmos
discutir aqui de forma livre e controvertida a Emenda n° 16 repres@@aon
tribuicdo a legitimidade no sentido de (b); ao passo que a contrimacsentido
de (a) parece duvidosa, se medida pela plausibilidade dos argumeptu#ica
constitucional em favor da Emenda n° 16.

“Constitucionalidade”, por fim, significa tradicionalmente, no sentido
mais amplo: congruéncia com a constituicdo. No sentido maisoegtoposto
aqui como inovacdao, “constitucionalidade” significa que um Estado s@ exist
quanto Estado constitucional, ou seja, define-se juridicamente confosua a
constituicdo. Em outras palavras: a Constituicdo desse Estadon#e éompe-
endida e tratada como “simbadlica” ou “nominalista”, mas como normativa.

Quero agregar, ainda, a essa nova triade analitico-pragmafies-da
ria Constitucional duas deteinacdes muito importantes:

Em primeiro lugar, “constitucionalidade” (no sentido mais restrito)
corresponde aestado constitucional (que, de resto, também pode ser uma ditadu
ra); “legalidade” é a qualidade do Estado de Direito (que, de, tesnbém pode
ser autoritario); e “legitimidade” € o traco distintivo do Est&sonocratico de

Direito.



Em segundo lugar, as trés exigéncias - constitucionalidadedbstgl
e legitimidade - sdo cumulativas. Isso significa: legalidadespipde constitucio
nalidade, legitimidade pressupde tanto constitucionalidade quantalésgaliPor
conseguinte, um efetivo Estado Democratico de Direito, que posshaseadn
legitimo, s6 pode coexistir com um pensamento constitucional normatide (e
modo algum com um pensamento constitucional nominalista ou sampol

Um exemplo importante do novo estilo constitucional normativo da
Constituicdo de 1988 é a Emenda Constitucional n° 16, de 4 de junho de 1997.
Aqui ndo houve uma violacdo do texto da versao anterior dos arts. 82 e 14 § 5°.
Poder-se-ia ter argumentado, por exemplo, que, a partir de “principies na
escritos” ou de uma “ponderacdo de valores”, esses artigos Naoucamdig)
nenhum obstaculo a uma nova candidatura do presidente da republica, des gove
nadores e dos prefeitos. A referida argumentacdo é tradiciomal eanjuristas,
inclusive na Alemanha. O fato de nao se ter procedido assim muostm@disct
so juridico do Brasil esta no nivel da cultura argumentativa daldde Direito.

Por isso, a constituicdo precisou ser alterada - e isso ndo por via de umadei ordi
ria (pela assim chamada ruptura da constituicdo [Verfassuehbdechung],
conforme a prética freqiente na Alemanha da Republica de VWemes por via

da alteracédo formal do texto constitucional (na Alemanha atualf #rg§ 1°, frase

1 da Lei Fundamental). Com isso, esta satisfeito o pré-reqdipsimeiro grau

da legitimidade. A sua problematica permanece ambigua jadigatvao decisio
nismo contorna-a com uma estratégia anti-formalista, o positivésmoTeoria
Pura do Direito a contornam com uma estratégia formalistaongepcéo aqui
desenvolvida elabora a problematica em trés estagios respetaintosem termos
normativo-formais quanto emrteos normativo-materiais.

No primeiro grau a Emenda n° 16 demonstra que ndo cabe mais falar
de um estilo constitucional “simbdlico”; demonstra que o Brasil saporta
como um estado constitucional, “constitucional no sentido mais estriesrdo”t
nao temos nem ruptura da constituicdo meerpretatio contra legem (constitut
onalem)

O segundo grau (legalidade nos termos do Estado de Direito) exige
adicionalmente a observancia correta das prescricdes vigefies competén
cias, procedimentos e votagdes.

As exigéncias da terceira categoria (legitimidade nos termistddo
Democrético de Direito) estao satisfeitas quando - maisvemadicionalmente -
a decisao (no caso, as medidas da Emenda n°® 16) for, em primeir@dungai-
vel com os conteludos centrais da constituicdo e quando essa decisdo puder pe
manecer, em segundo lugar, passivel de discussdo na continuacdo dm discur
social, politico e cientifico, abertamente e amparada no direito.

Entre os aspectos aqui relevantes devemos verificar, em prilmeiro
gar, conforme j& analisei, se a subsequente reeleicdo owidastiio cargo e
diante procedimento eletivo [Abwahl] ndo pode efetivamente ser unitddre
ginario" ["Urrecht"] democrético do povo -, ou se, ao contrario, elaseaapre
xima mais da aclamacéao e, dessarte, no sentido da tipologiaxdé/éter, mais
do estilo da dominagéo carismatica do que do estilo da moderna dampaaca
lamentar-burocratica. Outro aspecto relevante a verificar nessste seria se a



imediata recandidatura torna possivel uma politica de longo prazocemita

essa posicao, se tal efeito ndo pode ser neutralizado por um ckstsidado por
partidos e se com o desaparecimento do art. 82 na versao anterido @ déaita

da dependéncia parlamentar do governo) a divisdo dos poderes nacleeadde

em favor do Poder Executivo, com o conseqliente abalo do equilibrio entre os po
deres.

A definicdo do Brasil, ao menos em favor da constitucionalidade no
sentido mais estrito - enfoque normativo de primeiro grau -, comnioaseemplo
da Emenda n°® 16, deve ser registrada como irrevogavel. De riestentos
“normativos” e “simbdlicos” formam em todas as constituicées naasiens de
alternativas mutuamente excludentes [ein ausschliessendes “En(datd,
mas umcontinuumcom transicdes fluidas.

Mesmo uma constituicdo claramente normativa ndo é nenhum “seguro
de vida em politica” - conforme atesta a catastréfica expgai@a Alemanha no
nosso século. Por outro lado, podemos, contra a forca de gravidade d#ojradic
“escalar” também o plano inclinado - conforme atesta no Bragtomeco de
1988. Dito em outros termos, o “simbolismo” e 0 “normativismo” ndo saae-qual
dades estaticas, mas padrdes comportamentais; ndo sao leigrdzanamas fru
tos da acdo humana; ndo séo estratégias respectivamente ustasrsalas €
tratégias escolhidas. A estratégia normativa conscientensaaihida - em favor
do direito material e da constituicdo material - trabalhaopasgasso contra as
relacOes de poder herdadas da tradicdo e contra as estratug&s rmacicamente
estabelecidas: por meio do reforgo vigilante da tendéncia dena&aceitar a
legitimacdo por meio de simbolos - 0 que eqlivale a um padraeutalidade
feudal-paternalista e casuista -, mas apenas por meio de ymortammento do
Estado em generalizavel conformidade ao texto. Isso quer diZeérarpor meio
do reforgo vigoroso da tendéncia que se afasta do nominalismo da seimkrfic
texto de uma carta e se move na direcdo do cal@beocraticamenteonstituido
[demokratische Verfasstheit] da sociedade.



Minhas senhoras, meus senhores: a medida que isso acontece, 0 seu
pais extraordinario se inscreve na familia constitucional nornfatv&onstitu-
cdo de 1988 é um bom instrumento para tal fim, € um instrumento que aponta para
o futuro. A realizacdo da constitucionalidade, da legalidade e daniegide ou,
para dizé-lo em outras palavras, a realizacdo do Brasil engef@titco Estado
Democrético de Direito depende em elevado grau da acéo responsjuektis
brasileros.

Traducao:

Peter Naumann

Reviséo:

Georghio Alessandro Tomelin e

Menelick de Carvalho Netto

11 Conceito e concepcdo de “familia constituciona¥sdk: Friedrich MillerFragment
(uber) Verfassunggebende Gewalt des VolBeslim, Duncker & Humblot, 199%. g.pp. 75 ss.
A ser langado em 2000 em traducdo de Peter NaupearEditora Max Limonad em S&o Paulo,
sob o tituloFragmento (sobre) Poder Coitsiinte do Povo
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A quisa de introito: bater nas palavras

Todos conhecem a cena do estudante no gabinete de trabalho de
Fausto de Goethe. O estudante pede a um disfarcado Mefistofeles ireica¢d
bias quanto a escolha de Faculdade. Como o estudante ndo se enteraliitcom
risprudéncia, estava a ponto de escolher Teologia. Mefistofades gderia indu
Zir em erro “Se as palavras vos aterdes, no geral, erdrpdl® mais seguro po
tal/ das certezas no santuario perfeito”. Seguem-se as falas:

Estudante:
Mas a palavra ha-de ter seu conceito
Mefistofeles:
Pois sim, mas um homem néo se atrapalha,
Justamente quando o conceito falha,
Ai vem a palavra dar um jeito
Disputa-se com palavras apenas,
Com palavras se constroem sistemas,
Nada a fé nas palavras derrota

A uma palavra ndo se rouba nem umJota

O estudante acabou por ficar deslumbrado com a Mediciea. M
fistofeles aconselha:

“Cinzento amigo, é toda a teoria
E verde a arvore de ... da vida”

Infelizmente, nés ficamos com a Jurisprudéncia, com as palavras,
com as teorias. Nao resta outra alternativa. Perante um auditériala a mesma
lingua, a proposta é esta: batamos naav !

§1°

O Estado com adjectivos

Constituicdo com adjectivos

Basta um breve relance de olhos pela vasta literatura junidia,
tica e economica relacionada com o Estado para verificarteosegma: o Est

2 Johann W. Goethdaustq traducéo de Jodo Barrento, Reldgio d’Agua Editorésboa,
1999, p. 114.



do ndo esta s6. Tem sempre o acompanhamento de adjectivos. A guisa de
curto inventéario, apresentamos algumas adjectivacfes: “estado &ubsides-
tado sobrecarregado”, “estado dispensador de servi¢os”, “estado acatistaiglo
econdémico”, “estado-arena”, “estado desobediente”, “estado abestddtecoe
perativo”, “estado protector”, “estado garantidor”, “estado desfronaeio’, “es-
tado internacional”, “estado cosmopolitico”, “estado ponderador”, “estzaie-c
rativo”, “estado ecologico”, “estado argumento”, etc.. Pela Bst&im esbocada,
poderemos ver que nem sequer a sobrecarregamos com adjectivoeniae]i
como “estado de direito”, “estado democratico”, “estado autoritarestatio so

cial”, “estado liberal”, “estado intervencionista”’, “estado sdastal, “estado un
tario”, “estado regional”, “estado federal”, “estado republicano” atkshacao”.

Quando vemos o Estado cercado de adjectivos, talvez se possa d
zer o que Carl Schmitt afirmou acerca da Constituicdo. Mais owsristo: um
Estado carecedor de adjectivos indicia um claro mal-estar dagigiado. B
rece nao ter substancia. Apela a algumas qualidades. E tumitaeEhuma 6
mula passepartoutNao tem ADN. Precisa de impressfes. Ja ndo é grito ae bat
lha. E um argumento. De categoria politica pass$apes argumentativo. Sera
assim? Ousemos fazer uma provocacao: diz-me o adjectivo do Estadbrde-
ei que estado tens ou queres. Eis 0 mote, eis 0 argumento, eis agandpre
nos acompanhara nos desenvolvimentos subsequentes.

O que acaba de ser dito em relacédo ao Estado talvez possemtambé
afirmar-se a respeito da Constituicdo. Vejamos: “constituicaoglttaconstitu-
¢ao culinéria”, “constituicdo programa”, “constituicdo-carta”,fistituicéo fech
da”, “constituicdo-codigo”, “constituicdo dirigente”, “constituicdo coompisse
ria”, “constituicdo-cidada”, “constituicdo-processo”,

Prima facie também a Constituicdo anda a procura de qualidades.
No comeco néo esta o verbo, mas sim o adjectivo. A Constituicao reo sliz
nada. Precisa de um arrimo qualificativo. Tal como o Estado. Ousafar®rs
uma segunda sugestao retérica: juntemos constituicdo e estadepae sem-
param uma ao outro. Talvez os adjectivos do Estado fagam luz sobre as qualidades
da Constituicdo, talvez os qualificativos de constituicdo adiantemmalgoisa
sobre os atributos do Estado.

g 2°
Tanto Estado quanto a Constituicdo

Vamos discutir alguns problemas da Constituicio a partir do Edfado.
certo que a doutrina dominante, hoje, versa o Estado a partir de umauigaast
democraticamente legitimada. A férmula de Peter Haberlsténsmticamente

repetida: “tanto Estado quanta a Constitui€a6Tal Constituicdo, tal Estado”, o
“Estado segundo a Csiituicdo”, eis a postura juridico-politica e juridico-

3 Cfr. P. HaberleYerfassungslehre als Kulturwissenschafted., Berlin, 1998, p. 620. Por
Gltimo, cfr. K. SobotaDer Prinzip Rechtsstaal 997, p. 30 ss.



metodoldgica que se considera adequada ao Estado Constitucional. Também
iremos utilizar neste trabalho, desde logo porque é a partitedéidade Const
tuicdo-Estado que uma parte da doutrina brasileira critica asnieses de relat

vizagdo do dirigismo constituciofal Embora nem semprexpressamente ffo
muladas, as criticas parecem subentendesgasnses ilacdes:

(1) — dizer que a Constituicdo dirigente morreu significa afirmar
que morreu o Estado dirigente (“o Estado Social”, “o Estado
intervencionista”);

(2) afirmar que a Constituicdo dirigente morreu equivale a dizer
gue o Estado fica sem programa econémico e social (0 que
equivale a dessubstancializacdo do proprio Estado);

(3) proclamar a morte da Constituicdo dirigente implica proclamar
a morte dos estados nacionais concretamente conformados por
essa constituicdo a favor de “constelagfes pos-nacionais” (um
estado, um povo);

(4) abandonar a ideia de Constituicao dirigente € abandonar a ideia
moderna da conformacéo de politica, do desenvolvimento e dos
direitos em troca de um evolutivismo — conservadorismé- sist
mico-liberal;

(5)sepultar a forga dirigente de uma constituicdo feita a patir d
ideias — esperanca, sacrificios — emancipadores, gritos de alma
— justica, corresponde a lancar para debaixo da terra as con
quistas civilizatorias “do Estado de Direito democrético & soc
al”;

(6) desertar de uma teoria da Constituicdo dirigente implica o
abandono de uma teoria da constituicdo adequada aos paises da
modernidade tardia (“com promessas de modernidadenincu
prida”);

(7) trocar o dirigismo normativo-constitucional por um regulat
vismo privatista neoliberal conduz ao abandono de politicas pu
blicas e da respectiva implemag#o;

(8) se a constituicdo dirigente € uma constituicdo afeicoadasas “e
pecificidades historico-factuais de cada Estado Nacional”, isso
significa que ela € também o simbolo de um “patriotismo- nac
onal-constitucional” que esta antes e sobre a constitucionalismo
cosmopolita e transnacional.

A associacao de Estado e Constituicdo, Constituicdo e Estado, stode re
claramente afirmada pelos nossos interlocutores brasileiros. Lgisi®Gtreck, na
peugada de outros autores, afirma isso com incisividade: “umaiial te cos-

4 Cfr., por ultimo, a notavel tese de Lenio LuiseBk; Jurisdicio Constitucional e He
menéuticaPorto Alegre, 2002, p. 122 ss., em que analig@gamado “Canotilho 11”.



tituicdo dirigente nao prescinde de uma teoria do Estado, aptai@taxpls con
dicdes de possibilidade da implantacdo de politicas de desenvolvimen@nconst

tes — de forma dirigente e vinculativa — no texto da Constituca0”

§ 3°
Representacdes do Estado

e da Constituicao

Como conversar com os parceiros de dialogo brasileiros? O primeiro ponto
de ordem terd, em minha opinido, de ser colocado da seguinte fornsaasjeai
presentacdes ou imagens do Estado e da Constituicdo que transportaes par
controvérsia? E quais as fungbes, explicita ou implicitamente despk essas
representacdes? O esclarecimento prévio deste ponto servira,latpsdpara
afastar lguns mal entendidos.

As “imagens” e representacdes do Estado e da Constituicdo séao,

como sabemos, “construcdes intelectuais” e ndo “descricdeslidade®. Devi-
damente contextualizadas, elas transportam, desde logo, um impei@-polit
ideoldgico particularmente forte. No caso concreto do Brasil, andifioepolitica
da “constituicdo dirigente” tem uma for¢ca sugestiva relevaud@do associada a
ideia de estatalidade que, em principio, se supde Ihe estar imdadefet@mo-nos

a estatalidade articulada com o projecto da modernidade polisita pEjecto,
sucessivamente implementado, respondeu a trés violéncias (“tricsigiéot-
c0”), através da categoria politico-estatal. Respondeu a fakagieanca e de
liberdade, impondo a ordem e o direito (o Estado de direito contra aciéofést

ca e o arbitrio). Deu resposta a desigualdade politica ahckrdderdade e e
mocracia (Estado democratico). Combateu a terceira violéncigobraza — &
diante esquemas de socialidade. A “constituicdo dirigente” perraaoestiporte
normativo do desenvolvimento deste projecto de modernidade. Ora, quando a
guns estados ainda n&o resolveram o combate as trés violénciea,pdktica e
social — ndo se compreende nem o eclipse do Estado de direito, demazrat
social nem a dissolucéo da sua valéncia normativa (o constitucionalisnentiyig
democratico e social). Colocada assim a questdo, compreendenmuglakaa
dos autores de paises de “modernidade tardia”. A constituicao cerideseme
nhard uma funcéo de compreenséo incontornavel relativametaiefas do E-
tado (“Estado Social”, Estado ecoldgico”, “Estado de saber”). Mas sté Fe-
cortam-se, igualmente, @sstrumentos (e os métodos!) para a prossecucés de

tas tarefas (politicas publicas de ensino, trabalho, satide, segurancé.social)

5 Assim, textualmente, Lenio Luis Streckirisdicdo Constitucional e Hermenéutjcit.,
pag. 113.

6 Seguimos H. MunkleRolitische Bilder, Politik der Methaferi 994, p. 34.

7 Veja-se, por exemplo, a VosskiihlBgr Dienstleistungsstaitin Der Staat, p. 504.



A sintese politica-constitucional da modernidade que acaba de ser
feita em brevissimas palavras é indispensavel a compreensdo dedaoni@a na
discordancia com alguns interlocutores brasileiros. Poderemos cortiafiaelar
a mascara do cidaddao da modernidade e a defender a bondadel rdatsgu
projecto.

§ 4°
Constituicao dirigente e

patriotismo constitucional

Tomando na devida conta as criticas devidas ao abandono da teoria
da constituicdo dirigente, parece-nos vislumbrar em algumas diglass daivos
de nacionalismo republicano de esquerdae de patriotismo constitucional.
Pelo menos na sua visao francesa, 0os nacionais-republicanos recusansies
lacBes pods-nacionais”, verberam o republicanismo cosmopolita, exadtaomu
nidades existentes (por exemplo, a nacéo historicamente forjasednfieam de
categorias politicas intelectuais, frias e abstractas gedemocracia processual).
Recolhendo uma formulacé&o de N. Luhmann (mas feita noutro contexto)aos es

dos e as nacdes tém a vantagem imbativel de terem nome cqessasd E
nesta onda que navega o corifeu dos republicanos de esquerda, Jedhiésre
nement “Si la France est une personne, L’Europe celle, n’ést qu’'une chose”.

Relativamente ao patriotismo constitucional, diriamos que ede pre

supde, antes de maispatriotismo juridico 9. Mais do que um patriotismo geo
gréfico impde-se o patriotismo traduzido na outorga de personalidddieg a
uma nacao conferida pela Canstéo Politica.

A diferenca entre as nossas posicdes e algumas apreciatitas catica
na diferenca que vai do patriotismo juridicopatriotismo constitucional. Este
vai além do reconhecimento de uma identidade nacional. Ha outroessujiéi
rentes dos cidadaos nacionais, como os individuos, 0s grupos e as natides de
de outras comunidades mais vastas, capazes de dar corpo a umastexfok
tico integrado em constelacdes politicas pos-nacionais. Radica, como sejuntui,
um fragmento de dissenso. Vejamos porqué.

Em primeiro lugar, o republicanismo juridico de esquerda éeum r
publicanismo histérico com laivos comunitaristas. Ora, ndo obstantstaneia

de diferentes perspectivas comunitariséaparece razoavel descobrir um deno

8 Cfr. N. Luhmann “Sttaat und Staatsrason im Ubeggamn traditionaeller Herrschaft zu
modernes Pdik”, in Gesellschaftstruktur und Semantl89, Vol. lil, p. 346.

9 Tal como C. Nicoletl'idée republicaine en Francgl789-1924), Paris, 1982. Por Gltimo,
ver Jean-Marc Ferry,a Question de I'Etat EuropégRaris, 2000, p. 161 ss..

10 cfr. W. Brugger, “Kommunitarismus als Verfassumgstrie der Grundgesetz” in Adr,
123 (1998), p. 338 ss:



minador comum a todos elas. Estamos a pensar na tendencial jgatapiesce
munidade moral e de comdade legal. Isto leva a consequéncias teorético-
constitucionais que estamos longe de sufragar. Implicita ou expkgita, o &
tado e a Constituicdo pressupdéem umelhor teoria da Constituicdo aferida

segundo padrées de complexidade nddrah “Constituicdo dirigente” ndo é a
melhor teoria da Constituicdo de uma comunidade assente numa impasicdo d
valores, mais ou menos comunitariamente partilhados. E uma proposta-de c
formag&o normativa da politica; ndo € um codigo moral do “bem” e dff te

uma comunidade. Dirigismo constitucional e demonologia constitucionalenédo s
casam bem.

Em segundo lugar, a Constituicdo dirigente ndo afasta a ideia lib
ral e kantiana do republicanismo constitucional cosmopolita. Por outeagsgsa
a versao do republicanismo comunitarista preferimos a versao leartiaa de
xamos, porém, de compreender algumas posi¢des criticas, como afeksdir

Paulo Bonavidek?, emtorno de uma “Constituicdo dirigente cidada”. O decidido
assomo republicano da “virtude civica” leva-o a comungar com algeses de
comunitarismo republicano, excelentemente sintetizados por J. G. AkPaoeoc

nota prévia & edicéo francesa ld® Moment Machiavéllienl3: «Ceux qui inve
quent aujourd’hui cette modernité sont les chantres du post-modernigsiea c’
dire de cette forme de la perte de la citoyenneté qui nous afecte aujordibaua
re qui la Souveraineté et la nation disparaissent sous le régimegrplye du
marché ».

8 5°
Teoria da Constituicao

e

Teoria do Estado Economicizado

Outro dos pontos em discussdo na teoria da constituicao dirigente
liga-se a socialidade estatal. O “dirigismo constituciona#spupde um Estado
Social, com politicas politicas e um severo caderno de imposi¢éeénacas,
sociais e culturais. Dai que o abandono da teoria da constituicaamidi rygnif-
gue para muitos o dgzarecimento do Estado socialmente programador.

Os receios seriam justificados perante as inUmeras sugastde
transformacao das estruturas internas do Estado. Todas elas gparaamece
sidade de um Estado mais “elegante” e mais conforme com aadoel€ala-se (e

11 veja-se, por exemplo, “Ulrich Haltern, Kommunitarius und Grundgezetz. Uberl
guangen zu neueren Entwicklungen in der deutscleefassunstheorie” iKritv, 2/2000, p. 177.

12 Cfr. Paulo Bonavides “Garcia-Pelayo e o Estaddabdos Paises em Desenvolvimento:
0 caso do Brasil”, itConstitucion y Constitucionalismo Hao@aracas, 2000.

13 Cfr. J.G.A. PococK.e Moment MachiavélligrParis, 1997, p. LVII.



teoriza-se a este propdsito) de um “estado economizado” e de tauo‘esspen

sador de servigoé“’f. Como o proprio adjectivo insinua o “estado economizado” é
um “estado economizador” segundo os paradigmas de racionalidade econdmico-
privada. O Estado Social deve sujeitar-se a uma terapia adebdadae subst

tuir, em primeiro lugar, dig governmentlo estado de bem estar por um estado
“reduzido” e “elegante”. Para isso ser possivel, os inUmeros aervigdminist

cao estatais, caros e insuficientes, devem ser substituidosgpemes privados
empresariais. Mas mais do que isso. Os préprios instrumentos dgdisorg-
nizacdo econdmico-privados revelam operacionalidade suficiente gyara 81
troduzidos na maquina estatal.

O chamadd\ew-public-managemersera a via para a moderaiz
céo do estado e da respectiva reforma da administracdo. Esteniregio do
Estado implicara a “desconstrucao” do sector publico estatal. Namo ptacre-
condémico, a viragem “economizadora” aponta para uma clara mudangana c
preensdo do Estado. Desde logo, a nivel simbolico. O “Estado Sociati é
“mito”, um “feitico”, uma “bruxaria” que deixou de manipular artes magizas
pazes de o fazer sair da bancarrota e da ineficiéncia. Estesimistificado” e

“desfeiticizado”19.

A “desmistificagdo” do Estado Social, mais do que o desfazer de
mitos, significa uma decidida mudanca pradigmas O paradigma juridico-
politico, ainda hoje dominante na maior parte das analises e confeeat
Estado, devera ser substituido pelo paradigma econdmico, hoje dominante nas
teorias econdémicas mas insuficientemente testado no dominio dadedfis-

dol6. No plano de anélise microeconémica, o paradigma econémico obrigard a
uma revolucédo da organizacéo interna da administracéo publicasati@esoer

mas demanagemerg orcamentacéo privados. Numa palavra, o “codigo edendém
c0” impor& a revogacgao do “codigo constitucional”. Nao estado maximdawnas
tado minimo”, ndo “dirigismo estatal” mas apenas “supervisao’yohintarismo
politico mas racionalidade econdmico-decisoria, ndo retorica patitsaresolu

céo econOmica de problemas concretos.

O desafio vai mesmo mais longe e chega mesmo a questao central
da justificacdo ddstado e daConstituicdo. O regresso as doutrinas de juséfic
cdo contratualista desafia as categorias centrais de EstidGa@nstituicdo. Com
efeito, a fundamentacéo e justificacdo das regras direcéivasrmo ela € desen
volvida pela economia politico-constitucional parece apontar para aac@per

14 cfr. M. Wallerath, “Der Okonomisierte Staat” uristenzeitung2001, p. 209 ss; A.
Vosskuhle, “Der Dienstleistungsstaat”, in Der St2801, p.495 ss.

15 Traduzimos, um pouco literalmente, o titulo do hawido livio de Helmut WilkeDie
Entzaiberung des Staate$983.

16 E significativo que M. Wallerath,D'er Okonomisierte Staat’cit., faca acompanhar o
titulo do artigo por um subtitulo: “Zum Wettstreivischen juridisch-politischen und dkonami
chen Paadigma” (Para a discussdo entre paradigmas jurigititico e econémico).



quer da “mistificacdo do Estado” quer da “sacralizacéo de @anat”l’. Se o
Estado se “deseconomiciza” o sucesso acontecerd a sua Comstint&rise
ficardo os tipos de Constituicdo com mais carga economica, oasé&anstiti+
¢bes programaticas dirigentes. Chegados aqui, h4 quem proclaréeadm
“Estado Social” e da “Constituicdo Social’. Aquele e estaifsotgm a introms-
sdo em sistemas autonomos. Pretendem “irritar” sistemas coaciopalidades
diferentes, e, por isso, revelam-se hoje claramente disfunciomaisntexto “pe
licontextual” de diferenciacdo de Sistemas. Mais adiantertmms posi¢ao crit
ca quanto a este ponto. Mas se o “Estado Social” e a “Constituical” $as-
sam, que Estado e Constituicdo ficam? Estado “pds-herdico”? “Capdtitpos-
herdica”? Vegmos.

8 6°
Estado Supervisor e

Constituicao pos-heroica

Outra das interrogacdes subjacentes a degradacdo da comstituica
dirigente em constituicdo dirigida pode formular-se assim: Geratituicdo en
tendida como valéncia normativa do Estado intervencionista ndo dirige, &guem
que afinal dirige a sociedade? Alguns dos nossos criticos véemathaza;ao do
dirigismo constitucional uma manifestacdo do pessimismo dirigeetglivoa
mente vinculado as teses autopoiéticas. Apreciemos esta objeccao.

Em que é que consiste a direcgdo em politica? Em termos proximos
dos utilizados pelos cultores da ciéncia politica amigasntke perspectiva aceio
nista (“perspectiva de actor”), direc¢do politica € a conformagécepcionk

mente orientada do mundo ambiente social através de instanciasmgditUm

tal conceito (e uma tal possibilidade de direccdo politica) éidaoiente rejedt

da pelos autores localizando nos quadrantes teoréticos da autopoesisgar com
por Luhmann. A tese, em termos simplificados, podera formular-sm:as&o

existe direccao politica da sociedade, mas apenas, e quando maitmytoalire-

cdo da politica. Em termos apoditicos, proclama-se, pois, a impaossibilde

uma direccao politica, sobretudo quando ela se concebe como uma conformacao
finalista e planifichvel da sociede.

Mesmo que alguns dos postulados autopoiéticos merecam atencao
Séria, estamos aqui decididamente afastados do pessimismivalihgemtmanné-
no. Mesmo nos quadrantes tedricosadéopoiesis claramente se compreendeu
gue uma sociedade funcionalmente diferenciada é tambérsagiealade de o

17 Ver a andlise de H. Hofmann, «Von der Staatssogielzu einer Soziologie der Vesfa
sung ? », iduristenzeitungl1999, p. 1069.

18 Cfr., por exemplo, Renate Mayntz, “Funktionellél3stem in der Theorie soziales-D
fferenzierung”, in Bernd Rosewitz, Uwe Schimark,dgli Stichweh, Differenzierungind Ve-
selbstandigung. Zur Entwicklung gesellschaftlicfieil, Frankfurt, New York, 1997; “Politische
Steuerung und gesellschaftliche Steuerungsproblenighrbuch zur Staats-und Verwaltungswi
senschaftVol. I, 1997, p. 89 ss.



ganizacgao e das organizac0e®ra, as organizagbes actuam como actores -corpo
rativos. O pessoal dirigente de tais organizacdes ou sisternasrativos age
como se fosse representante desses sistemas. Mas nao so.dDadoda e ine
siva, Helmut Wilke, assinalou que o sistema politico deve contribuar paua
autodireccdo e para o refor¢co da capacidade reflexiva demassisociais. Neste
contexto, mantém-se as pretensdes de direccdo do Estado. Mas cgrandea
diferenca: em vez do velho “estado herdico”, hierarquicamente intgovésta
deve erguer-se o Estado pos-herdico” — o Estado supervisor — ques deawéa
direccéo contextualizada (ou seja, através de uma autovinculacaoopoxgmona

mas n&o determina as convenc¢des quadro para a prossecuc¢ao do befPcomum

Mesmo nesta perspectiva, € de perguntar se a definicdo do bem
comum mediante uma direc¢cao contextualizada assente na intedacgi&temas
funcionais diferenciados, ndo continua a tomar como ponto de partida audeia
topoiética de que o sistema politico s6 tem ressonancia nas onslaa pladpria
frequéncia. E que, se a diferenciacdo de sistemas esta asufi@iéntemente
desenvolvida, como erguer a sujeito de direc¢ao a “interaccao de sistemas”™?

No fundo, a interacionalidade das organizacfes dinamiza a-autor
ferencialidade dos sistemas, mas acaba por criar tambéujeito tipico do ig-
alismo objectivista. Se estas consideracdes estao correctas aet@@onstituicao
Dirigente” dificilmente se transformara em “Constituicdo péssdica” seguindo o
destino do “Estado pés-herdico ou supervisor”. Desde logo, como se eécer
seguida, héa que ter em conta a poliacadundamental da sociedade

8 7°
Diferenciacdo do politico e

politicizacdo fundamental da sociedade

E dificil sustentar teorias autoritarias num contexto como o hrasile
ro, em que parece observar-se aquilo a que Michael Grewen, na sddlizlde

Beck, chamou recentemersteciedade politicd0. Esta sociedade caracterizar-se-
ia por umapoliticizacdo fundamental em que a politica € o mecanismo central
da autoregulacdo da sociedade e em que tudo, por via de principioegtisakc
de deciséo politica. Ndo ha tema nem dominio da Sociedade imune Gzgoliti
cdo, a decisédo politica. Vivemos nusaiedade politicaHa cerca de dez anos,
um conhecido politélogo, Klaus Von Beyme, crismou esta concepcéo deasocied

19 vide, por ultimo, Helmut WilkeSupervision des Staatg&rankfurt — M, 1997.

20 Cfr. Th. Michael GrewenpDie politische Gesellschaft Kontingenz und Decisals
Problem des Regieren d der Demokratpladen, 1999; U. Beck, Die Erfindung des Paliten.
Zu einer Theoriedflexiver Moderniseierung, Frankfurt/M, 1993.



de politica e de inerente politicizagdo fundamental de “schmtied de esque
da"21,

A “politicizacdo fundamental” da sociedade politica defronta-se,
porém, com outras pretensdes de fundamentalidade. Desdedogomicizacao
fundamental, pois mais do que nunca a sociedade esteve tdo economicizada.
Tudo é economia, tudo é dinheiro, tudo é mercado, tudo é cliente. Mas néo so.
Tudo é ciéncia. Assiste-se centificizacdo fundamental E assim sucessv
mente: mediatizacdo fundamental pedagogizacdo fundamental... funda-

mental, religiozicizagdo fundamentaf2. Circunscrevendo-nos ao nosso tema,
avancariamos comanstitucionalizacdo fundamental

Chegados aqui, o problema a colocar € este: a estrutura das soci
dades modernas (e pos-modernas) € melhor captada péeanmaada diferend-
acdode sistemas sociais em que cada sistema funcional é texidemie autd
nomo ou por uméeoria de indeferenciacdocassente numa ordem politicamente
captada? Como se sabe, a resposta autopoiética (na versao luhmanesaan
politica s6 pode resolver problemas politicos. O sistema politicpod®encon
trar solugBes politicas para problemas que ndo sao politicos,rmasmiomicos,
cientificos, religiosos, etc.. Basta uma suspenséao reflexivéorno das constitu
¢bes programéticas dirigentes dos nossos estados constitucionaisraiews
para verificarmos que o dirigismo programatico pressupde, de medo, uma
constitucionalizagdo fundamentalda sociedade. Os problemas econdémicos, so
ciais, cientificos sédo, simultaneamente, problemas constituciarsgispsiveis de
conformacao e resolucéo através de decisdes politico-constitucioTaikativas
tomadas pelo poder politico. Eis 0 né gérdio da questdo. Confesgamosio o
podemos desatar com facilidade. Em primeiro lugar, a constituzacat fun
damental subjacente a ideia de constitucionalizacdo progrardatgente tras-
porta duas dimensfes onde se juntam “bondades” e “maldades” jurigiokt-e
co-constitucionais: (1) a crenca na politica € uma fé (boapecidade de tran
formacdo — evolucéo da sociedade, mas corre 0 risco de se conugTéeoCUp-
cdo totalizante (md) da sociedade pela politica; (2) alitegho da politica da
sociedade veiculada pela constitucionalizacdo fundamental abrealzligaske de
intensificagdo da cidadania através da participacdo poliicaléde), mas o act
vismo dos actores politicos ndo significa necessariamente @dag@de solucao
concreta dos problemas econémicos e sociais, correndo-se o riscthdeacss
negros” da miséria serem cada vez maiores (maldade) apesavidaentacao
politica.

Em segundo lugar, o Estado constitucional ocidental alicercou, ele
proprio, progressivamente as premissas da diferenciacdo funcionsistirsas
sociais. O “direito méae” (tolerancia religiosa, primeiro, eildade de crenca e
religido, depois) diferenciou o sistema politico do sistemaiostig(separagédo do

21 vide Klaus von BeymeTheorie der Politik im 20 Jahrhundert. Von der Mot zur
Postmalerng Frankfurt/M, 1991, p. 392.

22 Estas fundamentalizagdes sdo exactamente eszatpdipor Arin Nassekhi, “ Fungdi
nale Differenzierung revisited. Vom Setzkasten Eahtzeitmaschine”, in Eva Barldsius, Hans-
Peter Miller, Steffen Sigmund (orgGesellschaftshilder im UmbrucBpladen, 2001.



Estado e da Igreja). A separacédo entre “Estado — Sociedade’bunnfara a
diferenciacédo do sistema politico e do sistema econémico. A pprsitucio
nalizacdo do poder aponta para a diferenciacdo do sistema juridicsigtema
politico (a expressédo Estado de Direito postularia esta difagéing. Parece in
discutivel que estas diferenciagfes funcionais parecem favaset@ves mestras
da “sociedade mundial” (“globalizac&o”, “mundializacao”). A preienda ui
versalidade deste modelo diferenciador, estruturado em sistencamis aute
NnoOMos que apenas se irritam reciprocamente, ndo pode invocar, nalegalida
valor e validade universais. Como Niklas Luhmann vira a reconhecsterexi
regides em que as premissas de diferenciacdo de sistersas s6@m medida
muito limitada se verificam. E cita mesmo o caso do Brasd pastrar que a
evolucéo liberal do Estado Constitucional se realizou aqui em teamgasriente
simbdlicos. Pior do que isso: o Estado tornou-se, nalgumas épocas, instrumento de
uma elite governante (militar, econémica) que dirigiu “inconstinaimente” a

Sociedad®3. A articulagdo da Constituicdo-ambiente (mundo que cerca s Con
tituicdo) implicard, possivelmente, nestes casos, uma politiciZag&lamental
propria das constituicdes dirigentes que, entre outras coisas, prétersiabet

cer um quadro politico de visibilidade, transparéncia e imputac&pensabit
dade para as decisfes politicas colectivamente vinculantes. E anké (ginda)
diferenciac@o de sistemas, a politica da sociedade difiténse poderd limitar a
decis@es politicas quimicamente puras.

§ 8°
Estado pés-moderno

e

Constituicdo sem sujeito

Outra das perplexidades que o reexame da Constituicdo dirigente
tem suscitado reencontra-se na problematica do sujeito. Uma bea@anossos
interlocutores ndo compreende o que signifiggeala do sujeito na nova pre
blematiza¢do do dirigismo constitucional. Umas vezes, entende-sedigeiso
esta enfeudado a@squemas autoreferenciaisla sociedade sem centro. Outras
vezes, sugere-se a influéncia alatimodernismo politico. Por fim, pretende-se
detectar na “perda da fé” no dirigismo a aproximacéeligiao pés-moderna
Vamos explicitar melhor as nossas crises e tentapiender as criticas.

1. Constituigao dirigente e metanarrativas

23 Cfr. Niklas Luhmannpie Politik der GesellschaftFrankfurt — M, 2002, p. 428. Nesta
obra p6stuma, Luhmann socorre-se, precisamentetedas de um profundo conhecedor da m
dernidade periférica. Vide Marcelo Nev®¥®rfassung und Positivitat der Rechts in der pezigh
Moderne: eine theoretische Betrachung einer Integtienh des Falls BrasilienBerlin, 1992.



Todos sabem o que Francois Lyotard escreveu no célebreAlivro
Condicao Pés-Moderna Aqui e perante este auditério critico interessa talvez por
em relevo a sua concepcaordetanarrativas. Trata-se das grandes receitas o
nicompreensivas e totalizantes que conferem a histéria um sagiaifaerto e un
voco. Elas transportam a emancipacdo da humanidade e déo sentidadésvida
homens. A grande récita judaico-cristd prometessurreicdo e asalvacao A
metanarrativa iluminista e positivista acena com o progresstarilg metanaar
cdo marxista vislumbra a desalienacdo do homem através daalitiadpiroletar
ado. As filosofias historicistas, no seu conjunto, acreditam num semtders-
vel da histéria.

Sujeitas a suspensodes reflexivas cientificamente interswagcti
verifica-se que as grandes récitas explicam pouco e prometém Mais grave
do que isso é terem forjag@mradigmas de legitimacdorotundamente subveért
dos. E o caso da legitimacéo através da justica social recdagdani fim e ao
cabo, a “légica da melhor prestagédo social”, ela prépria impledersa do me
mento quantitativo das dimensdes prestacionais do sistema politico.

E neste contexto que as Constituicdes — e sobretudo as ¢enstitu
cOes dirigentes — se arrogam a categoria de grande iMoifando, assumem-se
como uma metanarratividade de convivéncia e transformacéo scaahtd® a
|6gica dasociedade técnicaé forcoso verificar que pouco ou nada as Comstitu
¢cOes lhe podem opor. As alavancas de Arquimedes deslocam o ceapoide
para esta mesma técnica, relegando a Constituicado, deslegitoradametana
racao, para um simples esquema protocolar de procedimentos eaggasi A
tecnopoliticaassume a fundamentalidade perdida pelastioigao.

Temos afirmado que a Constituicdo Portuguesa, na versaocaerigin
ria de 1976, reivindicava textualmente a dimensdo emancipatéOriaatakesg) é-
citas. Pretendia “abrir caminho para uma sociedade sociglBt@ambulo); m-
punha a Republica 0 empenhamento na “sua transformac¢éo numa socémdade s
classes” (art. 1°); atribuia ao Estado democratico o “objectiasskgurar a tran
sicdo para o socialismo mediante a criacdo de condi¢cdes paeactciexdeme
cratico do poder das classes trabalhadoras” (art. 2°). No art. 10%(ipojeido)
identificava os sujeitos encarregados de contar e realizandegrécita: “ a alian
ca entre o Movimento das For¢cas Armadas e os partidos e ogfeEsZie Mok
ticos assegura o desenvolvimento pacifico do processo revolucionaricsu#or
vez, “o desenvolvimento do processo revolucionario impde, no plano econémico,
a apropriagao colectiva dos principais meios de produgao”.

Compreender-se-a, assim, a relativizacdo do dirigismo quando em
certos escritos afirmamos que a “constituicdo dirigente morgiénda-se: nre
reu a “Constituicdo metanarrativa” da transicdo para o 8miale para uma so
ciedade sem classes.dDjeito capaz de contar a récita e empenhar-se nela ta
bém néo existe (“alianca entre o Movimento das Forcas Armadagpartidos e
organizagcfes democraticas”). O sentido da “morte” fica, poisgresdo. SO esta
“morte” estava no alvo da nossa pontaria.

2. Constituicao dirigente e antimodernismo politico



Uma acusagdo que manifestamente rejeitamos é a de assod&s da nossa
“crenca dirigente”ao movimento do antimodernismo politico. Pelo contce:
tinuamos a reivindicar a nossa formagédo moderna. Expliquemos mek@oas
to. Creio no optimismo dos modernos quanto ao projecto de fazer de homem o
dono do seu destino e, desde logo, dos seus actos. Se a antropologia optimista
ainda hoje esta subjacente a ideia de Constituicdo, entdo contirtdiveea
modernidade como filosofia do constitucionalismo. E certo que o projecto dos
modernos andou muitas vezes aliado a “tentacfes ... do dominio daderra e
tureza”. A “viragem ecoldgica” mostra bem os limites do prezeke emancgp
céo do sujeito moderno. No entanto, o antimodernismo politico, tal como ele vem
sendo alicercado desde Nietzsche e Heidegger assenta em variasgomestios.

Em primeiro lugar, contesta a afirmacéo do individuo como valor atdiv@ual

se cumpre o processo da modernidade. Em segundo lugar, assogitaalé-
personalizadora do individualismo bem expressa na sociedade de consumo. Em
terceiro lugar, o individualismo democratico conduz, no @mbito politicayariea
zacao vulgar do estado de coisas existente, continuando por outros me#s aide
emancipatoria. Ontem, a récita era a do progresso e da sodmdéria. Hoje,

a grande histéria é ada “..... de igualdade de condicdes”. Estamossi raizes,

mas este ndo é o lugar adequado para descobrir 0 hUmus em queram eAte
menos, tentemos descobrir algumas raizes: critica nitzsclead&mocracia,
desconstrugdo heideggeriana da modernidade politica. Alguma dadestas
raizes passou, € certo, para pensadores que em tempos maroassa forra-

¢céo (Foucault, Bourdieu). A concepcédo do direito como “vontade de eteonizar
equilibrio do poder presente” (Nietzsche) passa para a “miceofiicpoder”
centrada numa ultrapassagem da analise do poder em termos de Alpaitce
também aqui a critica do sujeito. Nestes termos, explicitadoqumaklt: “a tee

ria da soberania constituia um ciclogiolo do sujeito ao sujeito O sujeito en
tendido como individuo dotado de direitos e capacidades naturais devestornar

sujeito, mas desta vez “sujeito” a uma relagdo de Bddéto plano juridico-
constitucional as consequéncias desta perspectiva ha muito foliantagas.
Desvaloriza-se o sistema de direito e o Estado de Direitditcoenal. A dess
cralizacdo do Estado de Direito e dos seus valores ai esta: a conegptiataldo
poder ndo vale mais que a concepgao repressiva.

N&o acompanhamos esta compreensao do ciclo do sujeito e do sistema do d
reito. No fundo, o sistema do direito ndo sera outra coisa ou nédo asrdaue
um modo do exercicio da violéncia.

Quando afivelamos a mascara de “moderno” isso significa que aeEmsaD
do Estado Constitucional que temos em mente é aindmpreensao humanista
do Estado de direito e naadptica vitalista do poder. Compreende-se quee&s t
ses vitalistas da “morte do homem” considerem a “"vida cometéegiia ao po
der quando o poder toma por objecto a vida” (J. Deleuze). Nés preferimas que
direito — e desde logo o direito constitucional — continue a fornestuinentos
democraticos para impedir que a dignidade da pessoa seja geapvaetjradando
o homem em objecto. E ainda o sujeito da modernidade o actor do humanismo.

24 Cfr., por todos, Michel Foucaulta Volonté du SavqiP. 107 e ss.



3. A constituigao dirigente e a teoria dos sistemas autorefereiais

Enfrentemos agora a terceira critica. A relativizacao atetituicéo
dirigente anda a par com a aceitagéo dos postuladesiia dos sistemas auto
referenciais (Niklas Luhmann, Gunther Teubner, Helmuth Wilke). E verdade que
algumas das andlises desenvolvidas sob a perspectiva autopéigtitantado
Sérios golpes a nossa postura moderna, humanista e normativista.

Penso ser conhecida a tese fundamental do corifeu da autopoiesis:
uma sociedade funcionalmente diferenciada em sistemas (polit@madneico,
religioso, cientifico) ndo dispde de qualqaentro. E uma sociedade sem centro
e sentopo hierarquico. Ora onde ndo ha topo nem centro também néo pode haver
uma supraordenacdo do Estado sobre as forcas da sociedade nem duatgquer
cdo politica imperativamente conformadora de fins. O sistemépaiio é uma
central de direccdo politica. Mais: o sistema politico autodggge- si proprio.

Ndo pode estender a “direccdo politica” a outros sistemas d=dadei Nesta
perspectiva compreender-se-80 as dificuldades da constituicdo déirigmta
Constituicdo dirigente ainda se apoia no Estado e se a direcchoapetiatal
constitucionalmente conformada pretende irradiar para os chamadatesuasi
(econdmico, cientifico), é facil de ver que ela ndo tera géeitau cabimento na
teoria sistémica. O velho esquema sujeito-objeto depara codificétdades: (1)
ndo h& sujeito de direccdo da sociedade; (2) é irrealistastemai de direccao
politica concebido como processo causal no sentido de intencao e reg@)tado;
insustentavel numa sociedade diferenciada afirmar que ha projectosm ceo
mum da sociedade, reconhecidos e programados através de uma poiriic
nista.

Muitas das observacdes atras sumariamente referidas paresem-
como ja afirmamos, merecedoras de analise profunda e atestdudfificaram a
nossa afirmacéo de que o direito constitucional passou de disdpigente a
disciplinadirigida. Mas o que € que nos separa das teses autopoiéticas? Desde
logo — e isto é decisivo — continuamos defensoresedasgms accionalistasda
politica e da possibilidade de direccdo do Estado. O “pessimismend&igad-
ca, em nos, na observagdo de que a direcgdo passou hoje para oufnasidms
actuantes” (organizacdes, esquemas neocorporativos). Mas o sujeilesag-
receu. Mesmo na perspectiva de uma comunidade de sistemam esiggtamas
actuantes sob a forma de actores corporativos e colectivos, capas,gmoi-
mentos sociais e, sobretudo, as organizagoes ...

Por outro lado, uma perspectiva sistémica autoreferencial deixa por
resolver dois problemas que nos parecem decisivos. Mesmo que proce&damos
descentracdodo Estado a partir do meio da sociedade e areentracao no
meio do sistema politico, colocam-se sempre dois problemas: @hhala de
decisbes colectivamente vinculantes (ndo imposi¢coes de “decisGabneate
vinculativas”); (2) a legitimacdo para a tomada de decisd@lestivas. Colocada a
questdo neste contexto, dir-se-4 que a autoevolucdo “sem sujeitotiddasle
exigira, quando muito, a transformacdo do Estado. De “Estado heroien/eint
cionista passar-se-ia a “Estado pds-heréico” supervisor. Podaebé&rtafalar-se
da transformacéo de uma “Constituicdo dirigente herdica” nuaastituicao



pos-herdicd limitada ao estabelecimento de regras de supervisdo mafera
garantia e a pragao de bens colectivos?
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1 - Considerac0es introdutorias:

Escrever sobre a saude e sua protecdo na ordem juridico-
constitucional constitui, sem duavida, desafio para todos os que se ocupam do
tema, seja pela sua relevancia, seja pela miriade de aspeetasiscita, razao
pela qual, desde logo, impbe-se uma delimitagcdo do ambito do predexi® es
Assim, registra-se que o ponto central a ser versado negeadmélise diz com a
posicdo que a saude ocupa no ordenamento juridico patrio, na condi¢édo ae direit
e dever fundamental (em verdade, na condicdo de complexo de posi¢céeaguridi
objetivas e subjetivas) positivado na Constituicdo Federal de 1988, slatéa
gue, num primeiro momento, buscaremos caracterizar o direito a E@aded-
reito (e dever) fundamental da pessoa humana na ordem juriditeirarasse-
cialmente na Constituicdo Federal de 1988, ja que desta prensagamem-
portantes consequiéncias no campo da eficacia e efetividade,ctemmaé se
constitui no objeto principal de nossa reflexdo, na segunda parte deste ensaio.

Por derradeiro, convém registrar, ainda nesta fase prelinginang-
nunciamos a qualquer pretensdo de aprofundamento e erudicdo académica, na
esperanca de que possamos contribuir de alguma forma parassé@ise, quem
sabe, até mesmo fornecer algum subsidio para a compreensao eabeesus
peracdo pelo menos de algumas das inUmeras dificuldades que senquémaa
todos 0s que se ocupam com o problema da salde neste nosso pais, pelo menos no
gue diz com a sua dimensdo dogmatico-juridica, na qual, de resto,rarsent
centrado o presente artigo, destacando-se, todavia, que uma persjEptiak
ca, desde que nao divorciada dos valores e principios essenciais @& stos®
democratico de Direito (e, portanto, ndo positivista no sentido formegjadista)
constitui-se em ferramenta indispensavel — ainda que nao exclusiveessoo
excludente de outras possibilidades — para o enfrentamento do tema, ratadam
no que diz com as concretas possibilidades de, por meio da ordem jurfdica
mativa e institucional - tornar a saude (em todas as suas stagifes) algo mais
préximo de todas as pessoas, cientes de que, uma sociedade pelecadenca
ou falta de condi¢cbes adequadas de salde dos seus integrantssnpesitm-
bém uma sociedade enferma.
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2 - A saude como direito (e dever) fundamental na Constitlap Federal
de 1988

2.1 - O direito a saude e sua dupla fundamentalidade formal e material

Por mais estranho que possa parecer, hdo Sao poucos 0s que ainda
guestionam a razao pela qual um direito a saude (como, de rest@itos doc
ais em geral, especialmente os direitos dos trabalhadores) ersemirevisto na
Constituicdo. Da mesma forma, segue havendo quem questione até nfasmo o
de Advogados, Procuradores, membros do Ministério Publico, Defensines P
cos e Magistrados estarem a se ocupar com esta tematmdamente quando
estd em causa a exigibilidade em Juizo do direito a sauderseqiente impos
¢cdo — pelo Poder Judiciario — de um encargo a ser realizado conguésue
pelo Estado.

Certamente ndo é este o entendimento que se ird sustentagrneste
saio, 0 que, de resto, ja se pode inferir das notas introdutérias. Eade/etais
guestionamentos esbarram na elementar constatacdo de que a nostacgons
vigente consagrou expressamente a saude como direito fundamentaisda pe
humana, decisdo que, a evidéncia, deve ser levada a sério. \#aleareseste
contexto, que praticamente ninguém questionou, ao menos desde 1787, isto €,
desde que surgiram as primeiras Constituicdes escritas, n@@cEptempar
nea do termo, sobre o fato de a propriedade (que chegou a serltisizencomo
direito natural) ocupar um lugar de destaque na Constituicdo. O mesaplica a
liberdade de ir e vir e ao instituto processuahdbeas corpuysassim como as
liberdades de associacdo, de reunido e a protecdo da intimidade, gdavada,
do sigilo das comunicac¢fes e a privacidade do domicilio. Cuida-se, emogdos
casos, de valores e bens juridicos contemplados nas Constituichesn@® a-
guelas que cultuam o Estado de Direito) ha quase dois séculos.

Pois bem, o que se percebe é que bastou fossem contemplados nas
Constituicdes os direitos sociais, especialmente a educacéo, asasdsténcia
social, a previdéncia social, enfim, todos os direitos fundamentaidepeadem,
para sua efetividade, do aporte de recursos materiais e humaaogu@ae co
mecasse a questionar até mesmo a propria fundamentalidadepbesitées jur
dicas.

Consoante ja sinalado, por mais que alguém queira (e possa) advogar
a causa dos adversarios da constitucionalizacdo de um direito & cande de
resto, dos demais direitos sociais), a nossa Constituicdo vigantgjaatom a
evolucao constitucional contemporanea e o direito internacional, ndossdhaga
a saude como bem juridico digno de tutela constitucional, mas feiatéan, con
sagrando a saude como direito fundamental, outorgando-lhe, de tal sorte, uma
protecéo juridica diferenciada no ambito da ordem juridico-constitucional pétria.

Assim, a saude comunga, na nossa ordem juridico-constitucional, da
dupla fundamentalidade formal e material da qual se revestdireiies e garan
tias fundamentais (e que, por esta razao, assim sdo designadussa ordem
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constitucionall A assim designada fundamentalidade formal encontra-se ligada
ao direito constitucional positivo e, a0 menos na Constituicdo patradghiasse

em trés elementos: a) como parte integrante da Constituicéta.ess direitos
fundamentais (e, portanto, também a saude), situam-se no apice dectado o
namento juridico, cuidando-se, pois, de norma de superior hierarquia; b) ira cond
cdo de normas fundamentais insculpidas na Constituicdo escrita, emesatra
submetidos aos limites formais (procedimento agravado para moédicius
preceitos constitucionais) e materiais (as assim denominddasulas pétreas")

da reforma constitucional, ainda que a respeito da inclusdo dosgisediais no
elenco dos limites materiais (expressos ou implicitos) aindargeue acirrada
controvérsia, aspecto sobre o qual voltaremos a os pronunciar; c) Eatederr

nos termos do que dispbe o artigo 5°, paragrafo 1°, da Constituicdo, as normas
definidoras de direitos e garantias fundamentais sao diretameit@&vels e —
para além do teor literal do dispositivo e de acordo com o magisesignifia

tiva doutrina - vinculam diretamente as entidades estataipa&ticulares. A re

peito de cada um destes elementos caracterizadores da assmindela fung
mentalidade formal, notadamente sobre o seu sentido e alcance,es@rdast
oportunidade de nos manifestar.

Ja no que diz com a fundamentalidade em sentido material, esta en
contra-se ligada a relevancia do bem juridico tutelado pela ordem wciosgi, o
gue - dada a inquestionavel importancia da saude para a vida hupaaeee-nos
ser ponto que dispensa maiores comentarios. Mesmo assim, convém lembrar que a
saude, além de constituir um existencial humano, vinculada que estinéisgda
prépria sobrevivéncia da pessoa, também encontra-se conectada, denaisdo i
sociavel, com a dignidade, no sentido de que apenas uma vida saudaveissera
vida compativel com as exigéncias da dignidade da pessoa humana.edéapor
razao, verifica-se que no ambito de um direito a saude, ndo basejaueass
gurada prestacfes suficientes a manutencdo e protecdo da videntfdo de
mera sobrevivéncia fisica), de vez que uma vida com sofrimesitto(8 psiqu

co) também constitui uma vida sem dignidéde.

Por tudo isso, ndo ha duvida alguma de que a saude é um direito hu
mano fundamentd) tdo fundamental que mesmo em paises nos quais ndo esta

1 A respeito da fundamentalidade formal e matera! direitos fundamentais v. 0 nogso
Eficacia dos Direitos Fundamentais, Porto Alegnerdria do Advogado, 1998, pp. 78 e ss., na
esteira das licdes de Alexy e Gomes Canotilho.

2 Sobre o tema, especialmente a respeito do conegimificado da dignidade da pessoa
humana e de suas conexdes com os direitos fundais)aetmetemos ao nosso Dignidade d& Pe
soa Humana e Direitos Fundamentais na Constitltedleral de 1988, 22 ed., Porto Alegre: &ivr
ria do Advogado, 2002, onde destacamos, entre ©aspectos, que a dignidade da pessoahum
na é a qualidade intrinseca e distintiva de cadhwseano que o faz merecedor de igual respeito e
consideragéo por parte do Estado e da sociedaate d& implicar um feixe complexo de direitos e
deveres, incluindo-se aqui a garantia das condigRistenciais minimas para uma vida saudavel

(p- 62).

3 Ao utilizarmos aqui a expressao “direito humanadamental”, o estamos fazendo prop
sitalmente, no sentido de deixar claro que a sagdpa simultaneamente a condicdo de direito
humano (no sentido de positivado na esfera intenate atribuido a toda e qualquer pessoa)
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previsto expressamente na Constituicdo, chegou a haver um recomiecaizae
saude como um direito fundamental ndo escrito (implicito), tal comeoeocoa

Alemanha, apenas para lembrar o exemplo de uma ordem juridica quedde
geral, tem sido ainda muito cautelosa no reconhecimento de diteitteientais

sociais? Na verdade, parece elementar que uma ordem juridica constitupiena
reconhece a dignidade da pessoa como valor central e referprmiege o d
reito a vida e assegura o direito a integridade fisica oy evidentemente,
também reconhece e assegura a saude como bem juridico fundamental.

2.2 - Breves notas sobre a positivacdo de um direito fundamental a
saude no plano internacional e no direito constitucional
comparado e brasileiro

Mesmo que em carater meramente ilustrativo, vale a pena eatéam
com o intuito de demonstrar que a nossa ordem constitucional, neste a;ontext
anda afinada com a evolucgao internacional - trazer algum dadgsestoeda con
sagracao no plano juridico-positivo de um direito fundamental a saudentant
direito internacional, quanto no direito constitucional comparado.

No direito internacional, coube a Declaracdo Universal da ONU, de
1948, o pioneirismo no que diz com a previsdo expressa de um direito a saude.
Com efeito, nos seus artigos 22 e 25, a Declaracao dispde, aqui dedsuma
da, que a seguranca social e um padrao de vida capaz de assespirde e 0
bem-estar da pessoa humana sao direitos humanos fundamentaisorReEstes
o Pacto Internacional dos Direitos Econ6micos, Sociais e CulturdiSade rait
ficado pelo Brasil, dispde, no seu artigo 12, a respeito do direito deitdesfo
mais alto grau de saude fisica e mental. Também na ConvencaadreitssRlia
Criancga, ja com a dimenséo especifica voltada para a questdddaads crianca
e do adolescente, bem como na Convencdo Americana dos Direitos Humanos, de
1989, ambas igualmente ratificadas pelo Brasil e incorporadassao direito
interno, encontramos nova referéncia ao direito a saude. Da mesnaa fosatl
de, assim como os direitos fundamentais voltados a segurancaesocigral,
igualmente ndo deixaram de ser contemplados na nova Carta Eul®paraitos
Fundamentais, de 2000, em que pese esta ainda néo ter alcancado a st plena
culatividade.

No plano do Direito Constitucional comparado, ja sao diversas as
Constituicdes que contém previsao expressa do direito a saude no dokdos
fundamentais. Tal é o caso, por exemplo, das Constituicdes da Arg&atia,

guanto fundamental (previsto na Constituicdo, etamto, vinculado a uma ordem juridica dete
minada). Tendo em conta, todavia, a perspectiveaddmo presente trabalho, que versa sobre os
contornos do direito a saude na Constituicdo d8,1&htinuaremos adotando, de modo uniforme,
a expressao direitos fundamentais. Além disso,aaritbora se trate de tematica que ndo deva ter
sua relevancia superestimada, convém também ndigeregar a possivel importancia teorica e
pratica da distingdo, para o que remetemos ao Ho&siwacia dos Direitos Fundamentais, p. 31 e
Ss.

4 Na Alemanha, v., entre outros, Otfried SeevalcsuBdheit als Grundrecht, Meitheim-
Glan: Athenaum, 1982.
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guai, Uruguai, Portugal, Espanha, Holanda, Italia, Grécia e Frapeaas para
citar as mais referidas. Assim, parece-nos que o nosso Constitgimiforme ja
destacado - andou em boa companhia, também no que diz com a matégia ora
sada. Alias, das consideracgfes tecidas até o presente momeet@odera ter
por ndo justificadas as inUmeras e severas criticas enderexpades a nossa
Constituicao, especialmente quando se trata de alegar que etaweciegove
nabilidade do nosso Pais, transformando-o virtualmente numa espétevide "
than" indomével, justamente por incluir na Constituicdo os direitos flerdam
sociais basicos, tais como saude e educacgao, notadamente pelarfgdortieem

na imposicao de gastos para o poder publico. Como j& visto - e ndo desconsid
rando que, de fato, existem ajustes que se imp0de e limites que néo gEde-
gligenciados - percebe-se que nao estamos sozinhos nesta crozamatd? te
das as Constituicdes citadas (que nem de longe esgotangantiyst@ambem et
cretaram a “ingovernabilidade” dos respectivos paises?!!

No que diz com a sua previsdo no direito constitucional positivo p
trio, a saude foi acolhida (pela primeira vez) expressamem® ntegrando o
elenco dos direitos fundamentais sociais, na Constituicdo Federa88gartigo
6°). Além disso, o Constituinte voltou a contemplar a salde (destacteit a
mencao expressa de se tratar de um direito de todos e deveado) Bst artigo
196 da Constituicao, isto sem falar nos demais dispositivos encontradag-no c
tulo da ordem social (notadamente os artigos 196 a 200). Relevgqueeténh-
mos sempre presente, que toda a gama de disposi¢des constitucionais (ioglusive
preceitos direta e/ou indiretamente vinculados), mas também os ja referigss pac
internacionais ratificados pelo Brasil e incorporados ao nosso ordetoajoned -
co, integram, em ultima analise, o direito (e dever) a salude sa amem cos
titucional vigente, constituindo-se em parametricidade cogentetqudaice quia
guer ato dos poderes publicos, mas também dos particulares. Mesmo sgie Viés
mos a capitular diante da posicao infelizmente ainda predominantepnen®
Tribunal Federal — que, a despeito do teor do artigo 5° paragrafo B8ssia
Constituicdo, segue atribuindo aos tratados em matéria de dheaiteenos re-
rarqguia meramente legal - ainda assim, as disposi¢coes cossiasteonvencdes
internacionais, devidamente incorporadas e statusequivalente a lei, devendo,
portanto, serem aplicadas as situagBes concretas, ja que integramplexo
normativo concretizador do direito a saude na nossa ordem juridica.

Convém registrar, ainda nesta quadra, que - com amparo nosgue di
pde o ja citado artigo 5°, paragrafo 2°, a nossa Constituicdo consagrow,gaoca
incorporada a nossa tradi¢do juridico-constitucional desde o adventpuliRe
ca, da abertura material de nosso "catalogo” de direitos fundasjenie abran
ge, além dos igualmente jA mencionados direitos previstos radosdahternae
onais em matéria de direitos humanos, os assim chamados dmgilastos e
decorrentes do regime e dos principios, alcangcando, ademais, direitaadanda
tais expressa e implicitamente positivados em outras partésrgdituicao, para

além daqueles elencados no Titulo Il (Dos Direitos e Garantiadafentais),

5 Sobre a abertura material do "catalogo" de diseitmdamentais na nossa Constituig&o,
bem como sobre o alcance e significado no=8rtpar. 2°, da Constituicdo de 1988, v. também o
nosso_A Eficacia dos Direitos Fundamentais, ppe 84.
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de tal sorte que também as normas contidas nos artigos 196 a 200ad@artess
Magna poderdo comungar - ao menos naquilo que dizem com os elemergos nucl
ares de um direito a saude - da ja aventada dupla fundamentalidesnteio
material e formal.

Mas a saude, para além da sua condicdo de direito fundamental, é
também dever. Tal afirmativa decorre - no que diz com o Estdidetamente da
diccao do texto constitucional, que, no art. 196, dispde solene e claramefite qu
saude é direito de todos e dever do Estado...,"sublinhando a obrigacéo pmlecipua
poder publico para com a efetivacdo deste direito. Todavia, a ndo s& pee
tenda sustentar uma interpretacgéo literal e restritiva, que, no entameenas no
Nosso sentir - ndo resiste minimamente quando se privilegia umer@utica
sistematica e hierarquizante, afinada, por sua vez, com 0s postdéadagade

da Constituicdo e da sua forca normafivambém havera de se reconhecer que a
saude gera um correspondente dever de respeito e, eventualmenésrate de
protecdo e promocgao para os particulares em geral, igualmenteadioEunia con
dicdo de destinatarios das normas de direitos fundamentais, notadgoeamnde
estiver em causa 0 seu contetdo essencial, diretamente imbiicadis valores

basilares da vida e da dignidade da pessoa hufmana.

Assim, mesmo que nao se va aqui explorar este aspecto, importa con
siderar que sem o reconhecimento de um correspondente dever juridpantpor
do Estado e dos particulares em geral, o direito a saude réstgiliaado, esp-
cialmente no que diz com sua efetivacdo. Evidentemente - aindaGpresgiu-
¢cdo nao o tenha referido expressamente - também os particodergsoderao
ofender a salde alheia, alegando ndo serem destinatarios do dieaitteaBasta
atentar para o fato de que ofender a integridade fisica ¢ adecsaus semelhantes
constitui, em muitos casos, conduta punivel na esfera criminal ou, petss,me
civel, gerando um correspondende dever de indenizar. De outra parte, godera s
sustentar que existe, de certa forma, um dever da propria pessoadda e
soa) para com sua propria saude (vida, integridade fisica aelatignpessoal),
ensejando até mesmo e dependendo das circunstancias do caso concreto, uma

6 Especificamente sobre a hermenéutica constitugiena recente e magistral contribu
¢do de Juarez Freitas, Tendéncias Atuais e Perspeda Hrmenéutica Constitucional, in:UAJ
RIS n°® 76 (2000), pp. 397 e ss., substancialmesttenada e desenvolvida pelo ilustre jurista na
terceira edicdo da obra A Interpretacdo SistemdticBireito, Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 182
e ss. Além disso, ndo poderiamos deixar de refqir que, na obra citada, o renomado publicista
Galcho bem sustenta, com erudicdo e originalidgquie,toda a interpretacdo é necessariamente
sistematica, implicando, ademais, sempre uma kjezacéo de valores, principios e regras-(no
mas), tese esta retomada e enriquecida com owrsggetivas no igualmente relevante contributo
de Alexandre Pasqualini, Hermenéutica e Sistemdidar uma Introducéo a Interpretacéo &ist
maica do Direito, Porto Alegre: Livraria do Advoga@®00.

7 A respeito desta tematica, v. 0 nosBiréitos Fundamentais e Direito Privado: algumas
consideragBes em torno da vincula¢éo dos parti@daaos direitos fundamentgign: Ingo Wd-
fgang Sarlet (Org), A Constituicdo Concretizadaoastruindo pontes com o publico e o privado
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2000, pp. 1@31com farta indicacao de bibliografia irac
onal e estrangeira sobre o tema. Dentre os autstengeiros, assumem papel de destaque, entre
outros, os contributos de Claus-Wilhelm Canarisi@rechte und Privatrecht, Berlin-New York:
Walter de Gruyter, 1999, Jérg Neuner, Privatrecist 8ozialstaat, Miinchen: C.H. Beck, 1999.
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protecdo da pessoa contra si mesma, em homenagem ao cardenmoem

parte) irrenunciavel da dignidade da pessoa humana e dos direitos furais®nent

N&o € a toa, apenas para ilustrar o pensamento anterior, quepatzzedimentos
meédicos sdo vedados ainda que presente o consentimento inequivoco e consciente
do paciente.

Também o direito & saude ndo pode, portanto, continuar sende recon
duzido exclusiva e irrefletidamente a condigdo de direito publicotauhjg que
manifesta sua atuacao também na esfera das relactesagtitrdgres, ainda que
se possa admitir que a assim denominada "eficacia horizontatlireies fun
damentais, em suma, a vinculacéo dos sujeitos privados, ndo posstadardea

modo similar & vinculagéo do poder ptblRo.

Neste contexto, cumpre tecer algumas consideracdes sobre sutro a
pecto de consideravel relevancia, qual seja, o da titularidadeaim @& saude.
Com efeito, antes de prosseguirmos com a caracterizacdo dacsatml@lireito
fundamental, ha que responder a indagacao de quem €, afinal de @aitteesy,
(beneficiado) do direito a saude, especialmente tendo em conta que di@sta
da existéncia de direitos fundamentais de titularidade restdireitos politicos
e os direitos dos trabalhadores, por exemplo), a doutrina mais modssima, a
como a jurisprudéncia mais atualizada, felizmente tem aderidoira@ppy da

universalidade dos direitos fundamentais e, por 6bvio, da sua titulati@ade.
Ademais, basta que se atente para a formula utilizada pelatGiatsto ja cig

do artigo 196 da nossa Carta Magna ("a saude é direito de tod@sa. §viden
ciar que nos encontramos diante de norma que excepciona a retesigda-
cida nocaputdo artigo 5° da Constituicao (afirmando textualmente que os direitos
e garantias fundamentais sé@o atribuidos aos brasileiros e estrarggitestes no
Pais). Mesmo que nao pudéssemos vislumbrar a extenséo da titulardliasiee
aos estrangeiros nao residentes a partir do disposto no artigori®@psemat

vos de sobra para uma leitura de feicdo inclusiva, e isto por véoibsosm No
caso especifico da saude, como, de resto, ocorre com uma sérieodalweaiios
fundamentais, parece elementar que, por sua direta ligacdo comio g@ito a
vida e com o direito a integridade fisica e corporal, que, pona&uaeza, saoid
reitos de todos (e de qualquer um), nos encontramos também diante deitam di
de toda e qualquer pessoa humana, brasileira, estrangeira eesidenfio. Para
além deste argumento, assume destaque o disposto no artigo 4°, indigo |l
Constituicdo, enunciando que, nas suas relacdes internacionais, oegy@sge-a
(dentre outros principios) pela prevaléncia dos direitos humanoseisttakr na

8 Sobre este topico v. 0 nosso Dignidade da Pessoakh e Direitos Fundamentais na
Constituicdo Federal de 1988, Porto Alegre: Liwald Advogado, 2001, p. 113-14.

9 Sobre este ponto, v., dentre outros, Joaquim Gosdes Canotilho, Direito Constitwei
nal e Teoria da Constituicdo, 32 ed., Coimbra: Aim, 1999, pp. 1204 e ss.

10 sustentando, inclusive (muito embora ndo exataenagste contexto e com outro pdep
sito) que os direitos fundamentais sdo univergastgnto, direitos de todos) v. a licdo de Luigi
Ferrajoli, Derechos y Garantias. La Ley Del masiDé&hbadrid: Trotta. 1999, especialmente p. 37
e ss. Especificamente a respeito do principioitde@aridade universal, v. Joaquim José Gomes
Canotilho, _Direito Constitucional e Teoria da Gingdo, p. 390 e ss.
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incorporacéo ao direito interno - com forca de norma constituégnaili, pelo

menos, com hierarquia de lei (como, ja o vimos, entende o Supremo Tribunal F
deral) dos tratados internacionais que expressamente mencionam o direito a saude,
por forca do artigo 5°, paragrafo 2° de nossa Carta Magna.

Aspecto que aqui ndo sera desenvolvido — mas que, por sua televan
cia, ndo podemos deixar de referir — diz com a possibilidade dstsagie, de
determinado modo, 0 acesso as prestacdes estatais em maséhddaleexcluindo
determinadas pessoas (ou grupos) em determinadas circunstani@apeito da
aplicacdo, nesta seara, do principio da titularidade universal. Goto, efinda
mais considerando a crescente escassez de recursos e a cadewvdiiculdade
por parte do poder publico e da sociedade em dar conta da demeadtapEos
altos niveis de exclusdo social, ndo ha mais como deixar de questiérgue
ponto a saude € mesmo um direito de todos, ou se € possivel, por exemplo - 0 que,
de resto, ja se verifica na pratica do dia-a-dia — priorizéedimento da popa
¢cao carente, impondo-se aos mais favorecidos, ou o pagamento da prastacdo
mejada, ou mesmo a adesao ao sistema privado de planos de saudse (hoda-
certo, de tema polémico a respeito do qual ndo ousamos aqui lancar @mosso
tendimento, até mesmo por falta de espaco para desenvolver minimamente alguma
posicdo. Todavia, parece-nos que também aqui assume um papel redeainte
cacao prudente dos principios da isonomia (implicando uma compensacée de se
siveis desigualdades faticas) e da proporcionalidade, jA que @etrant em
pauta conflitos entre direitos fundamentais e limitagcdes impastketerminados
grupos de titulares do direito a saude, que néo foram excluidos (esmonpa:
cialmente) por disposicao expressa do nosso Constituinte.

3 — Algumas notas em torno da eficcia e efetividade do direito a satude

3.1 - Caracterizacdo do direito a saude como direito social de dum
complexo, simultaneamente defensivo (negativo) e prestacionabgi-
VO)

Como direito fundamental da pessoa humana (e nédo apenas dos bras
leiros e estrangeiros residentes no pais) o direito a saudsidenconsiderado
como um direito social, integrando, portanto, a assim denominada segunda d
menséao (ou geracgéo) dos direitos fundamentais, que foi o resultadoddirete
lucdo do Estado de Direito de inspiracéo liberal-burguesa, para um novim mode
de Estado e Constituicdo, comprometido com o principio da igualdade a com

11 Sobre a hierarquia constitucional dos tratadasiaicionais em matéria de direitas h
manos, contrapondo-se a posi¢éo do Supremo Trilk@tral, v. especialmente Flavia Piovesan
Direitos Humanos e o Direito Constitucional Intetioaal, Rio de Janeiro: Max Limonad, 1996,
pp. 73 e ss., assim como Luis Roberto Barrosordrétacao e Aplicacdo da Constituicdo, Sao
Paulo: Saraiva, 1996, pp. 15 e ss, e, mais recentemCelso Albuquerque Mello, O § 2° do Art.
5° da Constituicdo Federal, in: Ricardo Lobo Tof@gy), Teoria dos Direitos Fundamentaig?2
ed., Rio de Janeiro: Renovar, pp. 1 e ss.
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realizacéo da justica socib? Sem que aqui possamos aprofundar esta peirspect
va, fica o registro de que com a positivacao de direitos fundameotEais, eco
ndmicos e culturais, contemplados até mesmo com um pacto internaspeél

fico (Pacto Internacional dos Direitos Econdémicos, Sociais e Cisltuta 1966)

se pretendeu, em Ultima analise, a compensacao das gritantes dadigiabcio-
econdmicas acarretadas ao longo da revolucéo industrial (embmra esidén

cia, ndo tenha implantado a pobreza no mundo), buscando a concretizacdo da
idéia de justica material, por meio de uma liberdade e igualdameneramente
formais, bem como pela extensdo da protecao da liberdade pesseddgio ao
exercicio do poder social e econdmico, que resultou na afirmacaietaades
sociais, como é o caso da liberdade de associa¢ao sindical e do direito de greve.

Pois bem, o que importa nesta quadra do estudo e partindo aqui da
premissa de que, a despeito da inegavel imbricagcdo de ambaseasdls e da
circunstancia de que todos os direitos sdo (ou podem ser) simultareasgait
VOS e positivos, é que também nds seguimos adotando a hoje ja prestagada
ficacdo dos direitos fundamentais em direitos de defesa (negatiwtisditos a

prestacdes (positivod? A partir desta constatacdo, consideramos indispensavel
perceber que o direito & saude pode, dependendo de sua func¢do no caso, concr
ser reconduzido a ambas as categorias, 0 que, como ainda se tendidguetde
verificar, acarreta reflexos importantes no ambito da suacifieé efetividade.

Em verdade, 0 que se pretende aqui destacar, com base na nogao textpé
dispositivo legal ou constitucional) ndo se confunde com a norma (ou normas)

nele contidal4 é que existem diversas posi¢cdes juridico-fundamentais (em suma,
diversos direitos) vinculados aos dispositivos constitucionais que td#tasad
deld

12 Sobre a evolugao historica dos direitos fundaneeta problema das assim dencanin
das dimens@es (ou geracdes, como ainda pareceipeefdoutrina majoritaria) dos direitos, v.,
entre outros, especialmente Paulo Bonavides, Qlgdireito Constitucional, 82 ed., Sdo Paulo:
Malheiros, 1999, pp. 514 e ss.

13 Neste contexto, importa consignar que ndo descenhes a relativamente recenteipos
¢édo, sustentada nos EUA por Stephen Holmes e Gasteth, The Cost of Rights — Why Liberty
Depends on Taxes, New York: W. W. Norton & Compab§99, p. 35-48, no sentido de que
todos os direitos sdo também sempre positivosgiartio uma superacéo da ja classica distingédo
tracada entre direitos negativos (de cunho defep&wpositivos (direitos a presta¢des). Mesmo
assim, se de fato parece ingldria a tentativa segat uma dicotomia entre ambos os grupos de
direitos, a partir do critério estrito da sua rélesia econdmica — isto €, de seu “custo” — seguimos
convictos de que a relacdo entre direitos positeyoegativos caracteriza-se por uma espécie de
dualismo relativo, marcado especialmente por urfexedica de objeto e funcéo entre ambos os
grupos de direitos fundamentais. Cuida-se, de relgtqonto que aqui ndo temos condicdes de
aprofundar.

14 Sobre este ponto v. a paradigmatica licdo de Boberto Grau, A Ordem Econdmica na
Constituicdo de 1988, 32 ed., Sdo Paulo: Malheik89y7, pp. 164 e ss., retomada, mais resent
mente, por Lénio Luiz Streck, Hermenéutica Juridim) Crise - uma exploracdo hermenéutica
da construcdo do Direito, Porto Alegre: LivrariaAlivogado, p. 16 (nota n° 2).

15 A respeito deste aspecto, v. especialmente o pemta de Robert Alexy, Teoria de los
derechos fundamentales, Madrid, Centro de EstiEhostitucionales, 1997, pp. 47 e ss.
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Assim, o direito a saude pode ser considerado como constituindo s
multaneamente direito de defesa (negativo), no sentido de imped&nnoiges por
parte do Estado e terceiros na saude dos individuos, afastando, emoslanga, t
gualguer conduta violadora do direito, bem como - e esta a dimens&o mais pr
blematica — direito a prestacdes (positivo). Nesta condicdo (@ediositivo) o
direito a saude implica a realizacdo de politicas publicas pte ga Estado (e
sociedade) que busquem a efetivacédo deste direito para a populagade ade
nar o particular credor de prestacdes materiais na esfesalda (atendimento
meédico e hospitalar, fornecimento de medicamentos, realizacdoadee®xda
mais variada natureza, entre outras), investindo-o de um correspodueitte
subjetivo. A respeito dessas formas de manifestacdo do direstioda gue &
mMos, Nos proximos segmentos, tecer algumas consideracoes.

3.2 — O artigo 5°, paragrafo 1°, da Constituicdo, e o principio da
maxima eficacia e efetividade das normas definidoras de
direitos fundamentais

Em que pese estarmos cientes da complexidade do problema® dos ri
cos decorrentes de uma simplificacdo, salientamos que, deviddtasdes deste
estudo, haveremos de priorizar alguns dados de cunho mais genéricayinest
a nossa abordagem a alguns dos inUmeros aspectos passiveis de sentaad@nfr
neste contexto.

Desde logo, cumpre rememorar que a nossa Constituicdo, no ambito
das garantias da fundamentalidade (formal e material) dosodifaitdamentais,
declarou, expressamente, em seu artigo 5°, paragrafo 1°, que "as defimds
ras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicacao imediatéddrmulacgao,

a evidéncia, traduz uma decisao inequivoca do nosso Constituinte no sentido de
outorgar aos direitos fundamentais uma normatividade reforcada e, despdo

cial, revela que as normas de direitos e garantias fundamentamaisi se en
contram na dependéncia de uma concretizacéo pelo legisladoomsfitiecional,

para que possam vir a gerar a plenitude de seus efeitos, deg@usopermanece

atual a expressiva e célebre frase de Herbert Krliiggyalboje ndo ha mais falar

em direitos fundamentais na medida da lei, mas sim, em |lerediaa dos dirie

tos fundamentais®

16 Cf. Jorge Miranda, Manual de Direito Constitucipifamo 1V, 32 ed., Coimbra: Qo
bra Editora, 2000, p. 311, bem como, pela doutaleand, Philip Kunig. Anmerkungen zu Art. 1
GG, in: von Minch/Kunig (org), Grundgesetz Komnagntol. I, 42 ed., Miinchen: C.H. Beck, p.
130.
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Em sintese, a despeito das interpretacfes divergentes e que aqui nao

teremos condi¢cdes de examiddrsustentamos que a norma contida no art. 5°,
paragrafo 1° da nossa Constituicdo, para além de aplicavel a todositos €lir

damentais (incluindo os direitos sociais), apresenta caratesro-principiol8
de tal sorte que se constitui em uma espécie de mandado de gonirapondo
aos 0Orgaos estatais a tarefa de reconhecerem e impriasreormas de direitos e

garantias fundamentais a maior eficicia e efetividade pas&weédle dizer, em
outras palavras, que das normas definidoras de direitos fundamentars, @ode
devem ser extraidos diretamente, mesmo sem uma interposicaadstimlteg os
efeitos juridicos que Ihe sdo peculiares e que, nesta medidadaeeerefetis

dos, ja que, do contrario, os direitos fundamentais acabariam por se@noant
esfera da disponibilidade dos 6rgéos estatais. De modo especial dia o 0s
direitos fundamentais sociais, e contrariamente ao que propugnabamgberte

da doutrina, tais normas de direitos fundamentais ndo podem mais sdereons
dos meros enunciados sem for¢ga normativa, limitados a proclamdedasas
intencdes e veiculando projetos que poderdo, ou ndo, ser objeto de comaretizac
dependendo Unica e exclusivamente da boa vontade do poder publico, ém espec
al, do legislador. Que tal postulado (o principio que impfe a maxéuzda af
cacia e efetividade de todos os direitos fundamentais) néo inreptickesconskd

rar as peculiaridades de determinadas normas de direitos fundamentaiadagdmit
dadas as circunstancias, alguma relativizagdo — mas jamaisegagédo absoluta

de sua exigibilidade em Juizo - € ponto que voltara a ser refeqde aqui vai
apenas anunciado.

Feitas estas breves consideragcfes a guisa de preliminarepassa
tratar como as normas constitucionais versando sobre a saude,lesrteiz-
quilo que dizem com um direito fundamental & saude, poderdo alcacéaraeé

17 Aqui lembramos, dentre outras, a recente obrade Pedro Gebran Neto, A Aplicacéo
Imediata dos Direitos e Garantias Individuais, Baalo: Editora Revista dos Tribunais, 2002, este
ultimo sustentando, em linhas gerais, que a noroméida no artigo 5°, paragrafo 1°, aplica-se
apenas aos direitos fundamentais contempladosamuiprartigo 5° da Constituicao.

18 A respeito da disting&o entre regras e princip@mao espécie de normas, v. Joaquim J
sé Gomes Canotilho,. Direito Constitucional e Teata Constituicdo, pp 1085 e ss., embasado
especialmente nas lices de Dworkin e Alexy.

19 Sobre este sentido do artigo 5°, paragrafo 1€ arestituicio de 1988, v. 0 nosso A-Ef
cacia dos Direitos Fundamentais, pp. 245 e ss. éntide diverso, muito embora reconhecendo
gue o0 nosso entendimento, “representa um signifcavanco na interpretacdo do referido § 1°
do art. 5° e para o desenvolvimento e efetivac&ondamas constitucionais de direito fundame
tal,"Sérgio Fernando Morg, Desenvolvimento e Efstiio Judicial das Normas Constitucionais
Sado Paulo: Max Limonad, 2002, p. 69 e ss., sustpmatal forma de compreender o alcance e
significado do citado dispositivo “pode, entretargaso tratado equivocadamente, contribué ap
nas para a justificacdo mais técnica e elaborad#edisdes que neguem a eficacia as normas de
direito fundamental, principalmente quando envalsidlireitos a prestacdes estatais”. Ainda que
ndo possamos aqui dialogar mais com o ilustre aséguimos mantendo a nossa posicéo inicial,
ja que — e assim pensamos ter deixado claro ers emlaossas manifestacdes sobre o tema — por
forca de tal principio da “maxima eficacia e efetade” milita em favor também dos direitos a
prestacdes uma presuncao de eficacia plena, alé&serelm — pelo menos no d&mbito de seu nucleo
essencial — sempre exigiveis em Juizo, ponto,dueesto, também aqui sera sustentado.
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efetividade. Neste contexto, vale relembrar que, na condicdo de dwegtituc
onal fundamental, o direito a saude possui varias dimensdes, assim zersadi
possibilidades de concretizacao, isto €, de realizacdo, dentraiasigstacam-se
as que seguem.

3.2.1 - A dimenséo negativa do direito a saude (a saude come d
reito de defesa)

No ambito da assim denominada dimenséao negativa, o direito a saude
nao assume a condicdo de algo que o Estado (ou a sociedade) deve &msecer
cidadaos, ao menos ndo como uma prestacao concreta, tal como dvesgo a
tais, servico meédico, medicamentos, etc. Na assim chamada dinmagsiiva,
ou seja, dos direitos fundamentais como direitos negativos (ou direithefeta
[Abwehrrechte], como propde Alexy, entre outros) a saude, como bentquridi
fundamental, encontra-se protegida contra qualquer agressaoeit®se@u seja,

o Estado (assim como os demais particulares), tem o dever juridiéo déetar a
saude das pessoas, de nada fazer (por isto direito negativo) do skengirejui

car a saude. Assim, qualquer acdo do poder publico (e mesmo de pas)cula
ofensiva ao direito a saude é, pelo menos em principio, inconstitucigpules

ser objeto de uma demanda judicial individual ou coletiva, em sede deleont
concreto ou mesmo abstrato de constitucionalidade (neste caso, quandg&oviol
estiver situada na esfera do conflito de uma norma com a Corst)tudglemais,
importa registrar que além de uma posicao juridico-subjetivagjste um direito
subjetivo individuad0) o direito & salde, na sua dimens&o negativa, como de resto
os direitos de defesa em geral, pode gerar uma série de efalosive na esfera

20 Nesta condigéo — de direitos subjetivos — idematifi-se, de acordo com a licdo de Robert
Alexy, Teoria de los Derechos Fundamentales, p.el§8, trés espécies de posic¢des: a) direitos ao
nao-impedimento de acfes por parte do titular deitdj b) direitos a nao-afetacdo de propaied
des ou situacdes do titular do direito; ¢) dirediatdo-eliminacéo de posicdes juridicas.
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juridico-objetiva, efeitos que sdo comuns a todas as normas de diveiths
mentais?1

Além disso, ainda no contexto da assim denominada dimensée defen
siva do direito a saude, ha que considerar o principio da proibicdo azesst,
gue, embora ainda nao esteja suficientemente difundido entre nds, temaslocont
crescente acolhida no ambito da doutrina mais afinada com a condepEaa

do democratico de Direito consagrado pela nossa ordem constitifonal.

O principio da vedacao de retrocesso, embora necessariamerge nao t
nha o conddo de desconsiderar uma certa margem de liberdade dapfilodi
legislador numa ordem democratica, impede, todavia, que o legistdidmors-
titucional venha a desconstituir pura e simplesmente o grau de cagdetque
ele proprio havia dado as normas da Constituicdo, especialmente quandiase
de normas constitucionais que, em maior ou menor escala, acabam paledepe
destas normas infraconstitucionais para alcangarem sua plesciaet efetivie-
de, em outras palavras, para serem aplicadas e cumpridas peloseStgtas e
pelos particulares.

Também no ambito do direito a saude - convém lembra-lo — ja existe
toda uma pletora de leis que o regulamentam. Assim, por exemplo, b&itam
a legislacéo federal e estadual (0 Rio Grande do Sul dispde deiwgspecifica),
determinando que o governo (da Unido e/ou do Estado) é obrigado a fornecer,
gratuitamente, medicamentos especiais a pessoas sem condi¢des disnqacain
aquisicdo e que deles necessitam para o tratamento de suasamolé&snbém
dispomos de uma ampla e minuciosa regulamentacdo do SUS, igualnsénte i
tuido originariamente pela Constituicdo de 1988. Da mesma forma, lasécitam
a legislacéo sobre os planos de saude, que dizem com o papel da iniciatia privad
no campo da saude, tudo isto apenas para demonstrar a importanciagldsta
mentacdo da Constituicdo pelo legislador ordinario (infraconstiturienaté
mesmo pelo Poder Executivo, no exercicio das suas competéncias taativiass
e normativas.

Pois bem, considerando os exemplos colacionados, verifica-se que
com base no principio da proibicdo de retrocesso, especialmentaténa de
direitos fundamentais sociais, o que se pretende é evitar queladegigenha a
revogar (no todo ou em sua parte essencial) uma ou mais normesnsittacio

21 Sobre a dimens&o objetiva dos direitos fundamentaiespecialmente Konrad Hesse,
Grundzige des Verfassungsrechts der BundesrepOidikschland, 20%ed., Heidelberg: C.F.
Muller, 1995, p. 133 e ss. (existe traducao de Bfidmso Heck para a lingua portuguesa: Konrad
Hesse. Elementos de Direito Constitucional da Riégaill-ederal da Alemanha, Porto Alegre:
Sérgio Fabris, 1998).

22 Sobre a proibicdo de retrocesso v. 0 nosso A Eificdos Direitos Fundamentais, pp. 369
e ss. Mais recentemente, v. a referéncia feitaLpaio Luiz Streck. Hermenéutica juridica e(m)
crise. Uma exploracdo hermenéutica da construcdoirdito, Porto Alegre: Livraria do Adveg
do, 1999, pp 31 e ss. A respeito do significadorgerido do Estado democratico de Direito e seu
papel na concretizacdo da igualdade e dos dirsitoiais ,v., ainda, José Luiz Bolzan de Morais.
Do Direito Social aos Interesses Transindividu®erto Alegre: Livraria do Advogado, 1996,
tracando, com profundidade, a trajetéria que maeceuolucéo do Estado liberal ao Estadoaem
cratico de Direito, bem como identificando os elatos nucleares deste ultimo.
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nais que concretizaram o direito a saude constitucionalmente calsagesmo

gue ndo se esteja a falar aqui de uma alteracdo da propria Woast{bbjeto de
protecdo especifica por intermédio dos limites formais e raetead poder de
reforma constitucional), ainda assim estariamos diante da higiges® vere-

deiro golpe contra a nossa Lei Fundamental, de tal sorte que, Gguada esta
hipbétese, sempre se podera impugnar, via judicial, este tipo dalipnecto, in
vocando a sua inconstitucionalidade. Importa, ainda, consignar que o g&e se su
tenta ndo é o indefensavel, isto €, uma proibicdo absoluta de todo e Qualque
ajuste ou mesmo corte em matéria de beneficios sociaisjrmasesna esteira de
Gomes Canotilho — uma vedacéo relativa de retrocesso, ja queefdalie de
conformacao do legislador e inerente auto-reversibilidade tém caorite b nd

cleo essencial ja realizadd, neste caso, o nucleo essencial do direito & satde
concreizado pelo legislador.

Muito embora a situacéo néo se possa confundir pura e simplesmente
com a dimensao ora exposta, ha como enquadrar, no contexto de uma natureza
defensiva do direito de saude, a protecdo qualificada que o nosso Coastituint
outorgou ao direito fundamental a satde, ao incluir os direitos sfuiessno na
sua funcao positiva) no elenco das assim denominadas "clausulas"péieal
sorte que nem mesmo uma emenda a Constituicdo podera abolir ou mesmo im
restricbes desproporcionais e/ou invasivas do nucleo essencial do alisaifide,
estando sujeita, neste caso, a ser fulminada em sede de contotestiteicior-

lidade24 Ainda que ndo se queira admitir que a salde seja também (gitoa ef

do disposto no artigo 60, paragrafo 4°, inciso IV, da nossa Constituica®) direi
individual fundamental - do que d&o conta as inUmeras demandas individuais que
aportam mensalmente apenas nas Varas da Fazenda Publica ded@petoe de

cada uma e de todas as pessoas, sempre havera como sustentavgtieeeda
inequivoca relevancia do bem juridico tutelado (em suma, a vida, a digréda
integridade fisica e psiquica do ser humano), as normas jusfundansaitas a
saude enquadram-se, nos chamados limites materiais implicgésraa congt

tucionaP?, que vedam a supressao (abolicao) efetiva e tendencial, portanto ta
bém o esvaziamento da identidade da ordem constitucional, que, considerando o
perfil tracado pelo Constituinte, ndo pode ser identificada com urire meclu
sivamente liberal-burguesa, ja que mescla elementos liesasiais, bastando,

para tanto, uma breve leitura do Titulo | da nossa Carta Magna.

3.2.2 - Dimenséo positiva do direito & saude: o direito a saude
como direito a prestacdes

23 Cf. Joaquim José Gomes Canotilho, Direito Corsitinal e Teoria da Constituicéo, p.
326 e ss.

24 Cf. sustenta, entre outros, Mauricio Antonio Ribdiopes, Poder Constituinte Refo
mador: Limites e possibilidades da revisao corstingal brasileira, Sdo Paulo: Revista dos d+ib
nais, 1993, pp. 183 e ss.

25 Esta a posi¢éo de Gustavo Just da Costa e Sitvainiites da Reforma Constituciopal
Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 130 e ss.
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A pergunta que se coloca a todos que analisam a dimenséo prestacio
nal (ou positiva) do direito a saude, em ultima analise, diz comsibpiolsade de
o titular deste direito (em principio qualquer pessoa), com bas®mass cos
titucionais que lhe asseguram este direito, exigir do poder pullievgntuk
mente de um particular) alguma prestagdo material, tal comoatamento méd
co determinado, um exame laboratorial, uma internacdo hospitalaGimuma,
fornecimento de medicamento, enfim, qualquer servi¢o ou beneficio Bgsad
de. A resposta, a evidéncia, € tudo menos singela, assim como ténevéante
gue nao teremos aqui condicbes de esgotar o problema. Por estaeguén) s
apenas algumas breves consideracfes a respeito desta fadetitaa saude,
partindo-se, desde logo, da premissa de que o direito a saude, pada diémen
sao defensiva ja declinada, é também (e acima de tudo) um direito a prestacoes
gual igualmente devera ser outorgada a maxima eficaciaiedzfde, inclusive
no que diz com a sua exigibilidade — na condic&o de direito subjetivo — em Juizo.

Talvez a primeira dificuldade que se revela aos que enfrentam: o pr
blema seja o fato de que nossa Constituicdo néo define, a ndo ser em termos gerais
e no que diz com as prioridades e tarefas expressamenteezstisehos artigos
196 a 200, em que consiste exatamente o objeto do direito a saude. &msum
direito constitucional positivo ndo se infere, ao menos néo expressaserge
direito a saude como direito a prestacfes abrange todo e qualquie ppest
cdo relacionada a saude humana (desde atendimento médico até o fornecimento de
oculos, aparelhos dentérios, etc.), ou se este direito a salude eseditrdaado
as prestacdes basicas e vitais em termos de saude, isto pesgquUEs termoseg
néricos da ordem constitucional positiva.

Assumindo-se como correta, a0 menos em principio, a premissa de
gue é o legislador Federal, Estadual e/ou Municipal, dependendo da @acraet
legislativa prevista na propria Constituicdo, a quem incumbe @&onéks cona-
tizar, em primeira linha, o conteddo e alcance do direito a salmesendodera,
desde logo, olvidar que, mesmo numa sociedade aberta dos intérpretesda C
tuicdo [Haberle] ainda é o Poder Judiciario que, se ndo com excldsiyigelo
menos com cunho definitivo (no sentido de dispor da “dltima palavra’ gaem i
terpreta e zela pela aplicagcédo e cumprimento das normas caoséisie infe-
constitucionais, assumindo assim também um relevante papel naticagére e
efetivacdo das normas de direitos fundamentais, incluindo os dirett@sssa
prestacoes.

Permanece, todavia a indagacéo se o Poder Judiciario esta autorizado
a atender essas demandas e conceder aos particulares, vial@gaip ¢ direito a
saude como prestacdo positiva do Estado, compelindo o Estado ao fornecimento
de medicamentos, leitos hospitalares, enfim, toda e qualquer poestagéea da
saude. Na medida em que o nosso poder publico ndo tem logrado ateawiér (e
nao se esta adentrando o mérito das razfes invocadas) 0 compromsodiasi
o direito & saude, constata-se a existéncia de inUmeras agiésg tramitando
nos Foros e Tribunais brasileiros, dentre as quais destacantsmasdas maov
das por portadores do HIV na busca do fornecimento dos medicamentas para
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tratamento adequado da moléstia e a garantia de uma sobrevsdanmgaie com
menor sofrimento e, portanto, mais digna.

A expressiva maioria dos argumentos contrarios ao reconhecimento
de um direito subjetivo individual & saide como prestacdo (assim conre ocor
com os demais direitos sociais prestacionais, tais como educsgi&tEreia soe
al, moradia, etc.), prende-se ao fato de que se cuida de um direitpogiseia
dimensdo econdmica, implica alocacdo de recursos materiais e huerRcws
trando-se, por esta razdo, na dependéncia da efetiva disponibilidadereeste
sos, estando, portanto, submetidos a uma reserva do possivel. Com base nesta
premissa e considerando que se cuida de recursos publicos, argumemdase
gue é apenas o legislador democraticamente legitimado quem pasgdténcia
para decidir sobre a afetacdo destes recursos, falando-secomstedo, de um
principio da reserva parlamentar em matéria orcamentarigardeste deduzido
do principio democratico e vinculado, por igual, ao principio da separacdo dos

podere®6 Assim, em se acolhendo de forma irrestrita este entendinedete,
vamente haveriamos de capitular diante daqueles que propugnam o @mho m
mente programético das normas constitucionais sobre a saude, pelo moenos
sentido de ndo gerar um correspondente direito subjetivo do particular.

Embora tenhamos que reconhecer a existéncia destes limites fati
(reserva do possivel) e juridicos (reserva parlamentar emianatéamentaria) e
gue, por esta razdo, o fator “custo dos direitos” (ndo exclusivo dotoslieei

prestacded) implica certa relativizacdo no ambito da eficicia e efiile esp
cialmente dos direitos sociais a prestacdes, que, de resto, acabanmdondlitae

si, quando se considera que 0s recursos publicos deverdao ser distribuddos par
atendimento de todos os direitos fundamentais sociais basicos, sustentan
tendimento de que tais objecdes ndo podem ter o conddo de impedir o reconhec
mento, pelos érgdos do Poder Judiciario, de direitos subjetivos a prespedes
menos ndo em toda e qualquer hipétese. Com efeito, de modo necessariament
sintético, incompleto e simplificado, reiteramos aqui a nossa posg&entido

de que sempre onde nos encontramos diante de prestacdes de cunhacaherge
cujo indeferimento acarretaria 0 comprometimento irreversivel gmme sadr

ficio de outros bens essenciais, nhotadamente - em se cuidando da damté

pria vida, integridade fisica e dignidade da pessoa humana, hagedenreco

26 A respeito da diferenca entre os direitos de deéeslireitos sociais a prestagdes, bem
como sobre os argumentos contrarios ao reconhetonuEn um direito subjetivo a prestacdes
materiais, v. 0 nosso A Eficacia dos Direitos Fundatais, op. Cit., pp. 259 e ss. e pp. 279 e ss.
Também enfrentando este problema e sustentandgdposm parte divergente, vale lembrar a
excelente contribuicdo de Ricardo Lobo Torres, da@ania Multidimensional na Era dos Dire
tos, in; Ricardo Lobo Torres (OrgJeoria dos Direitos Fundamentai@? ed., Rio de Janeiro:
Renovar, 2001, especialmente p. 282 e ss., assima ambra de Gustavo Amaral, Direito, Esca
sez & Escolha, Rio de Janeiro: Renovar, 2001.

27 Especialmente sobre o “custo” dos direitos fundsais sociais, a reserva do possivel e
seus fundamentos e conseqiiéncias, v., entre mita(gue seguindo um entendimento em parte
diverso do que aqui estamos a sustentar) as receotdribuicdes de Gustavo Amaral, Direito,
Escassez & Escolha, Rio de Janeiro: Renovar, 20F14avio Galdino, O Custo dos Direitas:
Ricardo Lobo Torres (Orgl,egitimacao dos Direitos HumanoRio de Janeiro: Renovar, 2002,
pp. 139-250.
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nhecer um direito subjetivo do particular & prestacdo reclamadalien?8 Tal
argumento cresce em relevancia em se tendo em conta que amessaonst

tucional (acertadamente, diga-se de passagem) veda expressamaga de

morte, a tortura e a imposicao de penas desumanas e degraussites aos con
denados por crime hediondo, razdo pela qual ndo se podera sustentar - pena de
ofensa aos mais elementares requisitos da razoabilidade e dom mé&psp de

justica - que, com base numa alegada (e mesmo comprovada) insiaiciénc
recursos - se acabe virtualmente condenando a morte a pessdaicojorime

foi o de ser vitima de um dano a saude e nao ter condigbes de —vendasa
despeito de contribuir para o sistema social mediante o pagamemtpakeds

diretos e indiretos - arcar com o custo do trataméBto.

A solugéo, portanto, estd em buscar, a luz do caso concreto e tendo em
conta os direitos e principios conflitantes, uma harmonizacdo doivejtgyo,
processo este que inevitavelmente passa por uma interpretdea@sea, pad
da pela ja referida necessidade de hierarquizacao dos princigigae constitu
cionais em rota de coliséo, fazendo prevalecer, quando e na medidaskanec
0s bens mais relevantes e observando os parametros do principio daigmaporc
lidade e o respeito ao conteudo minimo dos direitos a prestacdeas,suTiserit

do de um conjunto de prestacdes materiais indispensaveis para umanaizddi
Tal concepcao, ora sumariamente exposta, foi recentemente aaothidatavel
Acordéo do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, da lavra do emirente D
sembargador Luiz Felipe Brasil Santos, demonstrando, na esteirdirderas

28 Cabe lembrar, neste contexto, que, nesta linhentEndimento, um direito subjetivo a
prestacdes ndo podera abranger - em face dosdifaiteferidos - toda e qualquer prestaca® po
sivel e imaginavel, restringindo-se, onde ndo hopveviséo legal, as prestacbes elementares e
béasicas. Neste sentido, cumpre referir paradigendirmulacéo enunciada pelo Tribunal Federal
Constitucional da Alemanha, ao lembrar que o pdarcpodera reclamar do Estado apenas algo
que seja razoavel. Assim, por exemplo, ndo pare@avel compelir o Estado a pagar tratamento
dentario de cunho ndo imprescindivel, ou mesmoeftgn determinado medicamento, quando
existe outro similar em eficacia, mas de custo meno

29 Cf., ainda, 0 nosso A Eficacia dos Direitos Fundatais, pp. 298 e ss. Posicionando-se
no mesmo sentido, com argumentos adicionais e @sdarmma postura critica com relagdo ao
entendimento prevalente na Alemanha e especialmmentgue diz com a importacéo direta de
teorias e solugBes, vale conferir Andreas Joachigil,KDireitos Sociais e Controle Judicial no
Brasil e Alemanha. Os (des) caminhos de um dimgtstitucional “comparado”, Porto Alegre:
Sérgio Fabris, 2002. Note-se que mesmo autoresequeeito escola sustentando (ndo sem fu
damento em relevantes argumentos e contribuicdesimtirias) que os direitos sociais ndo séo,
em geral, direitos fundamentais, reconhecem a igilpidade de o Poder Publico recusar-se a
fornecer as prestacdes minimas indispensaveisypaaaexisténcia com dignidade, bem como a
exigibilidade em Juizo destas prestacfes. Nestextonindispensavel € a contribuicdo de Rica
do Lobo Torres, A Cidadania Multidimensional na Ei@s Direitos, in: Ricardo Lobo Torres
(Org), Teoria dos Direitos FundamentaRio de Janeiro: Renovar, 2001, pp. 243-342.

30 Aqui, para além dos nossos proprios escritosefgridos, bem como das obras de A
dreas Krell, Robert Alexy e Ricardo Lobo Torresgdgambém reconhece exigibilidade ao minimo
existencial), v. também o recente contributo de Raala de Barcellos, A Eficacia Juridica dos
Principios Constitucionais. O Principio da Dignidath Pessoa Humana, Rio de Janeiro: Renovar,
2002, p. 247 e ss., sustentando ser o minimo egisteo ndcleo sindicavel da prépria dignidade
da pessoa humana.
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outras decisdes de Juizes e Tribunais patrios, a consagragse dant prol do
reconhecimento de um direito subjetivo & satde como prestacdo, benncomo
comprometimento, pelo menos de larga parcela do Poder Judiciario, @usaa c

da vida e da dignidade da pessoa hun¥dnentendimento este atualmente aufr
gado até mesmo pelos inicialmente mais timidos Tribunais Supereseecia
mente pelo nosso Supremo Tribunal Federal.

Resta consignar, nesta quadra da exposi¢do, que no caso especifico do
fornecimento de medicamentos, 0s argumentos contrarios ao reconheaiment
um direito subjetivo a prestagcdes diretamente deduzido da Constigigdmam
até mesmo na existéncia de legislacdo especifica (lderéden® 9.313/96 e, no
caso especifico do Rio Grande do Sul, da Lei Estadual n° 9.908/93),sdet¢al
gue ja houve, ao menos para este efeito, uma concretizacdo pdsultegisa-
constitucional, inexistindo, igualmente na senda do que ja tem sido dquédiido

Tribunal de Justica do Rio Grande do S2lqualquer dbice a condenacéo o E

tado no fornecimento ou pagamento (se nao tiver em estoque os medicamentos
da medicacéo necesséria, 0 que assume particular importancia rdnsgso -

dores do HIV, apenas para citar a hipotese mais corriqueira.

Por outro lado, ndo haveria como desconsiderar a grave ameaca que
paira sobre todos aqueles que necessitam bater as portas doidymhcéaa ob
tencdo, via judicial, do reconhecimento e protecdo de seu direitada. Saom
efeito, tendo em conta o carater normalmente emergencial dacgeseclaa
da, impde-se, em regra, a concessao de uma medida liminar, tarj@w con-
prometimento grave e até mesmo irreversivel da saude do demardactze-

Ihe antecipadamente o direito reclamado em Juizo, no todo ou em parte. Pois bem,
considerando a existéncia de legislacédo proibitiva da concessateldeanteic

pada contra o poder publico e levando em conta, ainda, o fato de o Supremo Tr
bunal Federal ter-se pronunciado pela constitucionalidade desta¢égi (embo

ra ndo de forma definitiva), ndo se poderia mais, a prevaldeeerendimento,
obter proviséria e antecipadamente, o medicamento, exame laboratteial;
mento meédico, enfim, a prestacdo saude constitucionalmente asseyleanie
assim, constata-se que Juizes e Tribunais - a despeito do enteadim&upe-

mo Tribunal Federal quanto a este ponto - continuam, a0 menos em swua mai
parte, deferindo liminares, cientes de que negar a antecipacateldaet relegar

ao final do processo a concesséao do direito reclamado, em muito®gas@e-

ria, na linha do que ja restou dito, condenar a pessoa a morte ou aoroefnpr
mento grave e, por vezes, definitivo de sua saude.

De outra parte, verifica-se que a referida ameaca - pelo merzzso
do direito a saude - tem sido amenizada pelo proprio Supremo TribunahlFede
seja pelo fato de em principio ndo ter cassado, em sede denRgibta as déc
sOes proferidas pelos Juizes e Tribunais ordinarios, seja por tefecads, ja em

31 Cf. julgamento nos Embargos Infrigentes n® 59882641° Grupo de Camaras Civeis,
Relator Des. Luiz Felipe Brasil Santos, 11.06.99.

32 Cf. Apelagdo Civel n° 598018182, 42 Camara CRel, Des. Vasco Della GiustinaJju
gada em 22.10.98.
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mais de um julgamento, que a condenacao do Estado no fornecimentoide med
camentos, com base em legislacéo especifica, sequer desafisoRedraordia-

ro, ja que nao se cuida de ofensa direta a Constituicdo. Acimaldeitnporta
consignar que o SupremoTribunal Federal, recentemente e de modoogenfatic
afirmou o carater fundamental e, pelo menos em certa medida, taondiéna-

vel, do direito & saude (na condicdo de direito subjetivo) no @mbito deanessa

dem juridico-constitucional3
4 - Consideracdes finais

A guisa de encerramento e cientes de que aqui logramos dpenas
genciar alguns dos aspectos de tao relevante e complexa protdepatece-nos
oportuno registrar que, quando falamos do direito & salde e da suacétetnao
podemos desconsiderar a inequivoca imbricacdo entre questdes que eatealm
sao tidas como “meramente” politicas, econémicas, sociais ouamastarais,
com a ordem juridica, isto €, com a evidente relevancia juridstasderoblemas.
Da mesma forma, ndo ha como negligenciar que o juridico - e ist@apeaas no
ambito da saude - encontra seus limites justamente na realatzale econémica
e cultural de uma determinada sociedade. Com efeito, na eklte@ortuna licao
de Dieter Grimm, ilustre publicista e Magistrado aposentado dmrfal Const
tucional Federal da Alemanha, a efetividade dos direitos fundasentageral (e
nao apenas dos direitos sociais a prestacdes) ndo se aloanagantera vigéncia
da norma e, portanto, ndo se resolve no plano exclusivamente juridictgrirans
mando-se em um problema de uma verdadeira politica dos direitogniemda

tais 34

33 Com efeito, por ocasifo do julgamento do RecurdeaBrdinario n® 267.612-RS (dec
sé@o publicada no DJU de 23.08.2000), o eminentat®&elMinistro Celso de Mello, em hipétese
versando justamente sobre o fornecimento de medit@ms para o tratamento da AIDS, cgnsi
nou que "o direito publico subjetivo & saude regmés prerrogativa juridica indisponivel asseg
rada a generalidade das pessoas pela prépria tDayiii da Republica (art. 196). Traduz bem
juridico constitucionalmente tutelado, por cujegrdade deve velar, de maneira responsavel, o
Poder Publico, a quem incumbe formular - e impldgaren politicas sociais e econdémicas que
visem a garantir, aos cidadaos, 0 acesso univergglalitario a assisténcia médico-hospitalar. O
carater programatico da regra inscrita no art. d@6Carta Politica - que tem por destinatarios
todos os entes politicos que comp8em, no planduosinal, a organizacdo federativa do Estado
brasileiro - ndo pode converter-se em promessdittarienal inconseqliente, sob pena de o poder
publico, fraudando justas espectativas nele deguast pela coletividade, substituir, de maneira
ilegitima, o cumprimento de seu impostergavel deper um gesto irresponsavel de infidelidade
governamental ao que determina a prépria Lei Fuedtahdo Estado.” (extraido das transcricdes
efettadas no Boletim Informativo do STF).

34 Cf. Dieter Grimm,_Grundrechte und soziale Wirkkelt, in: W. Hassemer/W. ¢4
ffmann-Riem/J. Limbach (Org)arundrechte und soziale WirklichkeiBaden-Baden: Nomos,
1982, p. 72. No mesmo sentido, entre nds, valstregia luminosa afirmacédo de Cléemerson-Me
lin Cléeve, Temas de Direito Constitucional (e deffedo Direito) Sdo Paulo: Académica, 1993,
p. 127, ao enfatizar a necessidade de uma pdiigichgnidade e dos direitos fundamentais.

60



61

Assim, a despeito da singeleza da colocacdo, temos a convic¢ao de
gue apenas mediante uma convergéncia de vontades e esfor¢cos (do Paxter Publ
e da sociedade), bem como especialmente com a superacao donahghgo do
"empurra-empurra” que se estabeleceu no nosso Pais (entre Estédlatiea
privada, entre Unido e Estados, entre estes e os Municipios, epfretitax e
Legislativo, entre estes e o Judiciario, etc.) € que se podegarch uma solugéo
satisfatéria e que venha a resgatar a dignidade da pessoa paranados os
brasileiros, notadamente no que diz com a efetiva possibilidade déaswond
¢Oes minimas para uma existéncia digna.

Além do mais, cumpre relembrar a circunstancia elementaberam
nem por isso devidamente considerada - de que a salude ndo écdmyenaio
Estado, mas também da familia, da sociedade e, acima de tudajadanc de
nos. Sem solidariedade e responsabilidade por parte de todos, poder publico e
comunidade, a saude, cada vez mais, ndo passara de uma mera pratidgsa
da no texto da nossa Constituicdo, ndo sendo a toa que cada vez nmaéslass
gar de destaque a dimensdo democratico-participativa no ambitetoedatie
dos direitos fundamentais, especialmente de carater positivo, dimestadgue,
notadamente no ambito da Seguridade Social (e ndo exclusivamenteatapw
da saude) ja foi expressamente prevista pelo Constituinte e tame fdo objeto
de importantes experiéncias locais e regionais. Por outro lado, ctespgedar e
reafirmar a "irrenunciavel dimenséo utopica” dos direitos fundansemtaiqual
nos fala Pérez-Lufio, sinalando que os direitos fundamentais contéme grasgu

a sua faceta juridico-normativa, um projeto emancipatério real e coRergture

nos, reconhecendo igualmente uma perspectiva utdpica e promocional dos direit
fundamentais, José Eduardo Faria, partindo da concepc¢édo da utopia como "hor
zonte de sentido”, sustenta que a luta pela universalizacdo egéfetdas dire

tos fundamentais implica a formulagao, implementagcéo e execugitogtamas
emancipatorios, que, por sua vez, pressupde uma extensdo da cidadama do pla
meramente politico-institucional para os planos econémico, socialratudt &

miliar, assegurando-se o direito dos individuos de influir nos destinosleta-

dade36 E evidente que também e particularmente - em face de seiaesin
culacdo com a propria garantia da vida e de uma vida com dignigade e ¢
reito a saude, a benfaseja utopia constitucional da maxima c¢éalidas direitos

35 Cf. Antonio Enrique Pérez Lufio, Derechos Humano€aonstitucionalismo em la
Actualidad, in: A E. Pérex Lufio (OrgRerechos Humanos y Constitucionalismo ante el Terce
Milenio, Madrid: Marcial Pons, 1996, p. 15.

36 Cf. José Eduardo Faria, Democracia e governabiidas Direitos Humanos & luz da
Globalizacdo Econdmica, in: J.E. Faria (OrDjreito e Globalizacdo Econdmice5ao Paulo:
Malheiros, 1996, pp. 154 e ss.
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fundamentais assume feicdes emergenciais, especialmenteieis dias pecudt
ridades da ordem juridica, social e econdmica patria. Se j@ree®wl ndo sem
razao, que no campo dos direitos sociais a prestacdes, com esgasaind se

ra a salde, estamos diuturnamente diante de escolhas “tr&flcasdmos afi
mar que mais tragico € néao ter escolha. Nado sendo este o npasEmtao que diz
com os direitos fundamentais a busca das escolhas corretassedoe simid
taneamente angustiante e positivamente instigante desafio qotoca gara o
Estado, o] Direito e a Sociedade.

37 Esta a adverténcia de Gustavo Amaral, Direitoa&sez & Escolha, p. 133 e ss.
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Ha na escala evolutiva do Direito Constitucional, legislado ao longo
das revolucbes e metamorfoses de dois séculos, quatro gerac@sivasicae
direitos fundamentais que, passando da esfera subjetiva paradas daiobjét
vidade, buscam reconciliar e reformar a relagédo do individuo com o padss,
ciedade com o Estado, da legalidade com a legitimidade, do goverpante c
governado.

Os direitos da primeira geracao sao os direitos da liberdade, @ prim
ros a constarem do instrumento normativo constitucional, a saber, itssdir@s
e politicos, que em grande parte correspondem, por um prisma historica, aquel
fase inaugural do constitucionalismo do ocidente.

Se hoje esses direitos parecem ja pacificos na codificacdogain
verdade se moveram em cada Pais constitucional num processo di@asies
dente, entrecortado ndo raro de eventuais recuos, conforme a ndturegpedt
vo modelo de sociedade, mas permitindo visualizar a cada passo jettaidra
gue parte com frequéncia do mero reconhecimento formal para coamgbes
parciais e progressivas, até ganhar a maxima amplitude nés|Nnsensuais
de efetivacdo democratica do poder.

Essa linha ascensional aponta, por conseguinte, para um espago se
pre aberto a novos avancgos. A historia comprovadamente tem ajudadoemais a
riquecé-lo que a empobrecé-lo: os direitos da primeira geracéeitoslicivis e
politicos - ja se consolidaram em sua projecao de universalidadal foéo -
vendo Constituicdo digna desse nome que os néo reconheca em toda a extensao.

Os direitos da primeira geracao ou direitos da liberdade tétitydar
o individuo, sdo oponiveis ao Estado, traduzem-se como faculdades ou atributos
da pessoa e ostentam uma subjetividade que é seu traco mais cacactenist,
séo direitos de resisténcia ou de oposicao perantexoEst

Entram na categoria dsiatus negativuga classificagao de Jellinek e
fazem também ressaltar na ordem dos valores politicos a sgfidaacéo entre a
Sociedade e o Estado. Sem o reconhecimento dessa separacdo, nacagd-pode
latar o verdadeiro carater anti-estatal dos direitos da ddercconforme tem sido
professado com tanto desvelo tedrico pelas correntes do pensameiatodier
teor classico.

S&o por igual direitos que valorizam primeiro o homem singular, o
homem das liberdades abstratas, o homem da sociedade mecgoiistanpde
a chamada sociedade civil, da linguagem juridica mais usual.
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Os direitos fundamentais da segunda geracdo merecem um exame
mais amplo. Dominam o século XX do mesmo modo como os direitos da primeira
geracdo dominaram o século XIX. S&o os direitos sociais, culeusgiendmicos
bem como os direitos coletivos ou de coletividades, introduzidos no constitucio
nalismo das distintas formas de Estado social, depois que germjparaitora da
ideologia e da reflexdo antiliberal deste século. Nasceramaalms com o prin
cipio da igualdade, do qual ndo se podem separar, pois fazé-lo ecgiiaadiexi
membra-los da razdo de ser quermpara e estimula.

Da mesma maneira que os da primeira geracao, esses direiims for
inicialmente objeto de uma formulacao especulativa em esfysdfitas e pat
ticas de acentuado cunho ideolégico; uma vez proclamados nas Dmdased:
nes das Constituicdes marxistas e também de maneira classocamstituciose
lismo da social-democracia (a de Weimar, sobretudo), dominaram eivo ias
Corstituicdes do segundo pos-guerra.

Mas passaram primeiro por um ciclo de baixa normatividade eu tiv
ram eficacia duvidosa, em virtude de sua prépria natureza de dgedasxigem
do Estado determinadas prestacdes materiais nem sempraveisgabr exigis
dade, caréncia ou limitagéo essencial de meiesuesos.

De juridicidade questionada nesta fase, foram eles remetidhasra-c
da esfera programatica, em virtude de ndo conterem para sudizapaceaqe
las garantias habitualmente ministradas pelos instrumentos praiseds prat-
¢ao aos direitos da liberdade. Atravessaram, a seguir, uraaerisbservancia e
execucao, cujo fim parece estar perto, desde que recentes Cgbestitinclusive
a do Brasil, formularam o preceito da aplicabilidade imediata degodi fund
mentais.

De tal sorte que os direitos fundamentais da segunda geracéo tendem a
tornar-se tao justiciaveis quanto os da primeira; pelo menos astagéa que ja
nao podera ser descumprida ou ter sus eficacia recusada com aqlidede de
argumentacgdo arrimada no carater programético da norma.

Com efeito, até entdo em quase todos os sistemas juridicos, peevalec
a nocao de que apenas os direitos da liberdade ndo eram de ajdidabied
ta, por via do legislador.

Se na fase da primeira geracgéo os direitos fundamentais @ons#st
sencialmente no estabelecimento das garantias fundamentdierdade, a partir
da segunda geracao tais direitos passaram a compreender, alélasdgapasit
as, também os critérios objetivos de valores, bem como os prinbfsa®s que
animam a Lei Maior, projetando-lhe a unidade e fazendo a congrudénda
mental de suas regras.
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Cresceu, pois, com a introducéo dos direitos fundamentais da segunda
geracao o juizo de que esses direitos representam de certo mododemade
valores, compondo uma unidade de ordenacdo valorativa que alguns jaeristas t
mem possa ressuscitar ou correr o risco de ressuscitaitad@jconcepcao de
sistema, a qual, segundo Scheuner, os direitos fundamentais seg@utivieist
Mas Scheuner ja foi ultrapassado a esse respeito e dele ndo nosmasipar

De acordo com a nova teorizacdo dos direitos fundamentaissas pre
cricbes desses direitos sdo também direito objetivo e isso l@egundo Schmitt,
a superacao daquela distingdo material entre as duas paitsss il Constitu
cdo, em que os direitos fundamentais eram direitos publicos subjetiyiEsso
gue as disposi¢des organizatdrias constituiam unicamente direito objetivo.

A concepcgao de objetividade e de valores relativamente aos direitos
fundamentais fez que o principio da igualdade tanto quanto o da liberdaae, tom
se também um sentido novo, deixando de ser mero direito individual que demanda
tratamento igual e uniforme para assumir, conforme demonstrarndaiia ju
risprudéncia do constitucionalismo aleméo, uma dimenséo objetiva deiaggara
contra atos de arbitrio do Estado.

A consciéncia de um mundo partido entre nagdes desenvolvidas e
subdesenvolvidas ou em fase de precério desenvolvimento deu lugar em aeguida
gue se buscasse uma outra dimensao dos direitos fundamentais, atfestddo
nhecida. Trata-se daquela que se assenta sobre a fraternidadeneassinala
Karel Vasak, e provida de uma latitude de sentido que n&o parececeangar
unicamente a protecao especifica de direitos individuais ouvosgt

Com efeito, um novo polo juridico de alforria do homem se acrescenta
historicamente aos da liberdade e da igualdade. Dotados deraltiesir de hu
manismo e universalidade, os direitos da terceira geracéo tendestalizar-se
neste comeco de século enquanto direitos que ndo se destinamocespecte a
protecdo dos interesses de um individuo, de um grupo ou de uma determinada
sociedade. Tém, primeiro, por destinatario o género humano mesmo, rum mo
mento expressivo de sua afirmacdo como valor supremo em termastdacex
lidade concreta. Os publicistas e juristas ja os enumeram coitrafelade, ass
nalando-lhe o carater fascinante de coroamento de uma evolucéo de trezentos anos
na esteira da concretizagéo dos direitos fundamentais. Emergea da reflexédo
sobre temas referentes ao desenvolvimento, & paz, ao meio-anbwanie-
¢ao e ao patrimonio comum da humanidade.

1 Ulrich Scheuner, “Zur Systematik und Auslegung Geundrechte”, irStaatstheorie und
Staatsrecht-Gesammelte Schrift&erlim, 1978, p. 718.

2 Carl Schmitt, “Grundrechte und Grundpflichten, 1932 Verfassungsrechtliche Au
saetzeob. cit., p. 189.

3 “Lécon Inaugurale”, sob o titulBour les Droits de I"'Homme de la Troisiéme Générati
Les Droits de Solidaritéministrada em 2 de julho de 1979, no Institutedmacional dos Direitos
do Homem, em Estrasburgo, por Karel Vasak, DirdtoDivisao de Direitos do Homem e da Paz,
da UNESCO.
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A teoria, com Vasak e outros, ja identificou cinco direitos darfriate
dade, ou seja, da terceira geracado: o direito ao desenvolvimentojm aipaiz, o
direito ao meio ambiente, o direito de propriedade sobre o patriméniontaia
humanidade e oickito de comunicagéao.

A relacdo de Vasak, em verdade, € apenas indicativa daqueles que se
delinearam em contornos mais nitidos contemporaneamente; é possitejaue
outros em fase de gestacéo, podendo o circulo alargar-se a medidarqoesso
universlista se for desenvolvendo.

O Brasil esta sendo impelido para a utopia deste fim de séogle: a
balizagdo do neoliberalismo, extraida da globalizagdo econdmica. iDenals
mo cria, porém, mais problemas do que os que intenta resolver. Suaafithsof
poder é negativa e se move, de certa maneira, rumo a dissolu¢cdcddmesta
nal, afrouxando e debilitando os lacos de soberania e, ao mesmo passtamdoutri
do uma falsa despolitizacédo da sociedade.

A globalizacéo politica neoliberal caminha silenciosa, sem nenhuma
referéncia de valores. Mas nem por isso deixa de fazer gesteph designio de
perpetuidade dstatu quode dominacdo. Faz parte da estratégia mesmarde fo
mulacdo do futuro em proveito das hegemonias supranacionais ja eshogadas
presente.

Ha, contudo, outra globalizag&o politica, que ora se desenvolve, sobre
a qual nao tem jurisdicdo a ideologia neoliberal. Radica-se ria thw direitos
fundamentais. A Unica verdademente que interessa aos povos da periferia.

Globalizar direitos fundamentais equivale a universaliza-los no campo
institucional. Sé assim aufere humanizacéo e legitimidade um twigeed, dou
tro modo, qual vem acontecendo de ultimo, podera aparellhar unicamente a ser
dao do porvir.

A globalizag&o politica na esfera da normatividade juridica introduz
os direitos da quarta geracao, que, alias, correspondem a derresteida fast
tudonalizagéo do Estado social.

Séo direitos da quarta geracdo o direito a democracia, o direito a i
formacgéo e o direito ao pluralismo. Deles depende a concretidacéociedade
aberta do futuro, em sua dimensao de maxima universalidade, para a quabparec
mundo inclinar-se no plano de todas as relagdes de convivéncia.

A democracia positivada enquanto direito da quarta geracdo hg de ser
de necessidade, tanto quanto possivel uma democracia direta @aiariciVi
terialmente exequivel, gracas aos avancos da tecnologia de cagéunie leg
timamente sustentavel gracas a informacdo correta e asrabepluralistas do
sistema. Desse modo, ha de ser também uma democracia istagac@ntamis
¢bes da midia manipuladora, ja do hermetismo de excluséo, de indol@tasocr
e unitarista, familiar aos monopdlios do poder. Tudo isso, obviamentenfee-a i
macéo e o pluralismo vingarem por igual como direitos paraleloadjutores da
democracia; esta, porém, enquanto direito do genéro humano, projetadoee concr
tizado no dltimo grau de sua evolugéo conceitual.
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Forca € dirimir, a esta algura, um eventual equivoco de linguagem:
vocabulo “dimensé&o “substitui, com vantagem logica e qualitativa,  teyem-
¢cao”, caso este ultimo venha a induzir apenas sucessao cronoldgictm topo
suposta caducidade dos direitos das geracdes antecedentes, 0 quendaded
Ao contrério, os direitos da primeira geracéo, direitos individuais, sgglanda,
direitos sociais, e 0s da terceira, direitos ao desenvolvimento,iaeaambiente, a
paz e a fraternidade, permanecem eficazes, sdo infra-emsuformam a pé
mide cujo apice é o direito & democracia; coroamento daquelaigtaidal polit
ca para a qual, como no provérbio chinés da grande muralha, a Humanigade pa
ce caminhar a todo vapor, depois de haver dado o seu primeiro e largo passo.

Os direitos da quarta geracdo ndo somente culminam a objetividade
dos direitos das duas geracdes antecedentes como absorvem - sem), remavi
vé-la - a subjetividade dos direitos individuais, a saber, os direitgsirdaira
geracdo. Tais direitos sobrevivem, e ndo apenas sobrevivem, sendoaque f
opulentados em sua dimenséao principial, objetiva e axiolégica, podende, dor
vante, irradiar-se com a mais subida eficacia normativa a tsdesferas da sbc
edade e do ordenamento juridico.

Daqui se pode, assim, partir para a assercao de que os direis da s
gunda, da terceira e da quarta geracées nio se interpretamtizamese. E na
esteira dessa concretizacdo que reside o futuro da globalizacficapoliseu
principio de legitimidade, a forca incorporadora de seus valores de libertacao.

Da globalizagédo econdmica e da globalizagéo cultural muito se tem
ouvido falar. Da globalizac&o politica s6 nos chegam, porém, o siléocgule
terflgio neoliberal da reengenharia do Estado e da Sociedadgeninaalias,
anarquicas de um futuro nebuloso onde o Homem e a sua liberdaderdadibe
concreta, entenda-se - parecem haver ficado de todo esquecidosgadoste

J4, na democracia globalizada, o Homem configura a presenca moral
da cidadania. Ele é a constante axiolégica, o centro de gravidadeeate de
convergéncia de todos os interesses do sistema. Nessa demacfiaceljzacao
de constitucionalidade daqueles direitos enunciados - direitos, conforme @anos
quatro dimensdes distintas - serd obra do cidadéo legitimado, penzentiastan
cia constitucional suprema a propositura da acdo de controle, seampneldes
compativeis com a indole e o exercicio da democracia direta.

Enfim , os direitos da quarta geracdo compendiam o futuro daacidad
nia e o porvir da liberdade de todos os povos . Tao somente com eles dara legit
e possivel a globalizacéo fada.
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“Eu ndo nego a lei, mas interpreto-a, dizia o tedlogo de FreoHeit
Pinto na “Imagem da Vida Cristd”. Eu também ndo nego a globatizapmo ja
ficou assinalado, mas a interpreto na sua versao contemporanea, quia énague
culcada pela ideologia neoliberal. E o fagco com o propdsito de mgseeela é
injusta, inimiga dos povos, supressiva das liberdades, indigna da ades$@e dos
mens ivres.

Globalizacdo serva de um capitalismo de opresséo degrada e corrompe
a natureza humana, esmaga a personalidade, conculca as franquiaasddo, cid
nega a soberania, anula a identidade dos povos.

Globalizacdo da especulacao financeira e que criou um falso mundo
sem alternativas para a liberdade, porque a liberdade nunca tevatala. E
neste final de século uma tragédia para os direitosifiugctais.

Quando a crise acomete portanto o capitalismo globalizante do mo
delo neoliberal - a esta altura impugnado e ja acgoitado das foeceesisténcia
gue lhe arriaram a mascara e lhe patentearam a brutalidadgue oprime - 0
mundo outra vez se ha-de inclinar para o Estado social. Unica saiida & ao
desmoronamento do capitalismo. Em verdade, capitalismo do género mais co
prometido com a especulacdo que com a producao. Por isso mesmo de tivdo esté
e lesivo a economia dos paises débeis, vitimas do confisco especellédroz
que arruina mercados, cambiosagdes.

Na mesa verde das bolsas, - que é o cassino das financas #os dire
da terceira geragéo, como o direito dos povos ao desenvolvimento, saotiame
imolados. Hecatombes financeiras desabam sobre os chamado®peisgmntes
por obra de um calculo dos aventureiros do capital, que véem o lucro éhado o
mem, a fazenda privada e ndo a nacao, o interesse e nao o tralegbémo e
nao a fraternidade.

E o perfil internacional do desespero e da injustica que faz escmavos a
invés de fazer cidadaos, que suprime a independéncia dos povos e glolliza
signacéao dos fracos.

A fé punica dos globalizadores neoliberais opbe-se o humanismo do
Estado social da democracia participativa e sua filosofia docbemm e do po
der legitimo. Estado social gerado no constitucionalismo de inspiragaee-
na e aperfeicoado nas Constituicbes subseqiientes a Segunda Gramde Gue
Mundial, até ser atropelado ultimamente pela onda de expansionismacéa re
capitalista, nem por isso se desfez de seu potencial de lutadew per inteiro a
capaedade de resisténcia eficaz ao novo “statu quo” do capitalismo.
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Tem ele por inimigo mortal na versao brasileira o neoliberalismo e seu
modelo de globalizacdo. Mas nem todas as globaliza¢bes sao siéaticpouco
se pode reputar por Unica aquela que os neoliberais estadeiam comaeovida
absoluta.

Desde a terceira década do século XX, formalmente para as premessa
de construgao o constitucionalismo brasileiro se tem volvido para augdicstie
um Pais atado aos principios do Estado social, a observancia tanto qusive pos
rigorosa de sua doutrina e ideologia, no afa de erguer pois uneaateimais
justa, mais humana, mais fraterna, capaz de seguir a linhagudielipropdsitos
fundamentais enunciados, em sintese, no art. 3° e paragrafo Unico dodart. 1°
Constituicdo Federal e, a0 mesmo passo, corrigir as desiguasiaitEs e regio
nais que lhe minam a estrutura e Ihe obstaculizam as viagfiasrtio desen\o
vimento.

Entre nds, a atencdo do jurista despertou de maneira um tanto tardia
para o fendmeno transformador de nossas instituicbes. Transformaggadeas
primeiro, e depois introduzida gradualmente no sistema constitucionav@asit
partir dos avancos sociais consagrados pela Carta de 1934.

Estes avancgos outra coisa ndo eram sendo a continuacao da mudanca
principiada com o movimento de 30, que pds abaixo a republica dos coranéis ca
comidos e oligarcas, 0s quais nos governavam desde a queda do Império.

Mudanca lenta mas resoluta em termos de politica social, consubstan
ciada em novas tarefas atribuidas ao Estado. Tal politica natefoompida pela
Carta de 1934 nem pelaatitira do Estado Novo subsequente.

O argumento social prevaleceu, por conseguinte, durante tode o go
verno de Vargas, que se estendeu de 1930 a 1945, atravessando diferentes fas
durante as quais nunca arrefeceu o animo de alcancar a paz e a jasttacoas
do capital com o trabalho.

Legislava-se, portanto, tendo em vista a pauta de um constéucion
lismo de conciliagdo, compromisso e harmonia, onde 0s interesses qaenmasvi
alavancas do progresso, da producéo e do desenvolvimento eram tomaglas na d
vida conta.

Os frutos incorporados, portanto, nas leis trabalhistas foram canserv
dos e protegidos por todas as Constituicdes brasileiras desde 1946.a\hags
¢cao recente ocorre por obra de um reacionarismo desestruturantedoo igsk
tucional e ostentado pelas correntes neoliberais.

Em nome da fé na globalizacdo propde-se um capitalismo de ultima
geracdo e ao mesmo passo se desfere, em siléncio, o que denongolpeae
Estado institucional. Golpe muito mais devastador e funesto que aquele- do
delo classico e tradicional; sem tanques nas ruas, sem intedtisd/eiculos de
opinido, sem fechamento das Casas do Congresso, mas que se smmenjas
desses meios para coagir a Nagao, anestesiar a sociedatisarpiie os mav
mentos, calar a reacao popular e sufocar scgamcia do Pais.
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O golpe de Estado institucional, ao contrario do golpe de Estado go
vernamental, ndo remove governos mas regimes, ndo entende com pessoas
com valores, ndo busca direitos mas privilégios, néo invade poderes ohas-
na por cooptacao de seus titulares; tudo obra em discreto silénclandestn-
dade, e ndo ousa vir a publico declarar suas inten¢des que vao fluimealidas
provisorias, privatizacdes, variacdes de politica cambial, arrochsaldeios,
opressao tributaria, favorecimento escandaloso da casta de bangleserspa-
go, dominio da midia, desmoralizacédo social da classe média, nudesda as
bases, submisséo passiva a organismos internacionais, desmantetirsends
catos, perseguicao de servidores publicos, recesséo, seguindo assameceita
prescrita pelo neoliberalismo globalizador, até a perda toidedéidade nacional
e a reducdo do pais ao “status” de coldnia, numa marcha sem retorno.

Com o sobredito golpe, liberais e globalizadores se apoderamne-em d
finitivo ndo apenas do governo mas das instituicbes, regidos por um pettsame
gue contradiz a conservacao das bases sobre as quais repousads testaalo
nacional soberano, refrataria, por natureza e esséncia, aos canghasatizs-
cao.

Donos do regime, das instituicdes, da Constituicdo, da soberania, do
Estado e do governo, gracas ao golpe de Estado institucional, os ausses de
golpe se tornam também os senhores absolutos dos destinos do Pais.

O golpe de Estado institucional é o golpe dos chamados ditadores
constitucionais; € também o golpe que Hitler aplicou na Alemanttaaca Cos
tituicdo de Weimar, depois de galgar o poder pela via da ledalgladitar as leis
de excecao de janeiro a marco de 1933; é, por igual, o golpe de get@o
sidente reeleito comecou a desferir desde que exarou centemaslidas prow
sorias e reeditou cerca de 60, no mais flagrante desrespesttstit@cao e a so
berania legislativa do Congresso, e que prosseguiu ao assinardssaio FMI,
ao fazer a politica das privatizacdes desnacionalizadoras, @oilcoom extremo
servilismo os ditames do Consenso de Washington, ao estimular copogeasa
cinco propostas de Emenda a Lei Maior que tramitam no Congressmalaeis
guais, se promulgadas neutralizariam ou anulariam por obsolescéncéymfoa
2° do art.60 da Constituicdo, onde tem sua sede o principio tutelaridke rig
constitucional, unico com for¢ca bastante para impedir venha a nodsaaCse
transformar numa enorme Medida Provisoria suscetivel de redcinzas as &
rantias do art.5° dofatuto Fundamental.

Procedem os golpistas institucionais como se sindicos fossem de uma
massa falida - a nacdo de Caxias, Oso6rio, Deodoro e Floriano, ddolaotofa-
me, ou Frei Caneca, Bento Gongalves, Nabuco, Rui Barbosa, GetuliasVarg
Tancredo Neves e Juscelino Kubtschek, do lado civil. A nacdo que ehesvi
destrocando com método, sistema, determinacéo e rigor de calaudd redigiu.
O povo pacifico, ndo assistira outra vez, ao Ultimo ato de suaiaagéqual ja
nao se cifra num golpe de Estado a maneira do de 15 de novembro de 1889, de
repercussao mais aparente que real nas bases da sociedade thapai de um
golpe de Estado, como ha pouco dissemos, de novo feitio, sem precedentes na
historia, sem paralelo na ciéncia de governo, configurado na l6gidatdesNao
€ um golpe de &ado no governo, mas nas instituicoes.
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Com o golpe de Estado institucional as instituicbes ndo mudam de
nome, mudam porém de teor, substancia e esséncia. De sorte quezUueeado
a cabo, a consequéncia fatal no caso especifico do Brasilsamaexsdo do Pais
constitucional em Pais neocolonial.

E também a perda da soberania, a desnacionalizacdo, a desgenstituc
onalizagéo, o afrouxamento dos lagos de unidade, o excesso de arbigitraonc
do na esfera executiva, a quebra do pacto federativo, a desarmauareazcivil
dos Poderes, a decadéncia e corrup¢do da autoridade, o desredpstigaa a
impunidade, a violéncia aos direitos fundamentais, a desagregacao danoigsc
coletiva, os fermentos da insurrei¢cdo social, o risco da desobedidrkia le-
gislacdo das medidas provisorias, a erosdo e desprezo dos prioofEbRICIO
nais, o alastramento da inseguranca, do medo, da incerteza masgala ordem
juridica, a descrenca generalizada no papel das forcas arrpadtas debaixo da
ameaca de se converterem, por obra das pressdes externas doafisoldén
ternacional, em gendarmaria de fronteiras ou em milicia potleiakpresséao ao
contrabando de drogas, o embrutecimento das camadas socialzamasspela
fome, miséria e desnutricdo, o analfabetismo, a faléncialdie gaiblica e a pro
pagacao das epidemias como se a hacao houvesse retrogradadoMéttiada
desfiguracéo da classe média perseguida e esmagada eig&niogxara respirar
a liberdade e organizar a resisténcia, o deliberado empenho de ayales
gualdades regionais e sociais no Brasil da enxada e dos coeiiéis,0 desf
bramento daquela gente que ontem foi povo e hoje esta condenado asser téo
mente triste e vegetativa multiddo de servos submissos e vagsalblexos se o
globalizador arrogante e sem escrupulos nos esmagar com o bracm dkfseu
poder e de sua ideologia.

Tudo nos arrastava, até ontem, irremissivelmente a essa condi¢do néeo
colonial. Houve um escritor brasileiro, da mais abalizada linhderaria, que
ha cerca de setenta anos escreveu uma obra cujo titulo se r@lbareerhemoria
€ de enorme atualidade, por definir aquilo a que a globalizacao eowirgduzir
em beve: “Brasil, Colonia de Banqueiros”.

E de lastimar que o autor fosse fascista. Chamava-se Gustawseda
Mas o seu livro pelo titulo era uma profecia. Os banqueiros, que iacaEmdos
mercados ateando as labaredas da especulagdo e introduzindo nos mooes da e
nomia seu cavalo de Troéia, arruinaram a moeda nacional e trougeraolta o
fantasma da inflagéo. S&o todos eles cumplices na derrocadtado Esnstituic
onal e na metamorfose que coloca o Brasil sob a iminéncia dectiratois &
culos e transformar-se noutra Africa colonial, em palco daslgsainvasdesse
peculativas do capital alienigena, ao qual transfere a Nacaoiguesas numa
sangria financeira que néo tem fim.

Nunca a dependéncia do Brasil foi maior. Liga-se por inteiroisessc
do capitalismo bem como a natureza e qualidade de seus influxo® sobdelo
da soocedade nacional.

Se o capitalismo industrial desencadeou no ocidente com extrema
agudeza a luta de classes e a0 mesmo tempo se convertaozmidigo dos
direitos sociais, cuja inser¢do no texto das Constituicdes n&docafiargstes uma
protecao jurisdicional do mesmo grau de eficacia daquela conto&direitos
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civis e politicos, os chamados direitos da primeira geracdo ou dos“siagat
vus”, o capitalismo financeiro, que Ihe sucedeu, tem outro semblantejdadra
logia, outro argumento de poder que se dissimula em teses do neshiteda
globalizacéo, gerando as formas maignadas de opresséo.

E o capitalismo dos globalizadores que ndo ocasiona conflitos, mas
submissdes: a submisséo de povos; capitalismo de novo género cuja hegemonia s
exercita a partir das relacées de mercado e das bolsasggme as financas imte
nacionais; capitalismo, enfim, que tem por alvo a nagéo, a soberarstggdo
nao a classe ou um segmento da sociedade como na versao antecedente.

Se a primeira modalidade de capitalismo contradiz a consagrecéo d
finitiva daqueles direitos que nas esferas sociais mitigardumaade classes, a
segunda se apresenta mais funesta e devastadora por ateméangostica dos
povos, contra os direitos da terceira geracao, contraeeasiddas nacoes.

E como se tanto ndo bastasse na senda da impunidade e do crime do
capital, ele atravessa fronteiras e decreta sobre a artdtaa dos ordenamentos
juridicos o fim das franquias do Estado social e de seu estatatmskitucionat
dade. E ao mesmo passo, zombando de tudo e de todos, diviniza o lucro, proclama
a realeza do mercado financeiro, e faz o povo perder a memosaaakbere-
des e dos seus dites.

Capitalismo da escola neoliberal, e da globalizacao, prefacsaldde
de Média do apital, que sucede na histéria a Idade Média do altar.

Com este ato de nove associagfes da magistratura braslegme- c
gadas neste recinto, vos escreveis uma pagina constituciondeda de regime,
das instituicOes, da legalidade e da legitimidade e sobretudo da alnlagls da
democracia e dos direitos fundamentais. O 2° Férum Mundial dos Juizagugue
se celebrara de 20 a 22 de janeiro de 2003 fara de Porto Alegpéa das &
¢bes que nado capitularam ao capitalismo da globalizagédo e do subdasenvol
mento.

A Constituicdo, como sempre, é a vossa bandeira.

No entanto, a Constituicdo conculcada, a Constituicdo espesinhada, a
Constituicdo manchada de Medidas Provisorias que fazem o Estadoede Dir
socobrar, esta jamais foi e jamais sera a vossdi€igao.

Na guerra civil do regime, que conflagra os Poderes da Republica, a
saber, na colisdo do Poder Executivo, que ndo observava a Constituicdo, com o
Poder Judiciario que buscava cumpri-la, s6 me cabe, ao termo déstaese
dizer-vos: vOs sois o Pais-Nacéo, o Pais soberano, o Pais constituciBiass
gue se levantou &vo, digno e silencioso nas urnas vitoriosas de 27 de outubro.

Eles sdo, ao revés, o Pais-vassalo, o Pais desconstitucionalizado, o
Pais desnacionalizado, o Pais dos corruptos que a Nacao execrou..

Em suma, VOs sois a Patria do Brasil que jamais sera medda,
da Inconfidéncia, das bandeiras de Piratininga, da Revolugcdo Peicam de
1817, da Constituinte de 1823 e da Confederacdo do Equador, da Guerra dos Fa
rapos e da Constituinte de Alegrete.
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Vés sois a Patria de Epitacio Pessoa, do nacionalismo de Floriano e
Artur Bernardes, de Rui Barbosa, de Joaquim Nabuco e Castro Alves.

Eles, ao contrario, séo o Brasil-Colonia da traicdo de Calabawves
rio dos Reis, o Brasil-Col6nia que fez Tiradentes subir ao cadafalBrasil in-
perial que dissolveu uma constituinte e fuzilou Frei Caneca e dsan&onstity
cionais de 1824, o Brasil da escravidao, o Brasil cujo parque industrial, o0 maior da
América Latina foi desnacionalizado pelos globalizadores da rezai@u, o
Brasil de doze milhGes de desempregados e cinquenta milhdes de indigentes.

Mas o Brasil amanhece com a democracia participativa quesja de
ponta na linha do horizonte. Enfim, vés sois o Consenso da Nacao, eles séo o
Consenso de Washington.

Vés sois 0 Férum de Porto Alegre. Eles séo os vassalos e sénvent
0s da ecolonizacéo.
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DOUTRINA

(Procuradores do Estado do
ioRGrande do Sul)
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LIMITES DA RETROATIVIDADE DA LEI PENAL TRIBUT A-
RIA MAIS B ENEFICA

Marco Antonio Piazza Pfitschér

INTRODUCAO
| - A disposicao tributaria sobre a retroacao.
Il - Retroatividade: doutrina e jurisprudéncia.

lll - Relagbes entre a norma do artigo 116¢cjldo CTN, e outras dispies
cOes:

a) Obrigacgéo tributaria e crédito tributario;
b) Momento da constituigdo definitiva do crédito triwid;

c) O ato nédo definitivamente julgado e o crédito tributago d
finitivamente constituido;

d) Efeitos e limites da incidéncia da lei penal tributariassma
branda

IV - A natureza declaratoria ou constitutiva do langamento
como critério de resolu¢do da aplicacdo retroativa da lei
mais benéfica.nhportancia da distin¢céo;

V - Previsdo expressa e previsdo tacita do alcance da norma
mais benéfica;

CONCLUSOES
REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

1 Procurador do Estado do RGS, ex-Fiscal de Tribdto&stado do Rio Grande do Sul,
Mestrando pela PUC/RS
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INTRODUCAO

“La ley es el lenguaje de los organos de gobierno”.
Hector Villegas

No presente estudo tivemos por escopo, sendo o de darmos publicid
de as nossas duvidas sobre o alcance do dispositivo da retroatividadpetalle
tributaria mais benéfica a fatos transcorridos, objeto ou ndo derianto tribud-
rio, diante das diversas fases em que o crédito pode ser alcancadoagdei
nova, entdo ao menos o de tentar estabelecer os efetivos limijessdeédo
frente a essa questao da reirodade.

A norma da alinea do inciso Il do artigo 106 do Cédigo Tributario
Nacional teve evidente origem na necessidade de solucionar aghfele trat
mento dos contribuintes que, debaixo da mesma infracéo tributarianestsa
situacao territorial e oportunidade, viam-se apenadosra®fdiferente.

Tal distorgéo — penas diferentes para o0 mesmo fato — decorresde div
sas hipdteses que variam segundo a oportunidade de constituicdo, owa-do pag
mento, ou da cobranca do crédito.

Exemplifica-se com as seguintes hipoteses:

a) contribuintes autuados em face de idéntico fate-ger
dor ocorrido em uma unica oportunidade, com uma multa
de 50%, sendo que um paga imediatamente o crédio, ou
tro ndo paga e € levado a cobranca judicial, outro passa a
discutir o crédito tributario, outro recebe uma reducgéo da
multa se comecar a pagar sua divida, esteja esta-em co
branca administrativa ou judicial, ssan por diante;

b) vérios créditos tributarios constituidos em momentos
diferentes mas exigidos em um mesmo momento;

c) varias obrigacOes tributarias geradas em um mesmo
momento, sendo os créditos constituidos em momentos
distintos.

Em todas essas hipoteses, quando sobrevem lei nova que reduz a
multa cominada, pode haver reflexos diferentes em relacdo aobuoids, em
face do artigo 106, Ik, do CTN.

Tal disposicao legal, portanto, tem dado com freqiéncia ensejo a in
terminaveis discussfes nos tribunais patrios.

2 Revista de Direito Tributario°rb9, pag. 168 e Seg., Ed. Malheiros

78



79

A questéo poderia ser solucionada acaso tivessemos suficiente dom
nio das diversas nuances e interpretacdes a que terminam tndaojes textos
legais sancionados, na medida em que se da sua aplicacdo madéaizkeeda
jurisdicdo dos tribunais frente a integracdo da norma sancionaplacacdo das
normas gerais de direito tributario no caso concreto.

E se tivesse o legislador o cuidado de inserir expressamergeasa |
efeitos da mesma em relacéo aos atos e fatos pretérifggiag@o do artigo 106,
Il, ¢, do CTN sria pacifica.

Duvida ndo existe quanto ao fato gerador de obrigacdes ocorridas an
tes da lei nova com penas exasperadas, pois se aplica a rieraAte dificulda-
des surgem quando a lei é mais benéfica.

Resulta desse emaranhado de casos antes exemplificados e,l-eventua
mente, da redacao inadequada dos textos legais, a busca incdsganselicdo a
cada nova lei que altera as penalidades tributarias em beneficio dos congribuinte

Alguém poderia dizer que essa matéria ja se encontra siditiente
aclarada em nossos tribunais no sentido de que toda lei que reduz pesarpode
aplicada enquanto houver possibilidade de discussédo administrativa ou plelicia
mérito sobre a hipotese de incidéncia da lei nova — numa espécidatagho de
gue a doutrina de Aliomar Baleeireria irretocavep

O tema, contudo, ndo nos parece tao simpldrio assim, por isto a razao
de ser do presente estudo.

Independentemente dos matizes politico ou econémico em face das
guais normas que reduzem penalidades sao editadas, importa-nos unsiexame
tematico da disposicdo em comento, frente as variadas questoesi€omos &
frontamos, para, enfim, propor solu¢des visando apaziguar as lides cesike
tuem com tal funamento.

O estudo de tal tema tem por fundo, ainda, a Lei 10.932/97, editada
pelo Estado do Rio Grande do Sul, pela qual foram expressamente reghazidos
centuais de penalidades tributarias a créditos tributérios queewies ser const
tuidos, bem assim foram previstas hipoteses de reducdo percentualtala@os
créditos ja constituidos definitivamente ou ndo, acaso viessenpageey a vista
ou parceladamente. Como a lei ndo fez referéncia aos créditosbeamca judic
al, o TJRGS buscou suprir o que considerou como lacuna da lei, e estendeu a
creditos em discussdo a pena menor da nova lei. Bastava, parauantoger-
cutado o requeresse em tempestivos embargos de devedor (adiasipdi@se de
excecoes).

O Superior Tribunal de Justica a seu turno, tem estendido 0os novos
percentuais de multa a todos créditos em discussao judicial, sob ménidale
gue tais créditos tratam-se de “atos ndo definitivamente julgad@dfjrado os
esforcos dos Estados em sustentar a impossibilidade juridico-legadteucional
de tal fundamento.

3in Direito Tributario Brasileiro, 1%ed., pag. 671 - 1999
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O primeiro passo a dar-se € no sentido de observar que a noma se e
contra no capitulo do Codigo Tributario Nacional que dispde sobre a aplidag
legislacao tributéaria, vale dizer, sobre as hipoteses matezgpaciais e temporais
de incidéncia da multa punitiva.

Com forca nestas pré-condi¢cdes — hipotese material, espacpae-tem
€ que deve o aplicador da norma examinar se a retroacao pode incidir ou ndo sobre
o fato pretérito.

E forcoso reconhecer que a hipotese tributaria deve enquadra-se ad
guadamente na nova norma, para que esta incida sobre o ato ou faito ppeté
guanto acaso tal fato ndo se configure, a lei nova néo alcancara o fato.

Fora de duvida que o crédito tributario ndo deva estar satisfeito, pois,
uma vez pago, opera-se sua extingcado e consolida-se o direito adquiccmdo
como ato juridico perfeito, ndo sendo sequer imaginavel que a lepossa de
constituir tal situacdo de fato.

Ainda, é indiscutivel que a incidéncia da norma deva perspassar por
sua integracao a outros dispositivos da lei complementar tributarpag pidalex
mitior editada pelo ente tributante, e também da Corggu-ederal.

Finalmente, é fundamental examinar a extensédo das expressdes “def
nitivamente constituido” que adjetiva o crédito tributario, e “ato namitied
mente julgado” que é a condi¢cdo de aplicabilidade da lei nova, ppoaleeafi-
mar a real extensao e limites da retroacéo da lei mais benéfica.

| - A disposicéo tributéria sobre a retroacéo

No que ora importa, transcreve-se a integralidade da norma, @m de
taque ao texto especificamente em estudo:

“Art. 106 — A lei aplica-se a ato ou fato péeto:
Il — tratando-se de ato ndo definitivamente julgado:

¢) quando lhe comine penalidade menos severa que a
prevista na lei vigente ao tempo da sua pratica.”

A norma tem, portanto aplicacdo exclusivamente nas hipoteses — no
gue aqui importa — em que lei nova estabeleca penalidade memortantd ao
gue nao tenha sido lancado, quanto ao que, lancado, ndo esteja definitivamente
julgado, cabendo exame da real extensao desta expressao “ato méivaieénte
julgado”.

A lei exclui o fato pretérito do abrandamento da pena introduzido pela
lei nova, 0 que possibilita afirmar que todo o ato que se tenha definénte
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constituido no mundo do direito como fato juridico, € indene de ser molestado por
essa norma.

Tal declaragéo constante da norma geral imp&e o exame acurado da
expressao “ato ndo definitivamentelgado”.

Il — Retroatividade: doutrina e jurisprudéncia

Inicialmente se impde que alguns principios atinentes a retozateyi
da lei mais benéfica sejam alinhados, de sorte que se possaat@rsao panér
mica sobre a questao.

Em excelente trabalho publicado pelo Professor Hector Vilttegas
o titulo “Irretroactividad de la Ley Fiscal’anotou o insigne mestre argentino as
seguintes licdes acerca da lei nova e seutsfe

a) o principio geral € o de que toda norma que se propde a
modificar condutas s6 pode referir-se ao futuro;

b) Ha retroatividade genuina quando a lei busca modificar
expressamente o fato ja ocorrido, e ha retroatividade imprépria
quando a lei alcanca relag@es juridicas ndo encerradas, -gravan
do-as, ou benefiando-as;

c) Arretroatividade gravosa é ilegitima, em pipic;

d) Alguns tribunais constitucionais tém aceitado a retrbativ
dade que alcanca o periodo impositivo dentro do qual entra em
vigor a lei (Alemanha, EUA, $panha);

e) Supbe-se que a Uultima lei deve ser mais justa que a-anter
or;

f)  Aretroatividade ndo tem nascedouro em uma analise cien
tifica, mas valorativaapudNorberto Godoy - La retroactividad
de la ley tributaria en el derecho vigente argentino — Revist
“La Informacion”. T. LVIII, pag. 435);

g) O principio da certeza juridica é perturbado pela retieativ
dade; Ha um direito adquirido (incorporacédo do direito @o p
trimbnio da parte) sobre o qual a lei nova ndo poderiaagitro

h) Fato encerrado, cumprido, sob a vigéncia da lei anterior
ndo pode ser modificado pela lei posterior;

i) A lei retroativa é sempre inconstitucional porgue viola o
principio da legalidade (Teoria dardch);

j) A segurancga juridica ndo pode ser alterada sem preivisibil
dade;

4 obra citada, pag. 170/172.
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k) A retroatividade s6 se admite quando a situacédo dela ob
jeto ndo estd suficientemente justificada, havendo lacunas ou
equivocidade, em nome da protecdo da confianca, conforme
Karl Larenz;

I) Deve haver respeito ao principio da anterioridade, de aco
do com o principio republicano da triparticdo do poder, de aco
do com Geraldo Ataliba;

m) O principio da capacidade contributiva exige respeit@ a c
pacidade contributiva atual, e ndo as pitter

Tal catalogo de regras objetivava defender a certeza juddgcdest
natarios dos comandos legais, ao mesmo tempo em que permitelastitadade
nas relacoes degentes da edicdo da norma.

No que importa ao presente estudo, o magistério de Hector Villegas
revela que a higidez do crédito tributario se d4 em nome da segyuaidica e
tem por esteio o principio da irretroatividade da lei.

Hugo de Brito Machadodefende a aplicacdo dos principios da anter
oridade e da irretroatividade como expressdes de valoracdo ao prmeipr da
seguranca juridica que deve permear as relacdes sociaisvamosliramos do
direito.

José Morschbachenos traz oportunissima licdo pratica a propdsito
da cindibilidade do fato gerador (eimposto de Renda — Retroatividade — Novos
Rumos da Jurisprudéngiano sentido de que a realizacao do balango da empresa
nada mais representa que farfnalizacdo ou documentalizacdo do somatorio
algébrico dos inumeros fatos aquisitivos de renda, simples e complexé@saveri
dos no dia-a-dia da vida da empresa, todos eles individualmente relevantes e suf
cientes a incidéncia do imposto de renda, tanto assim que, cessando ela, por
qgualquer razao, suas atividades em qualquer dia do ano, obriga-se a pagar o
imposto sobre a renda gerada até aquelé.dia

Tal cindibilidade se revela igualmente nos tributos indiretos, como no
ICMS por exemplo, onde o somatdrio de operagbes queitc@msto conta-
corrente de créditos e débitos é que revelara, ao fim de dwdomperiodo —
conforme esta técnica de tributacdo -, qual o importe devido. Havelddodsa
vedor, esta sera a obrigacéo a ser adimplida.

Inobstante possa depois haver a alteracdo para menos da aliquota, ou
reducdo de base de incidéncia do tributo, ou mesmo outro efeito tobgteei
resulte em inexigibilidade do tributo nas operacdes que foramzaead, a con
clusdo substancial € que nenhuma dessas novas normas legais padenrgoinf

5 Editora Revista dos Tribunais — Caderno de Dir&iibutario e Financas Publica$ 8,
pag. 107 e seguintes - 1994

6 Ed. Rev. dos Tribunais — Caderno de Dir. trib.ifE Publ. 1 1 pag. 89 e seg — 1992.
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quantumja devido, porquanto estara perfectibilizada a obrigacdo. Obvia extecéo
a do perdao, que ndo vai aqui examinada.

Oportunissimo anotar, ainda, este principio constitucional do direito
adquirido cuja melhor definicdo nos parece a citada por Francisc&aiiss
Amaral Neto8 de GABBA:

“E adquirido o direito que:
a) é conseqUéncia de um fato idéneo a produzi-lo, em virtude
da lei do tempo no qual o fato foi consumado, embora a ocasido

de fazé-lo valer ndo se tenha apresentado antes da atuagéo de
uma lei nova sobre o mesmo direito, €;

b) nos termos da lei sob cujo império se entabulou o fato do
qual se origina, entrou imediatamente a fazer parte doipatr
moénio de quem o adquiriu”.

Tal matéria, em sede de direito tributario, estd em pastpaedada
pela disposicao do inciso lll do artigo 150 da Constituicdo Federal, porquanto
proibe a incidéncia de novas leis tributarias sobre fatos@etea sua vigéncia.

Inadmissivel, portanto, a retroacdo da lei que reduz tributo ou exonera
a operacdo da obrigacdo de paga-lo, pena de ferimento a essgsqwido ¢
reito adquirido e daeguranca juridica.

O mesmo ocorre quando se fala em penas tributarias, em seldrata
de direito adquirido consolidado, em relagdo as quais ndo se apkcacde da
retroacéo.

O Cddigo Tributario Nacional, portanto, ndo inova o conceitoide d
reito adquirido do ente publico para estabelecer uma nova relacédo ionadgac
entre ele e seus contribuintes, quando ocorrente uma lei que egtalmebepena
menor, frente a hipétese de “atos nao definitivamente julgados”.

O fato pretérito esté resguardado.

Oportuno transcrever nessa quadra o magistério de Aliomar Baleeiro,
gue em sua obra “Direito Tributario Brasileifddssim leciona sobre o tema:

“0 inciso Il, do art. 106, do C.T.N. estabelece trés casosede r
troatividade da lei mais benigna aos contribuintes e responsa
veis, desde que se trate de ato ainda n&o definitivamente julgado.
A disposicdo ndo o diz, mas pela propria natureza dela, ha de

7 O perd&o nada mais € que o cancelamento do digiido e certo, que, portanto, nde a
cancga objetivamente um fato passado, mas a obdgaesente.

8 Enciclopédia Saraiva do Direito’, Baraiva, 1977, v. 46, pag. 240 e seg.

9 Direito Tributario Brasileiro, Forense, Rid, &dicdo, 1970, p. 379/380;%dd. Pag. 671
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entender-se como compreensiva do julgamento tanto administra
tivo quanto judigal.

Finalmente, no terceiro caso, a semelhanca do drtParagrafo
Unico do Céd. Penal, a pena menos severa da lei nova substitui a
mais grave da lei vigente ao tempo em que foi praticado o ato
punivel.

A interpretacdo daquele dispositivo do Céd. Penal € aplicavel as
letras “a” e "c¢” do art. 106, n° Il. (sublinhado nosso).

A moderna jurisprudéncia tem firmado posicéo (de duvidosa razoab
lidade) no sentido de que em juiza,delimitacdo do que seja “ato nao definit
vamente julgado” deve partir do contexto da execucéo fiscal. Nesta, o devedor s
pode se opor ao titulo executivo nos embargos previstos no artigo 16 da Lei n
6.830, de 1980. Decorrido o prazo para embargos, a execucao fiscal prossegue
com a so pratica dos atos materiais, ndo mais havendo lugar para incidentes pré
prios de conhecimentd?

Oportuno referir que a jurisprudéncia conhecida ndao tem importado as
guestdes de mérito que adjetivam o langcamento como “ato nao defieiiteam
julgado”. Infelizmente, parece bastar que se conteste o créditgparse obtenha
o beneficio, o que, salvo melhor juizo, representamamsensenquanto importa
desconsideracao a principios fundamentais de direito, como o direito @algairi
ato juridico perfeito, a seguranca, a confianca e a paz harmoniosavguesle
tar das deeracdes jurisdicionais.

Ousamos dissentir de tal posicdo em face das questfes que passarem
a examinar a seguir, pretendendo provocar um novo enfoque sobre teaha de t
importancia no ambito das relacdes entre os enbegantes e seus contribuintes.

Importa concluir que os distintos principios invocados nas hipéteses
enumeradas pela doutrina colacionada ndo podem ser considerados ommyparti
tadamente; antes disso, devem devem ser integrados de sonaigeforuniar-
senal conceptuéla que se deve ajustar o Estado em seus atos.

Il — RelagBes entre a norma do artigo 106, li¢, e outras dispog;0es

O principio da retroatividade da pena em face da lei posterisrimai
néfica deve ser examinado integradamente aos demais principieadooges do
direito tributario, para que sejam adequadamente estabelecidogfsdos eit
mites.

a) Obrigacao tributaria e Crédito Tributario:

10 R.Esp. 181.878-RS — Rel. Min. Ari Pargendlernj. 27/10/98.
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Ha de se ter em conta que a obrigacéo tributaria corresponde ao direito
do ente publico de exigir de um particular determinada prestag@ofarca na
lei, em face da ocorréncia de determinado fato (previstoinariediante lang
mento.

Pelo lancamento fica constituido o crédito tributario, que nada mais é
gue a declaragdo do vinculo de direito publico subjetivo do ente tributante f
ao contribuintel!

Entretanto, estando constituido o crédito pelo langcamento, ndo quer tal
manifestacdo objetiva do direito do ente publico significar que a ohdgsaja
liquida, certa e exigel.

E preciso, ainda, que se declare o crédito como definitivamersge con
tituido, como se vera adiante.

b) Momento da constituicdo definitiva do Crédito Tibutério:

E de suma importancia verificar o momento em que o crédito resta d
finitivamente constituido, porquanto nesse momento a ele sera a@dacamez-
suncao de liquidez e certeza, e nesse momento sera direito exigivel.

Mas é, também, direito adquirido?

Este o busilis da questdo para se poder estabelecer em quaisi-oportun
dades a lei mais benéfica retroagiré seus efeitos.

De acordo com o artigo 201 do CTN, a divida ativa é constituida ao
apos esgotados um dos seguintes prazos:

a) o0 prazo de pagamento do crédito tributario coristitu
do;

b) o prazo estabelecido em lei, ou;

c) o transito em julgado de deciséo proferida em pro
cesso regular.

Ora, se o crédito tributario transmuda-se em divida ativa, ja ndo é,
com todo o respeito a outras interpretacdes, possivel admitioatingttade da lei
mais benéfica para atingir a divida do contribuinte.

Isto significa dizer, por outro lado, que a norma da alérdeainciso |l
do artigo 106 do CTN, tem plena eficacia apenas nas hipdteses esstiyee
suspensa a exigibilidade do crédito por qualquer dos motivos elencadosifnos i
sos lll a V artigo 151 do CTN (reclamacdes e recursos, e liesrau tutela apt
cipada), ou se pendente acao declaratoria negativa de débito ou andiatcé
dito fiscal (e ndo de titulo executivo — art. 38 da Lei 6.830/80 - LEF).

11 Conforme R. Reis Friede e Outros, “Reflexdes sotibéreito”, Thex Editora, 1994, pag.
78.

85



86

N&o havendo duvidas sobre a incidéncia da norma em relacéé ao cr
dito tributario que seja objeto de discussédo administrativa ou jugmséh ainda
antes de inscrito como divida ativa (faltando, portanto, o requisito ihtidiefa-
de), a polémica vai surgir quanto ao crédito discutido em embargos de devedor.

Em se tratando de hipdtese de embargos de devedor, nossos tribunais
tém acolhido macigamente a possibilidade de aplicacdo da normaefecibe a
nosso ver, cometendo pelo menos quatoagos:

a) desconsiderando o fato de ser divida ativa
em execucao, e nao credito tributario;

b) desconsiderando a presuncao de liquidez,
certeza e exigibilidade da divida;

C) desconsiderando que a norma de beneficio
s6 tem razéo de ser aplicada quando houver discusséo de
mérito acerca do lancamento que afaste do titulo a presun
tiva certeza, liquidez e exigibilidade, e capaz de descon
tituir o titulo ou parte dele, e, na mao inversa de s@a cri
céo, determinar a revisao do lancamento;

d) desconsiderando que se o langcamento foi
perfeito, se esta defronte a um ato juridico perfeito e a um
direito adquirido.

Ha que ser objetivamente discutido o mérito do crédito tributario em
execugao, nao bastando pretender apenas a aplicagéo pura e dariplesova
editada depois de decorrido o prazo de pagamento do crédito, até o cexso de
cucao.

Em hipGteses em que no curso de embargos o crédito exequendo
mostre-se, por impugnado, parcial ou totalmente iliquido, a lei nova lsérde
aplicada apenas se a matéria de mérito for relevante penar al valor posto em
execucao, inclusive se tiver ocorrido erro de fato no langcamentos A¢dielaté
rias evidentemente que devem ser rejeitadas e desconsiderqaaste nao just
ficam a aplicacdo da lei nova mais benéfica. Idéntico destino hdeqdar as
acOes que discutem formalidades no titulo exequiendo, pois a discusséasteéio a
a liquidez e certeza do crédito tributario.

Enquanto ndo h& julgamento, ndo se pode afastar, salvo melher enten
dimento, a presuncao de liquidez, certeza e exigibilidade da divida,cia@té
exequivel mesmo havendo ag&o anulatéria, uma vez ndo seguro o juize Veja-s
gue exatamente a seguranca do juizo é que vem confirmardeialo titulo.

E certo que o crédito tributario deve ser considerado como definitiv
mente constituido quando ja ndo seja possivel qualquer recurso adnviaisinat
judicial. Enquanto possivel que sofra impugnacao, ha que se admitir gaaito cr
ainda nao € exigivel, mas conserva as presuncoes de liquiderza.cé&dl im-
pugnacao, administrativa ou judicial, entretanto, deve estar vinculadérdo da
exigéncia tributaria, ou seja aos parametros ligados ao fatdogeta obrigacao
tributéria lancada.
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A razéo para tal entendimento encontra fundamento no fato de que so
a partir da definitividade da constituicdo do crédito é que comegaex 0 prazo
prescricional, e na mesma oportunidade, surge o direito de acdo do erte, publ
mediante sua inscricdo como divida e certificacdo parabjildas a execucao.

Existindo a prescricdo somente onde ha direito exercitavel, s6 quem
pode abrir m&o do direito € seu detentor. Assim, se o direito ed&tgmente
delimitado, o crédito tributario definitivamente constituido s6 pode Isado
por eventual recurso judicial, que, contudo, ndo pode ter o condao de revisar in
clusive o que era pieito.

Nesse sentido € paradigmatica a decisdo do Supremo TribunadlFeder
prolatada no RE 95.365-MG, de 3.12.81, no qual sdo distinguidas as trés fases
estabelecidas pelo Cédigo Tributario Nacional sobredéswia e prescricéo:

~ “TRIBUTARIO — CREDITO TRIBUTARIO —XE
TINGAO — DECADENCIA E PRESCRIGCAO.

O Cadigo Tributério Nacional estabelece trés fases
inconfundiveis: a que vai até a notificacdo do lancamento ao
sujeito passivo, em que corre o prazo de decadéncia (art. 173,
incisos | e Il); a que se estende da notificagdo do langamento
até a solucao do processo administrativo, em que ndo correm
nem prazo de decadéncia, nem de prescri¢cao, por estar suspen
sa a exigibilidade do processo administrativo (artigo 151i-inc
so Ill); a que comecga na data da solucéo final do processo ad
ministrativo, quando corre prazo de prescricdo da acao judicial
da Fazeda (artigo 174)".

A sO suspenséo da exigibilidade do titulo através de embargas de d
vedor ndo é justificativa suficiente para sobre ele se faziéir a lei mais benéf
ca, em detrimento da declaragdo anterior do ato juridico pedeita regular
consttuicao do direito.

Ora, se a execuc¢ao pressupde seja o crédito liquido e certocetse 0
dito nédo for contestado, ter-se-a operado a absoluta liquidez e cedefranan
do a exigibilidade de tal crédito; tal fato permite afirmag qcrédito estava def
nitivamente constituido desde o lancamento. E, sendo assim, a leigoapteri
reduz a pena tributaria, exceto se esgaendo alcangara tal crédito.

Se, por outro lado, o crédito for meritoriamente contestado, e porque &
pressuposto constitucional que nenhuma lesdo a direito podera ser sul#raida
apreciacdo do Judiciario, apenas a decisdo de meérito capéastie da cartula
sua caracteristica presuntiva de liquidez e certeza, provocamdeitos que vao
alcancar o proprio crédito tributario constituido, é que pode fazerriacithrma
de beneficio; nessa hipotese, e apenas nela, é admissivel qumeass lbenéfica
seja aplicada enquanto existente discusséao judicial sobre o dieenogdida em
que for a sentenca quem fixar4 a nova esgdi@ monetaria do crédito.

Fora disso é decidir sem base cientifica.
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c) o ato néo definitivamente julgado e o crédito tributario defiti-
vamente constituido: - limite da jurisdcéo

Toda discussao administrativa envolvendo o cabimento da obrigacao
exigida pelo lancamento suspende a exigéncia do crédito tributagortanto,
adjetiva o langcamento como “ato nao definitivamente julgado”. NessacOes
o lancamento podera ser alterado pela autoridade competente mediisde de
administrativa que conforte as razdes do contribuinte ou erros nsatéreredu
cado da multa em face da lei mais benéfica constituira aiergacao adminisd
tiva deaccertamento.

Ja no ambito judicial, o langcamento julgado definitivamente no ambito
administrativo também se constitui em um “ato nao definitivameantado”
nesta outra esfera de Poder, pois 0 pressuposto constitucional é ongslyua
ato lesivo de direito poderd ser subtraido de apreciagéo peladadici

Disto € possivel concluir que temos um ato administrativo defnitiv
mente constituido, que ja goza da presuncgdo de liquidez, certezabdidxde,
mas que, todavia, ainda ndo esté judicialmente declarado como um atiggito
rido. A decisdo administrativa ndo faz coisa julgada frente ao dialici

Porém, ha um ato juridico perfeito que permite a inscricdo do crédito
como divida ativa e permite sua certificacdo e cobranca judiciélquestéo,
como se vera, é de sunmaportancia.

Assim, serd que se pode afirmar que enquanto o lancamento ndo for
submetido a um julgamento pelo Judiciario, o crédito ndo estara defiminte
constituido, e, portanto, estara sujeito as consequéncias da jurisdicdo?

A guestdo que se pde é de delimitar a finalidade da declatagfice
o crédito tributéario ja certificado guarda as presuncdes de lquideteza e éx
gibilidade.

A resposta é simples: - estando o crédito tributario definitivaanent
constituido no ambito administrativo, a sua certificacdo e a exequdigial sdo
possiveis. Tanto assim € que ja ndo existe um direito para ser constitjgdo &
decadéncia), mas um direito para ser exigido (prescritivel).

Ao receber a execucao fiscal, o ato (langcamento) podera seo Evist
embargos que, improcedentes, ndo poderdo alterar o titulo medianteordduca
multa, pois ha a confirmacao judicial de um ato juridico perfeitcedestte e de
um direito pré-constituido.

Embora a lei ndo perquira sobre a competéncia para constituér o cr
dito tributario, a verdade é que o Judiciario pode apenas confirmear aleds-
constituir o titulo. Ora, confirmando o titulo, incabivel altera-lo; n&ordirman
do, e determinando altera¢cdes, estara concomitantemente chancelphcacaa
da lei nova. Entdo, o crédito decorrente de lancamento perfeitalarregnte
constituido ndo pode ser alterado por aquele Poder.

Ai esta o valor da declaracéo de liquidez, certeza e exigitdi do
crédito tributario, pois tendo origem em um ato juridico perfeito,ceteddo a
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autoridade judicial competéncia para lancar tributos, ndo poderar aiteitulo
sem invadir competéncia alheia.

Isto quer dizer que em o Judiciario confirmando o lancamento, a rigor
estard sufragando a definitividade ja declarada no ambito athatinb, sendo-
Ihe defeso determinar a reducdo da multa decorrente da edilgiordes benéf
ca, em respeito ao ato juridico perfeito e ao direito adquiridondegpendéncia
dos poderes.

Ainda, h& que se considerar que a reducdo de multa com base na mera
declaracdo de “ato ndo definitivamente julgado” fere o disposto B iIKXXVI
do artigo 5 (se nem a lei pode prejudicar o direito adquirido e o ato juridico pe
feito, muito menos o pode o Judiciario) e 0°8l6 artigo 150 (vedac&o de anistia
e remissdes sem lei especifica), da Carta Magna.

d) efeitos e limites da incidéncia da lei penal tributde mais bran-
da:

A incidéncia da lei deve restringir-se ao tema que eastiosabjeto do
litigio, sendo fora do razoéavel alcancar aos fatos ndo contestavgisz®, os
beneficios que contém, porque além de se manterem higidos aquslddda-
tivamente constituidos), ja deveriam ter sido pagos.

Assim, no caso de um langcamento composto de dois itens, sendo um
deles contestado em face de duvida material ou de direito, a &strdadei mais
benéfica s6 podera alcancar o item discutido, posto liquido e certoaddstia-
tividade do langamento o outro fato.

Da mesma forma, a controvérsia em torno de questdes formais, como
a higidez do titulo executivo, ndo pode ter o conddo de alterar alemgtda,
exatamente porque sua liquidez é incontroversa, estando em discussosape
exigibilidade e certeza .

Nesse sentido a jurisprudéncia do STF:

“Execucdo fiscal. Certiddo de inscricdo da
divida ativa.Omissédo de requisito.

1) perfazendo-se o ato na integracdo de todos
0s elementos reclamados para a validade da
certiddo, ha que se atentar para a substancia e
ndo para os defeitos formais que ndo compr
metem o essencial do documentabtutario.

2) invocacdo impertinente do art. 203 do CTN,
eis que, a par da completude do titulo, inexistiu
prejuizo para a defesa, que se exercitou pden
mente. Agravo regimental denago.”

AGRAG-81681 / MG AGRAVO REGIMENTAL
EM AGRAVO DE INSTRUMENTO OU DE PETICAMRela
tor Min. RAFAEL MAYER. Publicacdo DJ 27-03-81 PG-
02535Julgamento24.2.1981 - PRIMEIRA TURMA
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Da mesma forma, se a discussdo envolve 0 mérito da exigébuoia tr
taria, em o Judiciario declarando sua inexigibilidade, decreta, porréecia, a
iliquidez do titulo. Todavia, acaso se trate de discusséo relatigecaelas nitie-
mente destacaveis, que compdem a exigéncia, os efeitos deidardsomexig
bilidade de uma delas n&o deve alcancar as demais porque estmn@dohdecisao
extra-petita por isto que em sendo liquidas, certas e exigiveis, ndo podem ser
objeto do alcance da pena tributaria mais branda.

Tal concluséo se funda em jurisprudéncia ainda atual do Suprémo Tr
bunal Federal (agRg 97.409-1 — SP, JSTF 68/41):

“EXECUCAO FISCAL — CERTIDAO DE DIiVIDA
ATIVA.

N&o é nula a certiddo de divida ativa que contenha
parcela indevida, se esta € perfeitamente destacavel. Aplicagédo
do art. 153 do Caodigo Civil. Agravo de instrumento e agravo
regimental desprovidos.”

A base do voto condutor baseia-se na seguinte transcricdo do acordéao
agravado:

“o simples fato de se reconhecer que determinada
parcela integrante do débito excutido ndo é devida, por si s6
ndo contamina a liquidez de todo o crédito tributario, preva
lentemente quando ha possibilidade dgtatsar as parcelas.”

A aplicacao retroativa de lei mais benéfica, fora dos lingtesence
ram o0s casos acima elencados, é absolutamente ilegal e, enentealinconst
tucional.

IV - A natureza declaratéria ou constitutiva do lancamento comoritério de resolu-
cdo da aplicacao retroativa da lei mais benéfica. Importancia da disitao

Sabido que o direito tributario € direito formal por exceléncia, deflui
dessa constatacédo o fato de que € a norma escrita que deterrieina @ dete-
minado fato.

Nesse diapaséo, nasce a obrigacéo tributaria com a ocorréncia de um
fato previsto em lei como necessario e suficiente para subdetégminada e
soa a satisfazer a ebacao ali prevista.

Obrigacao, contudo, que se constitui em um mero dever cujaaspeci
lizacdo necessita do “lancamento”, assim entendida a atividade dibwiote em
declarar a obrigagcéo, ou a do Fisco em constituir o crédito. Taoté istrdade
gue pode existir obrigagcdo sem existir lancamento, mas ndo kagwmento
sem haver a obrigacdo, o que demonstra o carater de dependéncia do langamento.

Finalmente, ndo existe o direito efetivamente, sem o lancanpeEnto,
gue sem a formalizacdo da obrigacéo através do langamento n&o € possitel a
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publico exigir aquele direito. Dai a conclusdo de que o lancameonstitui” o
crédito tributario nascido de uma obrigacédo “declarada” no autolam¢arau no
lancamento efetuado pela autadd administrativa.

Uma vez, portanto, estando-se diante de um crédito constituido, e néo,
declarado, € possivel admitir a aplicacao da lei posterior naé$idee na medida
em que a declaragao corresponde a um direiexigtente.

De fato, acaso o lancamento “declarasse” o crédito tributade, <&
ver que a natureza de uma declaragdo contém em si uma coofisgéa con
firmacado de determinado fato, diferentemente do que ocorre acosstituido” o
crédito tributario, ja que sua caracteristica de ato unilajeeatda a possibilidade
de ser conteatlo.

Tal distin¢c&o é relevante quando se considera que nao ha légica jurid
ca de que se altere o direito declarado/confessado, exceto mediatée ou e
missdo expressa de seu detentor, diferentemente do que se da cmeiioo di
“constituido”, pois que este € habil a ser moeidfa

Assim, é possivel concluir que toda divida confessada ndo pode ser
beneficiada pela lei posterior que reduz pena, de vez que esta@eaalelin:
tado o direito da outra parte. Apenas na hip6tese de o detentor teakpgessar
objetivamente o alcance da reducédo da pena € que sera viaveladbse esp
rito da norma tributéria, efetuar tatucao.

Fora disso, ndo ha duvida que o ato de reducdo da multa sera ilegal e
inconstitucional.

V - Previsao expressa e previsao tacita do alcance da norma mais berséfic

Se a lei mais benéfica for omissa quanto aos efeitos emdadagtal
hipotese excepcionalmente, na desobediéncia do Executivo em atemdardeor
carater complementar, autorizara o Poder Judiciario a supigra objetiva -
diante aplicacdo extensiva do Codigo Tributario Nacional aos casce geeif-
carem.

No entanto, se o legislador estabelecer hipéteses de reducdo da pena
em determinados casos e/ou mediante satisfacdo de determinadadesontio
poderdo o Executivo nem o Judiciario estender o beneficio a quem ndo a®ndeu
condicdes fixadas.

Ha de ter-se que a pena tributaria, como norma de interpretaédo re
trita, que ndo se confunde nem tem natureza de pena criminal, so gaEdeiie
ativa nos casos adndbs na lei.

Se a lei € expressa no sentido da ndo-retroacdo da lei mais benéfica em
determinados casos, € inadmissivel que o julgador amplie o benefltéiodee
inconstitucionalidade da decisdo por usurpacdo de competéncia e, eventealm
de outras normas ja referidas neste estudo.
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CONCLUSOES

A lei é a linguagem do ente publico e nela devem estar eaplcitos
seus fins e alcance, em especial observando o fato de que sG&\amiretra-
céo da lei penal tributéria a relagdes juridicas ndo encerradas.

A lei ndo alcanca fatos pretéritos definitivamente constituidas ma
atos nao definitivamente julgados.

Séo atos nao definitivamente julgados todos 0s que néo sejan&declar
veis como direito adquirido ou ato juridico perfeito.

O Poder Judiciario detém o poder de revisao do crédito tributario, que
nao deve ser confundido com o poder de reduzir multa em face de Eiqrost
mais benéfica, ante o respeito ao ato juridico perfeito e adoda@guirido do
ente tributante.

O crédito tributario inscrito como divida ativa e certificado daas
presuncgdes de liquidez e certeza, e apenas as parcelas obeisée que &
nham a ser alteradas € que se submetem ao principio davietadatda lei penal
tributaria mais benéfica no ambito do Poder Judiciario.

Convém aditar excecdo ponderavel as conclusbes aqui oferecidas, no
sentido de que no especial caso de haver a confirmacao judiciaddo tButh
rio, apenas na hipoétese de razoavel davida de mérito é que se poderigusir
ficavel a aplicacdo da lei penal tributaria mais branda. Do cmmteémularia o
Judiciario um caldeirdo de recursos protelatérios em busca de @fichemjus-
tificavel, quer do ponto de vista do direito, quer do ponto de vista da jtrti¢a
taria.
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INTRODUCAO

Recente celeuma causada pela negativa de reintegracéor lamina
posse em area invadida por integrantes do Movimento Sem Ter@naeca de
Passo Fundo — RS é ilustrativo das concepg¢fes que se tem sobree@ quim s
terpretacdo e a aplicacdo da lei.. Como a todos € dado o direitemgedtar a lei
(alias, o cidaddo somente pode cumprir com seus deveres de fagquadal se
for capaz de interpretar as normas...), por muitas vezes se owiuodicn reé-
réncia a negativa de liminar, que “ao juiz cabe aplicar & ledo interpreta-la!”.
Mas sera possivel aplicar — de forma adequada - uma regemgEsrter percar
do um processo interpretativo?

O estudo da teoria da interpretacédo € assunto versado na Tealia G
do Direito.

Por meio da interpretacéo, o jurista avalia os diversos significados
gue determinado signo pode expressar, buscando fixar o mais apropriado para
caso concreto. A interpretacdo antecede a aplicacdo, posto queasada ser
solucionado apresenta-se com distintas peculiaridades, a sereradssppslo
aplicador da norma. Ndo ha norma sem ser interpretada.

Hermenéutica, interpretacdo e aplicacdo n&do se confunidemn.
menéuticatem origem no verbo gredermeneueire no substantivbiermeneia,
vinculados ao deus Hermes, tido como mensageiro dos deuses. Através da he
menéutica, realiza-se 0 processo exegeético na busca do sentidacard® de
uma determinada norma, tenta-se descobrir o sentido e o alcancemda pre-
supostos para a compreensao e conveniente aplicacdo do ordenamento juridico.

Tomando por base a divisdo apresentada por Luiz Fernando Coelho,
em sua obr&dgica juridica e interpretacdo das leigtravés do presente trabalho
pretende-se indicar as diversas escolas hermenéuticas, que, de acoedmaior
ou menor influéncia das normas juridicas formais, séo classificamo dogid
ticas, finalisticas, socioldgicas e realistas. Num segundo monséat feitas cen
sideracdes quanto a aplicacdo da norma na busca da realizac&itdpsdilien
tando, desde j&, que o intérprete deve partir do disposto na Constitededial F

A pesquisa, de natureza essencialmente bibliografica, estgamaci
mente fundada em diversas manifestacdes doutrinarias, publicatigsosre em
periodicos e divulgadas através da internet, e, ainda, na apredegirisdes
jurisprudenciais, publicadas nos repertérios de jurisprudéncia e/gasatta me
0s virtuais.

Dada sua grande relevancia, o assunto objeto do presente trabalho
continua sendo comumente abordado por autores de todos os ramos do Direito, o
gue bem denota sua atualidade. Porém, ha muito ainda a ser escritbesobre
menéutica e aplicacdo do Direito. Por certo, é cabivel a maia amalise critica
imaginavel, seja em vista da enormidade de aspectos passigasstionamento,
seja pela infinitude de situacfes concretas a serem solucioAzgdan, 0 tema
esta longe de ser exaurido e a cada nova situacao vivida resssrgeouasoes
guanto a forma mais apropriada para a aplicacédo do direito em busca da justica.
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PARTE | - BREVE HISTORICO

A partir da promulgacao do Cdédigo Civil francés, em 1804, ganhou
destaque o estudo da hermenéutica de forma amiude. Nado que am@sr@Ede
houvesse sido objeto de questionamento, mas ocorre que a questdo esa apena
eventualmente abordada.

Ao imperador Justiniano ndo agradava qualquer espécie de adtica
teor doCorpus Juris Civilistanto que, no terceiro prefacio Bigestq vinha ds-
posto: “Assim, quem quer que seja que tenha a ousadia de aditarcalguam-
rio a esta nossa colegéo de leis ... seja cientificado de qusn@@as leis seja
considerado réu futuro, como também de que o0 que tenha escrito se apmenda e
todos os modos se destrda.”

De forma casual, como dito, ja na Antiguidade escolas juridicas abo
daram questdes hermenéuticas, conforme sintese apresentadarkzothbfé,
gue embasa as referéncias a seguir aduzidas, quanto aos povosAgsabesa
Escola Hanifita, criada por Abu Hanifa (699-767), na Pérsia, pregarepand-
rancia da equidade, possibilitando ao julgador o uso da razao ao aplicar a lei.

Em sentido oposto, buscando reduzir o uso da equidade e prestigiar,
por ocasido do julgamento, o consenso da comunidade (Medina) a respeito de
determinado tema, Malek ben Anas (713-795) criou a Escola Maleautita]u
zindo, ainda, o conceito de utilidade publica, que permanece indetermigado at
hoje. A propésito, cumpre trazer & memoria as quatro fontes do dinggtdma-
no, conforme ensinamento de René DaviEm primeiro lugar, o Corao, livro
sagrado do isld, em segundo, a Suna, ou tradi¢céo relativa ao Enviado dereus
terceiro lugar temos o Idjmé&’, ou acordo unanime da comunidade muculemana;
guarto, o Qiyas, ou raciocinio por analogia”.

Obteve grande destaque entre os povos arabes a Escola Chateita, fun
dada por Abu Abdalah Mohamed ben Idris as Chafei (767-821), segundo a qual
deveria ser aplicado, por ocasiao do julgamento, o consentimento de tyda a ¢
nidade mugulmana, ampliando a idéia dos malequitas, restritos a opirié® da
dina. Para esta escola, segundo Herkenhoff, “a indagacdo mais impootdite
reito seria a da causa, ou raiz, da norma juridica, recurso quéipeesolver
guestdes imprevistas”

E de referir, ainda, a Escola Hambalita, criada por Ahmed ben Hanbal
(780-855), que rejeitou 0 emprego da equidade, privilegiando a tradicaate o te
da lei por ocasiao dos julgamentos.

2 LIMONGI FRANCA, RubensHermenéutica juridica. p. 22.
3 HERKENHOFF, Jo&o Batist.omo aplicar o direito. p. 33.
4 DAVID, René.Os grandes sistemas do direito contemporanep. 411.
5 HERKENHOFF, Jo&o Batist&omo aplicar o direito. p. 33.
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Além dessas escolas da Antiguidade, também merecem reéerénci
outras que — incidentalmente - abordavam questbes hermenéuticasender
destaque os Glosadores, os Pds-Glosadores e a Escola da Culta Jurisprudéncia.

Para Coelh§ a Escola dos Glosadores “é a auténtica precursora dos
sistemas interpretativos posteriores as codificacbes”. Criadangwio (um dos
fundadores da Universidade de Bolonha), na Italia, desenvolveu-se nass sécul
XI, Xl e Xlll e limitava-se a analise gramatical @wrpus Juris Civilis de Just
niano, mediante notas (glosas) apostas nas margens e entre saddit&eto, de
onde se originou o nome. Francesco Accursio (autor de Magna GloséaedB
pertenceram a esta escola, dentre outros

Aos Glosadores seguem-se os Comentadores ou Pés-Glosadores (s
culos XIII a XV), que nado se limitaram a fazer anotacdes,igoasdo suas op
nides, seus comentarios aos textos legais, 0os quais passanausalss nos itr
bunais. Esta escola, de orientacdo predominantemente pratica, prestata-
cer o direito comum, harmonizando o direito romano e o direito candénico com o
direito local. O seu mais importante comentador foi Bartolo deofesissto, pe-
cocemente falecido (1313-1357), que teve Pietro Baldo degli Ubaldi cemo s
seguido?.

A Escola da Culta Jurisprudéncia, Escola Culta ou Escola dos-Hum
nistas surgiu como reacdo a Escola dos Comentadores. Criada Ipeto itar
dréa Alciato, desenvolveu-se nos séculos XVI, XVII e XVIII, tendma pring-
pal representante Jacques Cujas (1522-1590). Esta escola criGmpus Juris
Civilis em vista da falta de sistematizagcédo, posto que trata da mest@a@a em
vérias partes do tex@o

Mas foi com a codificagdo napolednica que surgiram o0s “sistemas
hermenéuticos modernos”, no dizer de Co¥lhque apresenta as classificacdes
mais propagadas, objeto de estudo no préximo capitulo.

PARTE Il - SISTEMAS OU METODOS

Os diversos sistemas ou métodos hermenéuticos podem sei-classif
cados em dois, trés, quatro ou mais grupos, de acordo com o aspecto tevado e
consideracéo por cada doutrinador. O surgimento dos diversos modelos & explic
do por Ferraz Ji! da seguinte forma:

“Em meados do século XIX, ocorre, assim,
na Franca e na Alemanha, uma polémica. De um lado,

6 COELHO, Luiz Fernandd.6gica juridica e interpretacéo das leis.p. 188.
" HERKENHOFF, Jo&o Batist&omo aplicar o direito. p. 34.

8 HERKENHOFF, Jo&o Batist&omo aplicar o direito. p. 35.

9 HERKENHOFF, Jo&o Batist&omo aplicar o direito. p. 35.

10 COELHO, Luiz Fernandd.ogica juridica e interpretacio das leisp. 188.
11 FERRAZ JR. Tércio Sampaitntroducdo ao estudo do direito p. 262.
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aqueles que defendiam uma doutrina restritiva da-inte
pretacdo, cuja base seria a vontade do legislador, a partir
da qual, com o auxilio de analises lingliisticas e de-méto
dos ldgicos de inferéncia, seria possivel construir e sen
tido da lei (‘Jurisprudéncia dos Conceitos’ na Alemanha,
e ‘Escola da Exegese’, na Franca). De outro lado, foram
aparecendo aqueles que sustentavam que o sentido da lei
repousava em fatores objetivos, como os interesses em
jogo na sociedade (‘Jurisprudéncia dos Interesses’, na
Alemanha), até que, ja no final do século XIX e inicio do
século XX, uma forte oposicao ao ‘conceptualisn®’ d
semboca na chamada escola da ‘libre recherche siientif
qgue’ (livre pesquisa cientifica) e da ‘Freirechtsbew
gung’ (movimento do direito livre) que exigiam que o
intérprete buscasse o sentido da lei na vida, nas necess
dades e nosieresses praticos”.

Na opinido de Limongi Fran&a existem trés denominados sistemas
interpretativos: a) dogmético, também denominado francés, exegeétjaddico-
tradicional, b) historico-evolutivo e c¢) o da livre pesquisa ou dafirmreacéo do
direito.

Maximiliano!3, apos afirmar que “incumbe a Hermenéutica peecis
mente buscar os meios de aplicar a riqueza, a infinita variedadeasos da vida
real, a multiplicidade das relacbes humanas, a regra abstrati@eobjeigida”,
critica os que se limitam a busca da vontade do legislador, emsdveque “a
interpretacdo é antes sociologica do que individual”’, mas ndo afxesea clara
separacado dos métodos. Valemo-nos da observacdo de Kerkergw# quem
“Maximiliano toma como referéncia a vontade do legislador’resgnta trés si
temas: tradicional (“aplicacéo do Direito hoje de acordo com a vodtadegs-
lador de ontem”), evolutivo (sendo o Direito resultado da consciéncia daieom
dade e né&o do arbitrio de um) e misto (“busca descobrir ndo s6 o egislador
quis, mas também o que quereria, se vivesse no meio atual”).

Para Ward#, a classificagdo dos métodos interpretativos deve ter em
conta “a ideologia das distintas escolas que conformam o pensannéditn],
confundindo-se o préprio nome dos métodos (método exegético, método da escola
historica, método dogmatico, método comparativo de lhering da segumrga fas
método da escola francesa, método do positivismo sociologico e dadsstiota
direito, método teleolégico, método egologico e método topico-retoramn) @
nome das respectivas escolas.

Cumpre destacar a sistematizacado elaborada com base nade&eoria
Kelsen, tomando-se o ato interpretativo como uma atividade de idielézgco

12 IMONGI FRANCA, RubensHermenéutica juridica. p. 33-39.

13 MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicacdo do direitoRio de Janeiro: ¢
rense, p. 26.

14 HERKENHOFF, Jo&o Batist&omo aplicar o direito. p. 36.

15 WARAT, Luis Alberto.Introducéo geral ao direito. Interpretacéo da lei: temas para
uma reformulacgéo. p. 65.
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las intelectualistas) ou uma atividade volitiva (escolas volutdaajjsno dizer de
Coelhd$, que assim se manifesta:

“Para citar somente as escolas de caract
risticas bem definidas, sao intelectualistas a escola da
exegese, a jurisprudéncia analitica, de Austin, a escola
historica, de Savigny e, bem assim, a jurisprudéncia con
ceitual dos pandectistas e germanistas. (...) As escolas
voluntaristas mais importantes sdo a escola do diieito |
vre, de Ehrlich e Kantorowicz, a escola do direito justo,
de Fuchs e Stammler, a Teoria Pura do Direito, de Ke
sen, a jurisprudéncia sociolégica dos jurisconsultas no
te-americanos, a escola do realismo juridico, norte-
americana e escandinava, 0 intuicionismo juridico de
Dualde, o raciovitalismo juridico de Recaséns Siches, o
culturalismo egologico, de Cossio e as demais escolas
tridimensionalistas”.

Prossegue o autor, enquadrando como intermediarias as escolas da ju
risprudéncia teleoldgica, de Ihering, da jurisprudéncia de intsyedsdieck, e da
livre investigacao cientifica, de Geény.

O grupo de escolas ditas intelectualistas limitar-se-ianaitaiaro o
direito previsto na lei, ao passo que as escolas voluntaristas feor caractesi
tica a criagdo de direito novo. A passagem do pensamento intettatpalra o
voluntarista ocorreu com a Escola da Livre Pesquisa Cientiicab@ra ndo em
sentido cronologicd?).

De forma relativamente correspondente aos métodos intelectualistas
voluntaristas, Coell8 propde, inicialmente, a classificacdo das escolas em dois
grandes grupos, sob a denominacdo de dogméticas e de zetéticas, tdyade por
respectivamente, a idéia de que “o direito encerra certos posdie validez
aprioristica a serem preservados” e aplicados as divetgagld&s que se apr
sentam ao intérprete ou, por outro lado, a idéia de que atravées do diregdvelpos
atingir-se determinados fins. Para o autor, “ou o intérprete preatéia descobrir
0s principios gerais e preserva-los a despeito das mudancds, smciprocura
adapta-los e, de certa forma, subordina-los aqueles dados dareipériétor-

ca.

E Ferraz Jt? quem, valendo-se da terminologia de Viehweg, explica:
“Zetética vem dezetein que significa perquirir, dogmatica vem dekein que
significa ensinar, doutrinar”, sendo aquela “mais aberta” e estas “fechada”,
posto que ndo questiona suas premissas, mas, sim, “impde uma antezgo
gue continua duvidoso”. A investigacdo zetética, por sua vez, parte devisma
déncia e suas premissas podem ser substituidas por outras.

16 COELHO, Luiz Fernandd.dgica juridica e interpretacéo das leisp. 191.
17 COELHO, Luiz Fernandd.ogica juridica e interpretacéo das leisp. 242.
18 COELHO, Luiz Fernandd.ogica juridica e interpretacéo das leisp. 192.
19 FERRAZ JR. Tércio Sampaitroducio ao estudo do direitop. 41 e ss.
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Mas Coelhé° vai além e, para fins didaticos, termina por classificar
as escolas hermenéuticas em dogmaéticas, finalisticas, sarasl@grealistas, ten
do como parametro “a maior ou menor importancia atribuida as nquridisas
formais na revelacédo da normatividade do direito”.

A analise sucinta das principais escolas sera orientadalpssifia
cdo descrita, percebendo-se que, em contrapartida as escolagsnguisttém o
direito estatal com a “maior expressao da normatividade jutidicegiu oplura-
lismo juridicq que pressupde a “coexisténcia de varias orden&édes”

ESCOLAS DOGMATICAS

Para os dogmaticos o direito se resume ao teor da lei, nduloadoe
julgador questionar as condi¢cées do caso concreto por ocasido daaptia lei.
Pode-se afirmar que o método dogmatico inibe a atividade intenmetaser
desempenhada pelo juiz ou até mais do que isso.2Bafirma que alguns juizes
“preferem distorcer os fatos para que se adaptem as citagfieatt@s prestigio
sas a produzirem suas proprias interpretacdes”.

Dentre as escolas dogmaticas mais famosas destacaissela da
Exegese, a Escola da Jurisprudéncia Analitica e a Escolaisiarudéncia Con
ceitual.

Em razdo de circunstancias histéricas, sendo de interesse s& clas
dominante assegurar a estrita observancia do disposto na lei, possiajads-
neficiava, propagou-se a nocao de que a lei era completa, ndo haveado es
para qualquer manifestacao do intérprete. Em vista da certee@ @elei conteria
todo o direito, nada restaria, pois, a ser questionado além do texto legal.

Para os dogmaticos, o direito encontra-se na lei, devendo o irgérpret
enquadrar o fato no que nela esta disposto; a lei é vista comdgyarfetanto,
contendo solucéo para todos os casos da vida real.

E Néri da Silveird® quem adverte que na “reflexdo em torno da an
gustiante problematica social, onde ha, também expressdes dedaekaljust
¢a, ndo poderdo os combatentes do Direito adotar, & evidéncia, atitindigfede
renca, abstendo-se, deliberadamente, de discutir o valor do conteudo da ordem
positiva, na parte que guarda pertinéncia com esse tema, ao funddmejte
seu dever se restringe, tdo-s0, a verificacdo da justica conforme a lei”.

Para os adeptos da Escola da Exegese, nascida na Franca,capena
texto legal € que deveria ser tomado em conta, ndo se questionagigtivae
mente estava em consonancia com o justo, uma vez que era dadaamitesa
da lei. Nao cabia mais ao magistrado elaborar o direito, mediayeeciacdo de
cada caso concreto, pois apenas lhe era permitido solucionar adaevaéendo-
se do texto legal. Para tanto, o julgador deveria enquadrar os€datodecisdo

20 COELHO, Luiz Fernandd.égica juridica e interpretacéo das leisp. 196/97.
21 COELHO, Luiz Fernandd.6gica juridica e interpretacdo das leisp. 257.

22 BRUM, Nilo Bairros deRequisitos retoricos da sentenca penap. 30.

23 SILVEIRA, José Néri. A funcdo do juiRevista da Ajuris, n.. 54, p. 41. 1992.
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judicial “ndo seria mais do que um silogismo, onde a premissa,rgagolei, e a
menor 0 enunciado do caso concréto”

O surgimento da escola exegética veio associado a elaboracde do Co
digo Civil francés, em 1864 Ha que se referir a divisdo do direito francés em
trés fases, sendo que a primeira, denomin@@i#o antigoencerra-se com aeR
volucdo Francesa, quando iniciou a chamada fag#reibo intermediarig até o
surgimento do referido cédigo, marco da terceira fase dir€ito napolednico.

No direito antigo era expressiva a influéncia do direito candnico,
posto que regulava questbes pertinentes ao matrimoénio, filiacameastaalém
de ter servido de base para as Ordenacfes Régias. De dotrmésmo apds a
invasdo dos germanos, o direito romano continuou vigorando na parte-sul, en
guanto vigiam os costumes germanicos ao #orte

Por tudo isso, era empolgante a nova legislacdo, codificada, posto
gue, anteriormente, “ndncien Régimeo Direito era ‘fragmentado em sistemas
particulares, quer do ponto de vista das classes, quer do ponto de wstal ma
territorial... Era um sistema juridico complexo, dominado pelos esqugenais
das Ordenacdes Reégias, completadas pelos usos e costumes, peitsspile
Direito Romano e do Candnico, pela opinido comum dos doutores e 0S recursos
ao Direito Natural??.

N&o bastasse a facilidade introduzida pelo novo cdédigo, em vista da
unificacdo das leis civis, sucede, ainda, que havia interesseaperda classe
social dominante em garantir os direitos adquiridos com a Revolugaoceisa,
consubstanciados no novo Cadigo Civil, razédo pela qual era importante justificar a
estrita aplicacao da lei, sem permitir ao juiz qualquer poskidgé de aplicacdo
gue nédo se conformasse exatamente com o texto legal.

E Bugnet quem expressa de forma primorosa o pensamento da época,
ao proclamar, em sua céatedra na Universidade de Paris: “EconBeco o D
reito Civil, eu ndo ensino sendo o Cddigo de Napoféadzevedad® resume 0
momento histérico que desencadeou 0 nascimento da exegese nos seguintes t
mos:

“A burguesia, cristalizando sua visdo do
mundo, no Cédigo de Napoledo, perde o impeto revolu
cionario. Inverte-se sua posicdo no processo socigl, pa
sando a querer preservar suas conquistas sedimentadas
na lei positiva. Dai a necessidade de atentar, antes de
tudo,a intencéo do legisladoafirmando-se ser o Estado

24 COELHO, Luiz Fernandd.égica juridica e interpretacéo das leisp. 229.

25 E, ainda, pelos demais codigos franceses: em 186digo de Processo Civil, em
1808, Cadigo de Comércio e Codigo de Instrucao i@ame, em 1810, o Cadigo Penal.

26 RAO, Vicente O direito e a vida dos direitosp. 103.

27 AZEVEDO, Plauto Faraco d&étodo e hermenéutica material no direitop. 78.
28 COELHO, Luiz Fernandd.6gica juridica e interpretacdo das leisp. 226.

29 AZEVEDO, Plauto Faraco d&létodo e hermenéutica material no direitop. 22.
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a fonte Unica e o fundamento Unico do direito, sendo o
método exclusivo o dedutivo, dogtito.”

No dizer de Azeved8, “o0 positivismo torna-se, por essa forma, um
obstaculo, que tolhe e complica a evolucédo e superacao do direitocensm
guéncia, a evolucdo e superacdo dos dados histérico-sociais”, visando, com tal
cerceamento ao poder criativo do juiz, manter o sistema vigentenafiche das
classes dominantes.

Ainda que ao longo do tempo tenha sido abrandado o excessivo ap
go ao texto da lei, passando a ser acolhida a interpretacdo hidbdiscando-se a
intencdo do legislador ao elaborar o texto e a interpretacamaiita, consie
rando-se o contexto em que vinha inserida a ¥egpar certo, o Codigo deaN
poledo influenciou o direito de todos os povos de origem romana.

O entendimento preconizado pelos exegéticos esta superado, pois €
facil constatar a impossibilidade de um texto legal apressaobagdo para todos
os casos levados ao Poder Judiciario em uma época em que “badmafig
das, a bioética é questao presente e o direito de construir satite-eéa ja &d
ficado é também objeto de transacéo.

A Escola da Jurisprudéncia Analitica surgiu no mundaatamon
law, vindo a influenciar, posteriormente, o realismo juridico norte-anmeriea
escandinavo. Para esta escola, o direito tem por objeto o estudsdasidesua
interpretacdo, desconsiderando a ética

Por sua vez, a Escola da Jurisprudéncia Conceitual desenvolveu-se na
Alemanha, pelos pandectistas, e “considera os textos legais osteataculo de
significacdes objetivas oriundas do legislador e capazes derarimevas solu
¢Oes segundo as circunstanctgga admitindo certa liberdade ao julgador.

Insatisfeitos com a tomada de decisé&o preconizada pelo farmali
silogistico, baseada na simples interpretacédo do texto, de fienah, le por ndo
atender a maioria das situacdes faticas apresentadas nealjdzorinicio do &
culo XX surgiram as escolas da jurisprudéncia de interesdasjisprudéncia
sociologic“.

ESCOLAS TELEOLOGICAS

Em oposicdo aos excessos cometidos pelos adeptos da Escola da
Exegese e da Escola da Jurisprudéncia Conceitual, em que predonaindéi
da causalidade e do rigor logico-formal”, surgiram as esteleslogicas, deat
cando-se as teorias defendidas por Ihering e Heck.

Para a Jurisprudéncia Teleoldgica, de Rudolf von lhering, “tudo no
direito existe para um fim, objetivando garantir as condi¢cdes d&pgia da so
ciedade”, cabendo salientar que “a vontade pressupde um fim” e, ‘@sima/i-

30 AZEVEDO, Plauto Faraco d€ritica & dogmatica e hermenéutica juridicap. 24.
31 COELHO, Luiz Fernandd.6gica juridica e interpretacéo das leisp. 229.

32 COELHO, Luiz Fernandd.égica juridica e interpretacdo das leisp. 236 e 237.
33 COELHO, Luiz Fernandd.égica juridica e interpretacdo das leisp. 235.

34 MENDONCA, Paulo Roberto Soares.argumentacéo nas decisées judiciaip. 49.
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dade é a chave da formacéo do direito”. A norma existe pardeata um fim
predeterminado, em beneficio da sociedade, utilizando-se para tanta fbeca
coativa. Quanto a esse aspecto, cumpre registrar a maior c@dilulg Ihering
para a evolucdo do direito, ou seja, a idéia de que a norma devVazeato fim
social, o que justifica 0 enquadramento desta teoria sob o asgdecdidgieo,
além de ter servido de ponto de partida para a Escola da Jurispautiéhaiers-

sess. Para lhering, o direito tem por finalidade proteger interessesspecial
evitando o sofrimento, devendo a norma ser interpretada em consonan@a com
circunstancias de cada caso, razdo pela qual “o contetudo do direito é iefmé&am
variado porque infinitamente variada é a condi¢do da vida hurffana”

Alicercado em lhering e no seu pensamento de que o direit@ exist
para proteger interesses, surgem os estudos de Philipp Heck, quemenirta
com Rumeline — se preocupa com o processo de tomada de decisadepdo pa
juiz, dando origem a Jurisprudéncia de Interesses, segundo a qual o julgador
“deve submeter-se a lei, e ndo aos seus ideais de justicajiame,de um fato
concreto que a lei regula mal, a sua funcéo é construtiva, stde2construire-
gras, se estas nao existem”, levando em conta que deve “prevadguste que o
legislador faria se tivesse que legislar sobre aquele cascgrussempre pret
ger os “interesses atuais” em busca da “maior valoracaodd&%iA decisao
vem baseada em fins sociais, posto que “0s mandamentos juridicos slargem
conflito de interesses observado socialmente e ndo de conceirasoahgreva-
mente determinado¥:

ESCOLAS SOCIOLOGICAS

De acordo com a classificagcao antes referida, proposta por Coelho,
para fins didaticos, enquadram-se como socioldgicas a Escola éaPdasquisa
Cientifica, a Escola do Direito Livre e a Escola da Jurisprudéncia Sgicel6

Com base nas obras de Francois Gény, nasceu o0 que se denominou a
teoria da livre investigagdo cientifica ou da livre pesquieatifica, que serviria
de orientacdo ao julgador por ocasido da tomada de decisdo, quando arsmucao
se encontrar posta na lei. Para Gény, supletivamente, entéo, o julgadose
orientar pelo costume, seguido pela autoridade e tradicdo e, emotéugar,
pelos critérios estabelecidos pela livre investigacdo ciemtifioais sejam: auto
nomia da vontade, ordem e interesse publicos e, finalmente, o justbremditis
interesses privados em conflito. Destarte, além do direito legiata o autor ha
gue se considerar também a existéncia de “um direito vivo naladeig justif-
cando a criacao do direito pelo julgatfor

A Escola do Direito Livre surgiu na Alemanha, como decorréncia dos
estudos de Gény, destacando-se os nomes de Ehrlich e ZitelmartrénTam

35 LARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direitop. 62.

36 COELHO, Luiz Fernandd.6gica juridica e interpretacéo das leisp. 242-45.

37 COELHO, Luiz Fernandd.égica juridica e interpretacdo das leisp. 246.

38 MENDONCA, Paulo Roberto Soareésargumentacio nas decisdes judiciaig. 51.
39 COELHO, Luiz Fernandd.6gica juridica e interpretacéo das leisp. 248-55.
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adepto desta escola o “bom juiz”, Magn&uéara eles, a norma deve ser rajeit
da quando de sua aplicacdo resultar injustica. A decisdo adequqdela gue
efetivamente leva em consideracao a realidade do grupo social. Benvida,
constantemente, estamos sujeitos ao direito das diversas orgesizague pe
tencemos e que independe do direito estatal. Este direito das desiedage de
forma natural, com alta capacidade de adaptacdo as exigéaajgspo, tornan
do-o efetivamente eficdz Para Ehrlich, o direito ditado pelo Estado, por néo
possuir tais qualidades, ndo se harmoniza com o grupo social a (qpliesera
contribuicdo desta escola foi ter criticado, de forma abalizadi&ia da aplicacéo
da lei sem o devido questionamento.

Kantorowicz, outro adepto do movimento do direito livre, entende
gue o direito estatal somente tem legitimidade quando corresponde devdata
coletividade e que o direito livre € o verdadeiro direito, posto quaadnada
sociedadé.

Conforme Ré&f?, “a aplicacdo dessa doutrina causaria, praticamente,
0s mesmos males da aplicacao do principio da retroatividade sjamgrtando,
como importa, a formulacéo da regra de direito apos a pratica’dpa@igenten
de que a possibilidade de o julgador se afastar da lei, fazeretosual vontade,
implica a falta de seguranca juridica.

Para a Escola da Jurisprudéncia Sociologica, somente mediante a
analise da realidade social vigente podem ser corretanmgatpretadas as no
mas, razao pela qual a decisdo mais conveniente é exatamente aquetssigee
ra os aspectos inerentes a realidade que gerou o litigio erntegenta as pr@v
veis conseqgléncias advindas da decisdo. “O processo interpretativeeddex-
vel o suficiente para se adequar as mudancas sociais... devendistoachads-
car na realidade em que determinado conflito ocorreu os subsidiosaneEses
para suprir as deficiéncias apresentadas pela norma, no momenia agie-
¢cao™4. Nascida nos Estados Unidos, no periodo compreendido entre as duas gue
ras mundiais e, filosoficamente, entre a corrente tradicionakqiendia que o0s
juizes se limitavam a revelar o direito e a corrente opodteghl Realismpara a
gual direito era somente o declarado pelos juizes, teve como psnoiraies
Oliver W. Holmes, Roscoe Pound, Benjamin Cardozo e Luis Brandeis.

ESCOLAS REALISTAS

De forma ampla, a expressao zetética realista diz reSpgigsquisa
voltada para o conteudo das leis, mas enfatizando o aspecto realidadg, @u
ponto de partida € o direito tal como se apresenta no universo fenométgco

40 A respeito de Magnaud, juiz de primeira instamt@aChateau-Thierry, no periodo de
1889 a 1904, Carlos Maximiliano registra que o ne$mostrava-se clemente e atencioso para
com os fracos e humildes, enérgico e severo conewjms e poderosos”, aplicando a lei conforme
a pessoa envolvida na demanda. E conclui dizenddquando o magistrado se deixa guiar pelo
sentimento, a lide degenera em loteria, ninguéra salmo cumprir a lei a coberto de condenagdes
forenses”. Hermenéutica e aplicacédo do direitop. 83).

41 COELHO, Luiz Fernandd.6gica juridica e interpretacéo das leisp. 257.

42 COELHO, Luiz Fernandd.égica juridica e interpretacéo das leisp. 258-59.

43 RAO, Vicente O direito e a vida dos direitosp. 520.

44 MENDONCA, Paulo Roberto Soaresargumentacdo nas decisées judiciaig. 52.
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vando em conta apenas a realidade juridica, isto €, o direito efetit@pxistente

ou os fatos sociais e historicos que a ele deram origem”. Os emtaisnrealistas,
segundo Coelho, podem ser classificados considerando os aspectos psicologi
(realismo juridico norte-americano), linglistico (realismo rdicavo, topica e
pragmatica do direito) e culturalista (raciovitalismo, egologi€ teoria tridimen
sional do direito®. Ainda que tenham se espraiado entre os espanhdis, italianos,
ingleses e latino-americanos, com certeza 0s principais movinteatistas séo o
americano e o escandinavo.

O realismo juridico norte-americano € a mais importante méeaifes
¢do do realismo. Teve como criador John Chipmann Gray, para quem oddireito
€ tido como tal a partir do momento em que as leis sédo introduzslaeciades
judiciais, ou seja, direito € apenas o proferido pelo érgao judicideeidir d-
terminado cas® e ndo o ordenamento legislativo propriamente dito.

Por sua vez, na concepc¢do dos juristas da Escola de Upsala, ipartidar
os do realismo juridico escandinavo, o direito “é tdo-somente um meanue
nicacdo entre os seres humanos, sendo que o sentido juridico-normatixe das e
pressodes linglisticas que o identificam deve ser procurado ...edaaisintaxe,
da semantica e, principalmente, da pragmatica linguisticas”

Dentre as correntes realistas que atribuem destaque a kmguag
como fator de determinacdo de contetdos normativos, € de mencionamtanbé
do pensamento topico de Viehweg, a nova retérica de Perelmannpafcagie
Tércio Sampaio Ferraz Jr. e a semiologia de Luis Warat.

CRITICAS RECENTES

Dentre as idéias divulgadas nos ultimos tempos, com referéncia a
hermenéutica, cumpre destacar a contribuicdo de um paranaense galgchm
Trata-se da Teoria Critica do Direito, concebida por Luiz Fern@o@tho, e da
Nova Critica do Direito, desenvolvida por Lenio Luiz Streck.

O estudo do Direito envolve o estudo das relacdes sociais, porque séo
relacbes de poder. O poder dissimula a dominagdo. Dominacdo implogaresm
sdo. Somente quando é grande o grau de opressao a reacao pode levar a libertacao.
De qualquer forma, existem as formas mais sutis de dominacao, pesxicel
gue organizacdes sociais de dominados possam estar a servico dosidsthina
Nesse sistema o Direito serve como instrumento de dominacamsfotraacéo
da sociedade se da pela emancipac¢do da massa de dominados. Oraudtidielo t
nal despreza as particularidades, uma vez que as normasateaaigeriam todos
0S casos concretos. Ademais, ao admitir como verdadeiro somente oi-conhec
mento apoiado em dados racionais, passa a recusar a realidajesopiarna
nente mutacdo. Tudo isso leva a perda do prestigio do jurista.

Para Coelho, o direito ndo é o passado que condiciona o presente,
mas 0 presente que constroi o futuro, com base no estudo das retagéiss s

45 COELHO, Luiz Fernandd.6gica juridica e interpretacio das leisp. 273.

46 VIEITO, Aurélio Agostinho Verdadéda hermenéutica constitucionalp. 141.
47 COELHO, Luiz Fernandd.égica juridica e interpretacdo das leisp. 286-87.
48 COELHO, Luiz Fernanddleoria critica do direito. p. 132-34.
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normadas, e na busca da efetiva realizacdo da justica. O entarnta visao
prospectiva, compromissada com a realidade onde o direito ocorenria ¢rit-
ca procura constituir-se em um instrumento de transformacdo dogadostda
dogmética e ndo de sua legitimagéo”

Lenio, por sua vez, preocupado com a atual “baixa constitucianalid
de” entende que a Constituicdo é mais do que um mero instrumento, demendo s
vista como algo efetivamente “constituinte”, que “constitui a ag&dZonstitu-
¢ao, em suma, estaria sendo pouco utilizada!

Com base em Heidegger e Gadamer, Lenio afirma que sua teoria te
por tarefa “desenraizar aquilo que tendencialmente encobf#npseis os juristas
estdo sempre vendo o direito a partir de uma prévia suposicac Batar “as
condicdes do agir politico estatal” devem ser buscadas diretangehts Fund-
mental, que é o apice de todo o ordenamento juridico. E preciso, ag aplica
Constituicao, estar despido das concepg¢des baseadas no antericoristtocio
nal, sob pena de virem a ser os novos fatos enquadrados nas solucGasadeter
das pelo texto revogado. E incoerente dizer que um texto € legal, emboraaontrari
a Constituicdo. Em sentido oposto, e também de forma equivocada, nageraras
zes uma regra deixa de ser aplicada sob o argumento que édésgainsideran
do-se, porém, que esta em conformidade com a Constituicao. Issoqeamo®
0s preceitos ja superados pela nova ordem juridica permanecem iafidencs
intérpretes.

PARTE Ill - APLICACAO DO DIREITO

Para a aplicacdo do direito € necessario, previamente, interpretar
texto legal. Através da interpretacdo é que se indica conud&xai contetudo da
norma a ser aplicada ao caso concreto. Portanto, se, para, @lieagessario in
terpretar, com certeza, aplicacao € distinta de interpretacao.

Inicialmente, cumpre referir que muitos obstaculos na aplicacdo do
direito surgem em vista da dificuldade - cada vez maior - denilmmmd proprio
vernaculo nacional. Essa deficiéncia no conhecimento, associaela dempre
adequada utilizacdo do termo no texto legislativo e, ainda, a divdesigasign
ficados atribuivel a cada signo, por certo prejudica a correta aplicagaoitio dire

Assim, mesmo quando ha o dominio da linguagem, pode ocoiirer dif
culdade, em vista dos multiplos significados que determinada palageaassu
mir. Nesta situacéo, ha que se considerar o todo para compreenséiicd@apa
e vice-versa, pois ndo se pode interpretar o direito por pedacjzsuita palavra
cujo valor linguistico geral € conhecido: a parte desse valgiiiitico que se
aplica na passagem dada e aquelas que devem ser excluidas sepkikzterim

49 COELHO, Luiz Fernandd.égica juridica e interpretacéo das leisp. 307, 316-17.

50 STRECK, Lenio Luiz. A hermenéutica e o aconteeegifinen)da constituicdo: a ter
fa de uma nova critica do direitAnuario do Programa de Pés-Graduacéo em Direito — g%
trado e doutorado — 2000p. 135-139.
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nada atraveés das outras partes da mesma frase e, primeiramertas com as
quais ela tem uma relagdo organica mais proxima, o que sigrpfictanto, que
ela é compreendida como parte do todo, como elemento do cofjunto”

Vem a calhar transcri¢cdo feita por Azev&lextraida da obra de
Kelsen, nos seguintes termos: “Ha que se ter em conta ‘aigidui@lde signifia-
¢bes de uma palavra ou de uma sequéncia de palavras, em que seexpa
me’, podendo, também ocorrer discrepancia ‘entre a expressao @erlgha
norma e a vontade da autoridade legisladora’. Desses fatoogsedevarias ps
sibilidades a aplicacédo do Direito, podendo a interpretacdo conduzias s@lu
cOes possiveis. (...) Ndo ha nenhum método de interpretacdo que conduza a um
unico resultado ‘correto’. Assim, ‘a necessidade de uma intagdi@ resulta
tamente do facto de a norma a aplicar ou o sistema das norixa®mevarias
possibilidades em aberto...”.

Vencida a questdo vernacular, € essencial registrar que o eteérpr
nunca pode olvidar o disposto na Constituicdo Federal. Aqui surge outra-dificu
dade, na opinido de Lelf decorrente de nossos preconceitos, razéo pela qual o
autor questiona: “como € possivel olhar o novo (texto constitucional de 1988), se
Nossos pré-juizos (pré-compreensao) estdo dominados por uma compreensao
inauténtica do Direito, onde, no ambito do direito constitucional, pouca importan
cia tem sido dada ao estudo da jurisdigéo constitucional?”.

Até pouco tempo, praticamente ndo se percebia relagdo entrea norm
e a realidade, ou seja, o ordenamento juridico ndo estaria sujeiédgaer influ
éncia do mundo dos fatos, e vice-versa, sendo possivel analisar qualqies um
aspectosprdenacaoe realidade, de forma isolada. O processo exegético deve
sempre ter em conta o disposto na Lei Fundamental, em vista do priaipu
premacia da Constituicdo (posto que € nela que toda ordem juridmatra seu
fundamento) sem desconsiderar a realidade, raz&o pela qual, paéd, ldeefei-
va for¢a da Constituicdo esta associada a sua vigéncia, somente possuacao efic
a regra que esteja em consonancia com os diversos valores que rege&taasocCi
E, ainda que a Constituicdo, por si sO, ndo possa “realizar nada, elempode
tarefas”.

A partir de 1990 tornou-se frequente a insercéo de dispositives con
titucionais nas pecas juridicas, o que ndo ocorria sob a vigénCardétuicdo
Federal anterior. Ocorre que a norma constitucional antigastéeadegitimada
perante a sociedade. Cada vez mais 0 novo texto supremo vem senddadterpre
e aplicado, de forma a propiciar alteracdes no meio social, na desadever-
serque satisfaga as infindaveis necessidades basicas da populag@mtiapa
tida, também as alteracfes sociais provocam a evolucédo daclggiilase pre

51 SCHLEIRMACHER, Friedrich D. EHermenéutica— arte e técnica da interpretacéo
p. 47.

52 AZEVEDO, Paulo Faraco de. Do método juridico:axfies sobre o normativismolke
seniano e a criacao judicial do direiRevista Ajuris, n. 71, p. 295. 1997.

53 STRECK, Lenio Luiz. A hermenéutica e o aconteeegijnen)da constituicio: a ter
fa de uma nova critica do direitAnuario do Programa de P6s-Graduagdo em Direito — g%
trado e doutorado — 2000p. 105.

54 HESSE, KonradA for¢a normativa da Constituigéo. p. 18.

106



107

cesso de crescimento depende da efetiva aplicacdo da normaucomsti, e da
mudanc¢a da mentalidade do jurista (qQue, por muitas vezes, deixa chr apli
Constituicdo pocontrariar o disposto na legislacéo infraconstitucional...).

Cabe aos juristas, tendo por base a Lei Fundamental, ir além,iconsol
dando as melhorias ja alcancadas pelos diversos segmentos da sociedaze. Desta
se, neste aspecto, a nova critica do direito, formulada porsEeqiee censura a
inefetividade da Constituicdo. Para o autor, reitera-se, a Lei emtial deve ser
tida como aquilo que “constitui a acdo”, somente sendo possivel a devigec
ensao quando o intérprete for tomado pela “angustia do estranhamento” para que a
Constituicao deixe de ser ferramenta e passe a ser “caristitiNesse sentido, a
Constituicdo deve ser considerada como patamar e nao como teto ifzossibi
ao aplicador criar o direito em consonancia com a Magna Carta.

A efetividade deve orientar o aplicador da norma constitucional, de
sorte que, havendo mais de uma opcao, “é de se preferir senxageasscondu
cente a concretizacdo enderecada a plenitude, vendo-se a wigstaticomo
regra’s.

Para LarerZ, interpretar é “uma atividade de mediacéao, pela qual o
intérprete traz a compreensao o sentido de um texto que se torrenydtidn”.
Por certo, essa dificuldade pode decorrer da dificuldade de entetalieme vista
do desconhecimento por parte do intérprete, como também pelos divendos sig
cados que os vocabulos possuem e com os quais podem ser utilizados ou, ainda,
pelo proprio desconhecimento do vernéculo e das regras gramaticageésite
do. Isso evidencia a fragilidade das escolas dogmaticas, pois sambaplicar
corretamente uma regra quando nem ao menos hé convicgdo quanto aoeseu cont
udo morfolégico.

A dificuldade de compreensdo nao ocorre, entretanto, apenas com 0s
textos escritos. Tanto é que Schleierma@hmnfessa: “Me surpreendo seguid
mente no curso de uma conversacao [familiar] realizando operagdesnBeit-
cas, quando eu ndo me satisfaco com o nivel ordinario da compreensdo” para
entdo, concluir, quanto a hermenéutica, “que a solucdo do problema, para o qual
nos estamos procurando justamente a teoria, ndo depende absolutameate de qu
discurso esteja fixado para os olhos através da escrita, ntas sempre onde
nds temos que apreender pensamentos ou encadeamentos de pensame¥gos at
de palavras.”

Por certo, € necessario refletir sobre a efetiva parti@ipap proce
So interpretativo da norma, mesmo que de forma indireta, de todos dsoneia
uma sociedade. A existéncia de 6rgaos que se dediquem exclusivamestée

55 STRECK, Lenio Luiz. A hermenéutica e o aconteeegijnen)da constituicio: a ter
fa de uma nova critica do direitAnuario do Programa de P6s-Graduagdo em Direito — g%
trado e doutorado — 2000p. 109, 113 e 135.

56 FREITAS, Juarez. Tendéncias atuais e perspectimasermenéutica constitucional.
Revista Ajuris, n.. 76, p. 402. 1999.

57 LARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direitop. 439.

58 SCHLEIERMACHER, Friedrich D. Bdermenéutica— arte e técnica da interpretagao.
p. 33.
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tarefa ndo exclui, portanto, em uma sociedade democratica, aestacéio a
queles submetidos a regulamentacdo. Amplia-se 0 niumero de ingrpegie
mados para tanto, posto que a realidade, o “mundo da vida”, também inflaencia
aplicacdo da norma (que depende, por sua vez, de uma interpretacéo adequad
em consonancia com a realidade).

Haberle® se debruca sobre esta intrincada questéo, defendendao a a
pliacdo do rol dos intérpretes da Constituicao, razdo pela quahajiren“o cid-
dao € o intérprete da constituicdo”. Para o autor, deve-se passarrdedelo de
interpretacdo do tipo “sociedade fechada” para o de “societiadiz’a mediante
a participacao de todas as parcelas da coletividade.

Até pouco tempo, praticamente, a interpretacdo constitucional era
elaborada apenas por intérpretes juridicos e pelos particifantess do proce
so constitucional. A proposta de Haberle envolve todas as forcas ddaseci®
processo e considera a interpretacao pluralista ndo apenas meienuamto da
sociedade aberta — e dela decorrente — como também um dos eleqnentos-
tituem tal sociedade. Demonstrado o beneficio da participacdo de um mager num
ro de intérpretes, ha que se dizer que a legitimacéo estaaslabas fato destes
intérpretes representarem parte da esfera publica e da pegdiitade da Can
tituicao.

Com base em Gadamer, SR¥assevera que o processo de ingerpr
tacdo tem por objetivo maior “a realizacdo do direito atravesudeaplicacéo a
supostos concretos do mundo da vida”, ou seja, através da exegese Seobtisca
cretizar a lei em cada caso, isto é, em sua aplicacael’ agaele autor, a congpr
ensao exige que nos despojemos das idéias pré-concebidas que nos deohinam,
pena de comprometimento do processo interpretativo.

A interpretacdo ndo € exercitada apenas pelos juristas, silmame
forma que a aplicacdo do direito ndo é tarefa exclusiva dos jidesha como
aplicar a lei sem antes interpreta-la, considerando que o aigtmativo se mo
difica em consonéancia com a evolucdo da sociedade. “A interpretagdextos
legais e dos fatos faz-se em conformidade com a concepcéo tphaelo d
reito, expressa, implicita ou propositadamente oculta. E precisar dtixo que o
processo hermenéutico sofre decisiva influéncia de uma idéia prévia igQte-
prete tenha do direito, da vida e dos interesses em qu#stao”

Vem a calhar entrevista concedida pelo Sr. Presidente da Reffiblic
no tocante a deciséo referida na introducdo deste trabalho, quanumafiNdo
posso achar bom que alguém interprete subjetivamente o que éla fdatia
venig ndo ha como ndo interpretar — qualquer norma, ou texto, ou conversacao —
sem deixar-se influenciar pelos mais (inconstantes) aspectesiwog)jinerentes

59 HABERLE, PeterHermenéutica constitucional.A sociedade aberta dos intérpretes
da Constituicdo: contribuicdo para a interpretaggécalista e “procedimental” da Constituicao. p.
24 a 37.

60 SILVA, Celso de Albuquerquénterpretacéo constitucional operativa.p. 39.

61 AZEVEDO, Plauto Faraco d&étodo e hermenéutica material no direitop. 30.

62 CARDOSO, Fernando Henrique. Quem pensa em sepsobaeei vira ditadorZero
hora, Porto Alegre, 10 dez. 2001. p. 6. Entrevista.
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a natureza de cada intérprete. Também n&o ha como, isentos dedmaobjgt

va, elaborar qualquer critica a expressdaoial utilizada pelo constituinte. A pro
posito do depoimento presidencial, cumpre lembrar o ensinamento de & oelho
ressaltando que o método tradicional serve para garantir a manutierstatus

guo vigente, em beneficio das classes dominantes, e desconsideraniiftaderea
social.

N&o se quer, aqui, defender o livre arbitrio do julgador, mas, sim,
deixar claro que a apreciacdo subjetiva sempre estara presemeesso exeg
tico, fazendo parte de qualquer sentenca, tanto que se diz que a roresalé-
do da aplicacdo da regra ao caso concreto e que nao ha nornmespretacao.
Oportuno transcrever ensinamento de Staffara quem “as normas juridicas,
uma vez criadas, se despregam de seus criadores, passando gorépvidacom
funcdes e interpretacdes diversas daquelas originalmente idaalif2a vincud
¢éo inicialmente existente com o criador, passam a ter uagioefundamental
com o intérprete”. E o que Scaff denomina de “ditadura dos intéspresm
substituicdo a “ditadura do criador”.

Na atividade cotidiana de aconselhamento, ou consultoria, também o
advogado trata da aplicacao do direito tanto quanto as autoridades tdtiviass
gue cotidianamente aplicam o direito. Nao obstante, € a aplicacacedo pelo
juiz que mais atrai a atencéo dos estudiosos do direito, em vistéedos deco
rentes da decisao judicial transitada em julgado. Dentre asakvsolucdes para
um determinado problema, cabe ao juiz verificar qual é a mais mutagara o
caso concreto.

Nos termos do §°1do artigo 162 do Cédigo de Processo Civil, “sen
tenca € o ato pelo qual o juiz pde termo ao processo, decidindo ou natocdaéri
causa”. Nao obstante possa ser utilizada a forca publica parapoiroemo do
decisumo esperado é que as partes se submetam a decisdo néo por ser esta dotada
de coercibilidade, mas, sim, por estarem convencidas de que, dediveraas
alternativas, o juiz optou pela mais conveniente para o caso emmguitga ISso
porque, no direito, ndo existe o verdadeiro ou o falso, mas, sim, o “aleitave
considerando que “o sentido do justo comporta mais de uma séhicéo”

No dizer de Azeved§, estamos acostumados “a pensar o direito
como o conjunto de normas prepostas a diferentes situacées consideladas
vantes pela ordem juridica”, desconsiderando as evolucdes da videiedade.

O pensamento dogmatico, entretanto, ndo pode preponderar em todos 0s casos
submetidos a apreciacao do Judiciario. Ademais, como observ#’_@éniecs

sario rever os paradigmas, uma vez que “olhamos o novo com os olhos do velho”,
ou seja, busca-se interpretar a nova ordem constitucional dental fme ndo em

63 COELHO, Luiz Fernanddleoria critica do direito. p. 132-34, 164.

64 SCAFF, Fernando Facury. Sigilo fiscal e reservgutiedicdo.Revista Dialética de
Direito Tributério , n 71, p. 60. 2001.

65 GRAU, Eros Robertdireito, conceitos e normas juridicasp. 34 e 24.

66 AZEVEDO, Plauto Faraco d€ritica & dogmatica e hermenéutica juridicap. 11.

67 STRECK, Lenio LuizHermenéutica e(m) crisep. 272 e 100.
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inove nada, de forma a deixar o texto recente o mais parecido passivel an
terior.

Assim, se nem sempre a regra prevé a solucao justa para determinado
caso particular, exige-se do juiz, ao apreciar a questao emmpng@ a busca de
outras fontes, de forma supletiva ao direito estatal. Para essssidade os do
maticos ndo encontraram solugéo... Conforme @rauEstado apenas elabora o
gue conhecemos como direito formal, mas quem efetivamente produz® é&ioei
povo, pois “apenas o direito produzido pelo povo € comprometido conigajust

Por sua vez, R&bensina com precisao:

“Universais podem e devem ser 0s pinc
pios gerais, éticos e juridicos; podem e devem, cano d
corréncia imediata destes principios, os direitos e-dev
res fundamentais do homem, inerentes a sua personal
dade, a sua dignidade, como diretrizes da atividaele hu
mana na comunhdo social e dos Estados na comunh&o
universal. Nao o sdo, nem podem ser, as normas-posit
vas, que se caracterizam como regras de alcande part
cular, variaveis por natureza, porque de fatos variaveis e
proprios a cada povo resultam”.

Assim, € da sua correta aplicagdo que resultara reconhecidoto direi
perante a coletividade, posto que a norma juridica sera tida cornimadegjuan
do existir correspondéncia entre o comando nela consubstanciado e o skntido a
mitido e consentido pelo todo social”. De acordo com Gyéda critério de le¢
timidade, pois, sdo gsadrdes de cultura sobre os quais o Direito é elabotado
razao pela qual cada povo tem seu proprio direito. O autor considerato, dire
guando legitimo, como “instrumento de organizacéo social”, resultadalichoa
de autoridade ao poder do qual emane”.

O juiz, efetivamente, atinge de forma plena seu objetivo coma- julg
dor quando consegue convencer ndo apenas as partes, mas tambéutadesocie
guanto ao acerto da decisdo tomada. Para tanto, é imprescindivel deeisda,
conste a sua motivacao, tanto que a fundamentacéo € requisito indispdasavel
qgualquer decisao, sob pena de nulidade, na forma prevista na Consteogao
ral’l, Face a “repercussdo social”, “0 processo decisorio dos triburaiteméa
como fundamento apenas uma consonancia com o direito positivo (...), hd uma
combinacéo entre exigéncias formais e um tipo de adesdo ddastecen contel

68 GRAU, Eros RobertdD direito posto e o direito pressupostop. 55.

69 RAO, Vicente O direito e a vida dos direitosp. 101.

70 GRAU, Eros Robertdireito, conceitos e normas juridicasp. 33, 36, 38, 48 e 51.

71 Art. 93 — Lei complementar, de iniciativa do SupeeTribunal Federal, dispora sobre
o Estatuto da Magistratura, observados os segyintesipios: ... IX — todos os julgamentos dos
orgdos do Poder Judiciario serdo publicos, e fuedtadas todas as decisdes, sob pena deanulid
de...”
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do da sentenca”, através da qual se busca legitimar a deers@idepa coletiviat
de’2

Sendo a lei também resultante da pressdo dos grupos com maior in
fluéncia, por certo Ihes sera favoravel; portanto, ndo se pode presurtar sgja
sinbnimo de direito e que o julgador deva aplica-la sem qualquer questitioa
guanto as conseqiéncias de sua decisdo. Aqui, novamente, vem a califar o e
namento de Coelho, quanto a manutencédo do poder pelos grupos dominantes e a
impossibilidade de aplicar-se a regra aos casos especificosuesnparticulas
dades, posto que foram elaboradas genericamente. No mesmo sentidoa assever
Azevedas: “Preso a uma camisa-de-forca teorética que o impede der desm
gularidade dos casos concretos e de sentir o pulsar da vida gses&&xprime,
esse juiz, servo da legalidade e ignorante da vida, o mais que famerd seims
ar a perplexidade social e a descrenca na funcdo que deveriaaercgue, por
essa forma, nega. Negando-a, abre caminho para o desassossggoasmsegu
ranca juridica”, pois ndo se pode confundir legalidade com legitimidade.

Para a adequada aplicacdo do direito, € esserenaharsobre o ob
jeto da discussao, visando buscar - dentre tantas possiveis - @ sohiséad-
guada ao caso em julgamento. Isso porque, na aplicagdo do direito, néertoé o
e oerradoou, como antes ressalvado, ndo existe o verdadeiro ou o falso. Apenas
0 que se pretende é que a decisdo seja a mais apropriadacpspaaoser dedid
do. A decisdo deve ser buscada dentro do ordenamento juridico, ao calutrario
gue defendiam os adeptos da escola do direito livre.

Com propriedade, Azevedotranscreve licdo de Luis Recaséns S
ches, aludindo a aplicabilidade ou ndo de uma determinada regra aomaso
to, referindo que “o problema s6 encontra solucdo ponderando, compreendendo e
estimando os resultados praticos que a aplicacdo da norma produziiéhesni-
nadas situacoes reais”.

Quanto a neutralidade do juiz, observa Mendtrmgae “ndo pode ser
confundida com uma insensibilidade, em face das relagbes de naitwedmica
e social, existentes entre as partes envolvidas em um litigio”. Mosftgavel da
suscetibilidade do julgador ao sentimento da populacdo foi recentedastae
guando, ao apreciar a questdo do racionamento de energia eléseaetom
nada popularmente dgagao,o julgador que concedeu a liminar contra a Uniéo,
proibindo cortes no fornecimento e multas, referie-forma expressa — estar
convicto que sua deciséo refletia a reagéo e o sentimento da&’Nacgao

Na opinido de Azeved§ “nao pode ser bom julgador o insensivel ou
0 psicologicamente embotado, por ndo poder colocar-se na situacaodloiguris
nado, sentindo-a e avaliando-a, revivendo-a, para emitir a decisaottralioe-

72 MENDONCA, Paulo Roberto Soares.argumentacdo nas decisdes judiciaip. 3 e
19.

73 AZEVEDO, Plauto Faraco d€ritica & dogmatica e hermenéutica juridicap. 25.
74 AZEVEDO, Plauto Faraco d&létodo e hermenéutica material no direitop. 28.

7S MENDONCA, Paulo Roberto Soares.argumentacio nas decisdes judiciaig. 10.
UDisponivel em http://www.estado.estadao.com. bideidis/2001/05/26/eco667.html.

76 AZEVEDO, Plauto Faraco déplicacéo do direito e contexto socialp. 90.
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de, entretanto, ndo significa a quebra do dever de imparcialidawtatao ob
jeto do litigio e as pessoas envolvidas na lide, enquanto que a nedéralida
respeito aos valores, razao pela qual o autor, em outré,alefare que a preten
sdo de neutralidade tende a conduzir a alienacao:

“A pretendida neutralidade diante dos valo
res e das circunstancias em que a lei é elaborada resulta
num lavar-de-maos diante de sua eventual iniglidade e
num dizer-amém a legalidade, seja ela qual for. Por essa
forma, prepara-se o jurista a assimilar qualquer quadro
historico de onde advenham as leis”.

Tal ponto, entretanto, ndo significa que o julgador esteja livre para
julgar sem qualquer limite, posto que estara sempre subordinado &o (@ras
nao necessariamente a lei — ao contrario do que pretendiam os dogméem
como que deva se deixar influenciar, de forma leviana, com o figngdes-
mente contentar os jurisdicionados ao prolatar decisdo que mais lhes agrade.

Curiosa situagdo vem apresentada por Pu@gina que diz respeito
a expectativa quanto ao comportamento que determinados setoresedadsci
esperam de um juiz. “Em uma determinada sexta-feira, finekpediente, o m
gistrado, junto com um grupo de amigos, resolve tomar um aperitivo. Lado, a la
dois bares, sendo que em um a cerveja custa ‘X’ e, no outro, ‘2X’. Moglalo ¢
portamental a ser seguido: o juiz, sem duavida, deveria freqientar andara
cerveja custava mais caro, porque o ‘preco seleciona 0 ambieseie aesterna
biente selecionado que ‘o Juiz encontrara os seus iguais”. Emborespd, de

forma inegavel o exemplo corresponde a realidade hoje vivida, emdaize
perfeitamente no nosso cotidiano.

Outro exemplo, ainda mais apropriado: “Dir-se-a que é perigoso o
Juiz ter convivio, por exemplo, com o sindicato dos trabalhadores ruraco-que
mandou invasao de latifundio improdutivo. Alegar-se-a que tal Juiz ndisaara
¢cao ao despachar sobre a concessao ou ndo da liminar na acéopass®s que
assim se preocupam, por certo, ndo achariam nada estranhavel @ doraum
gue o Juiz, no dia anterior, haja sentado ao lado do latifundiario (auossie:
séria), em jantar do Rotary. Nada de estranho: |14 este estagas seus iguais!
Mas o que estaria fazendo este Juiz em reunido do sindicata®paksiagens, de
forma incisiva, denotam envolvimentsociala que se encontra sujeito o juiz e a
forma como os setores dominantes entendem deva o0 mesmo se comportar.

Apreciando a questao da aplicagéo do direito sob o aspecto dia decid
bilidade de conflitos sociais, Ferraz’dapresenta trés modelos, a saber, analitico,
hermenéutico e empirico, aos quais relaciona a teoria da noremjeada inte
pretacdo e a teoria da decisao juridica. O modelo analiticareeacdecidibilid-
de como relacdo hipotética entre conflito e decisdes”, apresentardiriades
possiveis de serem tomadas. Para o modelo hermenéutico, a tomadsate ée

77 AZEVEDO, Plauto Faraco d€ritica & dogmatica e hermenéutica juridicap. 54.

8 PUGGINA, Marcio Oliveira. Deontologia, magistradue alienacadrevista Ajuris, n.
59, p. 183 e 187. 1993.

79 FERRAZ JR. Tércio Sampaimtroduc&o ao estudo do direitop. 91.
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apreciada sob o aspecto de sua “relevancia significativa”,spoisata de “uma
relagdo entre a hipétese de conflito e a hipdtese de decisdo, tendstaseu
sentido”.

O modelo empirico € derivado da observacéo da realidade, constitu
indo-se em um sistema explicativo do comportamento do ser humano enquanto
controlado por normas. A resposta ao conflito trara satisfacédo taésidoord
nacdo, compromisso e tolerancia em relacdo a decisdo) comartesabgfacao
mediata (as mais diversas expectativas, de cunho social, poléic@neico ou
juridico).

A decisdo, na verdade, é tida como um procedimento por demais
complexo (capaz de gerar situacdes ainda mais dificeis do que esta sendo
decidida), dentro de um processo, componente de uma situagdo de comunicacao,
posto que relacionada a outrem. Antes do questionamentgagaeou ndo pa
gar, poder-se-ia perquiraté que ponto € legitima a lei que exige tal pagamento
Assim, para Ferraz 8%, por certo a decisédo pde fim ao conflito, mas nao significa
gue tenha eliminado o conflito.

Ao prolatar a deciséo, o juiz “ndo esta autorizado, pela ordermi-const
tucional, a desprezar a lei valida e decidir 0 caso concreto, iffvios pessoais,
subjetivos, qual estivesse a criar a norma que lhe parecausiaioy mais cen
veniente (...) por invocacdo de principios ideoldgicos ou de convicgbesipessoa
deixando a margem a lei valida (isto €, conforme a Constituipfiofeel a es¢
cie”sl, De qualquer forma, a solucdo serd tanto mais adequada a sittiagao
guanto melhor for a formacdo do magistrado. Formac&o ndo apenasyraass
além do conhecimento técnico, € imprescindivel a formacdo geravammpie o
juiz, “no desempenho de sua funcéo, ndo deixa de ser homem e nem pede aban
donar sua formacéo pessd@alg, ainda, porque sempre ha, por tras de qualquer
litigio, 0 aspecto humano a ser satisfeito quando da deciséo.

Se ndo mais € aceitavel a aplicacdo da lei na forma defepeling
dogmaéticos, sem qualquer apreciacdo dos fatos, também néo sedeoljitea
¢cao do julgador para que decida a seu bel prazer. A incipienteyroragsora,
conscientizacdo dos direitos assegurados a populagéo pela nova ordénciconst
onal (ai incluida a condizente prestacéao jurisdicional), bem como a cada vez maior
participacédo da sociedade em todas as questdes que |he dizeto,respesive
na condicdo de intérprete da Constituicdo e as transformacdegig@assa 0
mundo nesta virada de milénio, sdo fatores que podem vir a deternsngeg-o
mento de um novo modelo hermenéutico.

Por este novo modelo havera de ser possivel aplicar a legislacdo de
forma compativel com a realidade, ndo mais se satisfazendoadqulgimpls-
mente em aliviar as tensdes sociais, mas buscando — de fotiva, efancreta —
convencer ambas as partes e a toda sociedade de que se ¢aznjestiante a
aplicacao da norma.

80 FERRAZ JR. Tércio Sampaitmtroduc&do ao estudo do direito.p. 305 e ss.
81 SILVEIRA, José Néri da. A funcéo do juiRevista Ajuris, n. 54, p. 44. 1992.
82 AZEVEDO, Paulo Faraco ddétodo e hermenéutica material no direitop. 15.
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CONCLUSAO

Ao legislador ndo é dado prever todas as hipoteses possiveis de se
apresentarem para apreciagao do julgador. Essa insuficiéncia tanteptateem
razao de que a regra foi elaborada em uma época em que nem aGen=oYs-
va da possibilidade de litigio tal qual o trazido para julgamentoesejezao da
multiplicidade de casos que se apresentam na vida real. Assgoggsario um
raciocinio juridico que antecede a aplicacéo da lei em buscardtacswlucdo do
litigio.

Ao longo da historia, desenvolveram-se inUmeras teorias quanto a
forma mais apropriada para a elaboracédo desse raciocinio, em daugorreta
aplicacao do Direito, levando em conta a maior ou menor submissdo diojulga
ao ordenamento juridico. Para algumas escolas prepondera a livre \amjdde
gador, ao passo que, em outras, viceja a idéia de completa subatssi&posto
no texto legal. Entre os extremos, como sempre, variadas certanteém se
desenvolveram.

Em todas as escolas surgidas ha a preocupacdo com a &eativac
bem comum. Na pratica, porém, a questdo € de dificil solucdo. Naoslasta
plesmente aplicar a lei para que se realize a justicesefarcessario ponderar
guanto aos detalhes do caso em apreciagdo. Também néo é suficiemtqueensa
julgador é livre para julgar conforme sua vontade ou tdo-somentiacom
os fatos que deram origem a lide, sem qualquer embasamento no ortename
juridico.

Somente através de um processo exegético equilibrado sera possivel
obter a decisao judicial mais adequada ao caso concreto, levandoesatana
realidade do mundo em que estéo inseridos os litigantes.

Por certo, ha questdes singelas que se resolvem mediante a simples
leitura da lei. Mesmo neste caso, é necessario verificartesd¢o esta em harmo
nia com o disposto na Constituicdo. Ha outras situacdes que exigesa peese
sobre o direito a ser aplicado no caso concreto. Quando a regra iposte gai-
vel com os fatos, ou a legislacdo é lacunosa, o intérprete dews busolucéo
mais adequada, criando a norma para o caso concreto, sempre com uslt@hos
dos para a concretizacdo dos direitos assegurados pelo ordenamenta Ygent
individualizagdo cabe ao julgador, ao apreciar cada evento em CONSOC@MCI
suas caracteristicas peculiares, adequando o texto legal ao caso concreto.

Vivemos em uma época de indeterminacdo quanto ao método que
efetivamente assegura o justo resultado, mas, com certezdussaadem como
ponto de partla o texto constitucional.
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Direitos Humanos, Globalizacao e Constituic&o.
Vinculos Feitos, Desfeitos e Refeitos.

Jose Luis Bolzan de Morais™

...Bebida é agua.

Comida é pasto.

Vocé tem sede de qué?

Vocé tem fome de qué?

A gente ndo quer s6 comer,

A gente quer comer e quer fazer amor.
A gente n&o quer s6 comer,

A gente quer prazer para aliviar a dor.
A gente ndo quer s6 dinheiro,

A gente quer dinheiro e felicidade.

A gente ndo quer s6 dinheiro.

A gente quer inteiro e ndo pela metade”

(Comida, Arnaldo Antunes, Marcelo Fromer e Sergio Brito)
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revistas especializadas.
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| — Consideracgdes Iniciais

Talvez, como José Saramago, devessemos iniciar — e o fazemos efet
vamente - esta incitagao dizendo que o mais grave desafio quehgjemasdos e
globalmente, € o de pormos um prato de comida na frente de todas aas pess
sem nos preocuparmos, a principio, se elas irdo simplesmente eirséns
velmente ou, ao contrario, irdo saborea-lo, tirando todos os sabores paksiveis
ato de comer. Digo isso porquaemer,para uma grande parte dos seres humanos,
ainda hoje, tem o sentido apenas de manter as forcas fisiceense$ para “estar
de pé”, ndo havendo espaco para interrogar-se acerca daspaeesres da cuil
naria.

Por outro lado, para aqueles poucos que comem, este ato esta se to
nando mais uma pratica globalizada, homogeinizada e descaracteoraalato
simbdlico e apaixonado de vida.macdonaldizacado ato de comer levou a uma
pasteurizacdo dos sabores e do proprio ato de comer muito adequpddrées
uniformes pretendidos pelos modelos globais de vida em conformidade com um
padrdo Unico de ser-estar no mundé o fast foodque “permite” ao homem
acompanhar, com o estbmago, a légica de uma sociedade cujaciaférénde
mesticacdo selvagem do ser humano. Todavia, em muitos lugares, de noxo dent
agueles poucos que comem, tem-se constituido uma contra-correntetgndepr
manter ou recuperar uma relacdo ludica com a comida, onde o ato elesejsn
nao uma aventura incerta e sequer apenas um ato pasteurizado @@ itges
¢cOes dirias de sabor duvidoso. S&o os movimentoslolw food

Mas, e 0 que tem isso a ver com a tematica dos direitos fundésnent
sociais frente a(s) globalizacdo(des). Tudo, me parece. E épvajardo propor-

Ihes ao longo desta conversa.

Em primeiro lugar por tratarmos de um tema que expressa déranane
fulcral o contetudo dos chamados direitos fundamentais sociais contido s pres
posto basico dalignidade da pessoa humanarincipio fundante do nominado
Estado Democrético de Direito.

Em segundo lugar porque nos permite o mote para refletirmos esta
tematica a partir de um pressuposto que pretendemos apresentar a ség@ja qua
o de que ndo ha apenas uma globalizagdo e sequer, de outra banda, Ba o que
guns pretendem, o fim da historia, das ideologias, instaurando-skefamtivo
um modelo homogéneo de ser/estar no mundo. Ou seja, ao lado dos aspectos pe
versos e, eventualmente, hegemoénicos de um determinado projeto global, vemos
instaurar-se espagos de autonomizagdo que permitem reapropdacéestidos
autbnomos e difentes de vida.

Todavia, continua impaga nossa primeira divida: dar comida a todos.
Talvez esta seja enfim a maior causa global.

E, assim, com esse pano de fundo e com esta ilustracéo que pretendo
propor, nas linhas que seguem, ndo uma liturgia missionaria, mas lexaaef
académica comprometida com uma inteng¢ao concretizadora dos ditettagaos
— todos eles — como um projeto — ou uma divida — global/universal que e& expr
sa em todos os lugares ao mesmo tempo.

Portanto, pensar as possibilidades praticas para os direitos humanos,
em especial no que se refere aos sociais nos coloca, no contexta deciedade
globalizada, questbes que se impdem como inafastaveis, bem comormginca
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gue as tratemos como inseridas em um rol de possibilidades queit@iaidm
daquele de pretendermos um apego tradicional as estratégiasafaminstiti
¢bes com as quais operamos, bem como implica em um certo desapego
leitura que se apresenta, tal qual a do projeto econdémico-capitbbal, rat
cente/alheia/xendfaba as potencialidades que se abrem alpantir contexto de
universaliacdo das pretensdes e estratégias.

Dentre as tantas questdes que se apresentam tencionamos apontar —
nao mais do que isso — algumas daquelas que cremos ser das mif&atsigs
para os operadores do Direito, sem negar a ocorréncia de tantas outras.

Optamos, assim, por refletir, ao longo do texto, alguns topicosique d
gam com as condi¢Bes de torna-los usufruiveis. Ndo ha, por dbvio, como se e
quivar da analise de uma tentativa de implementacéo dos direitembsitendo
como cenario o espeo da globalizacdo do universo das relagbes sécio-
econbmicas e seus corolarios, sobretudo quando visamos instrumentabzar par
isso as préticas juridicas.

Adotamos como estratégia operacional a de discorrer topicanoente s
bre os diversos aspectos que tocam esta tematica, sem quepbgoed rupturas
ao longo do texto mas, apenas, um mecanismo metodologico que viabdire a ¢
preensao das posi¢des adotadas. Em especial vamos tentar sasidintal, uma
leitura que dialogue com a idéia de que, tendo como pressuposto oadigficdl
no que diz com os direitos sociais — e ndo s6 com eles -, entendgd coatexto
histérico como uma potencialidade comprometida com a concretizacaa@es di
tos fundamentais e que temos uma multiplicidade de lugares onde tsanmmos
praticas que apontam para isso, sem descurarmos também dasdimagtricoes
gue um modelo hegeménico de globalizacdo impde a esta pretenséao.

Ou seja, h4d um “embate” dialético entre inclusdo/exclusécg neg
cao/afirmacéo, concretizacdo/desconstrucao, coafaoidesconfirmacéo, etc.

Enfim, a partida ndo estd terminada, muito embora nos sintamos,
muitas vezes — e com razao -, perdendo ja com boa parte do tempo dego-
rido. Entretanto, estes s@o os limites a que nos propomos, refletindeituraa
possivel, ao que nos gae, estruturada em trés momentos.

O primeiro que retoma e ordena o0s conceitos centrais deste debate
direitos humanos, Estado Democratico de Direito e globalizacadetenpendo
apenas apontar uma caracterizacao instrumental para este momento.

O segundo apropria uma discussdo que temos feito insistentemente
qguanto as crises que afetam o Estado enquanto instituicdo da modeedkstie
0 seu (re)desenho contemporaneo.

Por fim, pretendemos sugerir algumas reflexdes, fazendo inadi a
implicacdo entre o primeiro e segundo momento, apontando para as possibilidades
de ruptura e reconstru¢do dos espacos e praticas huimaanitar
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Il — Direitos Humanos, Estado Democratico de Direito e Globaliza

2.1. Direitos Humanos: ponto de vista tradicional

A preocupacdo com o tema dos direitos humanos esta presente desde
ha muito tempo nos trabalhos juridicos daqueles que somos preocupados com a
gualificacdo da vida quotidiana dos individuos, dos grupos sociais, da humanidade
e de todos os seres que habitam o planeta.

De notar que, na modernidade, pelo menos, a historia dos direitos hu
manos esta intrinsecamente conectada com aquela do Estado e ajerssas
cOes, sobretudo desde a passagem da férmula absolutista paral aléssica,

nos idos dos anos 1700/1800
Como diz José Antonio Lopez Garcia, (...)una buena manera de estu
diar los Derechos humanos, al menos desde el siglo XIX hastaosugists, con

siste en verlos en conexiéon com la historia del Estado Moéleenagregariamos,
hoje, com suas crises.

Dessa forma € que inumeros juristas, como também socidlogps, pol
télogos, filésofos, etc..., além daqueles que buscamos construir umaraisao t
disciplinar da tematica que nos move, bem como agentes socigadesgaa luta
por sua efetivacdo, consolidacdo e ampliacdo, vém desenvolvendo pesquisas e
projetos, tentando, a todo o momento, constituir um saber e praticaapuais
das, além de um discurso garantidor da eficacia e efetividadeclkesidos pro
prios — tradicionais ou inovadores - aos direitos humanos, ao lado de uma busca
incessante por praticas concretizadoras, além da tentativaneeteae tornar o
compromisso com os direitos humanos‘walor universal” , como pretendemos
apontar adiante.

Deve-se ter presente que tais questionamentos devem acompanhar néo
apenas as transformacdes que se operam nos conteudos tidos como go8prios
direitos humanos - e aqui observamos que, como adverte Norberto Bobbio em seu
“A Era dos Direitos”, assim como 0 nosso anfitrido Ingo Sarlet, erA gdicacia
dos Direitos Fundamentais, os direitos humanos ndo nascem todos de uma vez,
eles sdo historicos e serfmlam quando e como as circunstancias soécio-
histérico-politicas séo propicias ou referem a inexorabilidade @mhecimento
de novos conteudos - como também a necessidade que temos de datihes ef

dade pratica, podendo-se agregar, ainda, com José Eduardy &adiéia de que

1 N&o queremos dizer com isso que a histéria d@statr humanos, e a luta por sua-co
cretizacdo, tenha se iniciado neste periodo. Hdomgo caminho percorrido até este momento.
Todavia, para fins deste trabalho, esta “pré-hestérao afeta a sua formatacdo e argumentacéo,
apesar daniportancia central que tem para a compreensao nmissiatema.

2 Ver: GARCIA, José Antonio Lépet.os Derechos: entre la ética, el poder y el derecho
In: GARCIA, José Antonio Lopez e REAL, J. Alberteldeds.).Los Derechos: entre la ética, el
poder y el derechd?. 26

3 José Eduardo FariaDireitos Humanos e Globalizagdo Econdmica. Notaspana ds-
cussao Tal postura ndo pode significar que as demaigdfes do Estado ndo tenham nenhum tipo
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as diversas geracdes pode-se atrelaamr compromissode uma das funcdes

do Estado- acidadania civil e politica(1* geracéo) atrelava-se, de regragéo
legislativa pois bastaria o seu reconhecimento legal para a sua concre¢és por
tarem-se de liberdades negativas cuja intencdo privilegia @ecade néo-
impedimento das acGes por parte do Estadigadania social e econémicg2®
geracao), aacdo executiva através de prestacdes publicamplicando em &
cessarias acdes politicas promocionaisidadania pds-material (3% geragéo), a
acao jurisdicional em sentido amplo, garantindo a efetividade de seus conteudos,
através dauma atitude hermenéutica positiva e concretizantelos conteudos

constitucionalizado$.

Ha, ainda, quem os identifique por intermédio do valor privilegiado
em seus conteudos. Assim, teriamos os direitddbemlade, os deigualdade e
os desolidariedade/fraternidade, acompanhando as diversas geragbes como
acima explicitadas.

Ao final, pode-se dizer que os direitos humanosuséwersaise, cada
vez mais se projetam no sentido de akmgamento objetivo e subjetivo man
tendo seu carater de temporalidade. Bidtdricos, ndo definitivos, exigindo a
todo o instante ndo apenas o reconhecimento de situacdes novas, comodambém
moldagem de novos instrumentos de resguardo e efetivacdo de sifaacoes
solidadas. Preferimos dizer queganeralizam— ou difundem — na medida em
gue sob as geragOes atuais observamos, muitas vezes, um aprofundabgnto
tivo, a transformacéo ou a renovacéao (e.g. funcao social) dos conteleiag- al
dos sob o manto dos direitos fundamentais de geracdes anterioreda aspeic

ficacdo de novas dimens®©u seja, da®geracdo com interesses de perfiliind
vidual passamos a, na(s) ultima(s), transcender o individuo como sujeittedos

resses reconhecidos, sem desconsidera-lo, obvidneratetivos e difusos.

de comprometimento na medida em que, e.g., 0 gestes qualquer deles enseja a utilizacdo de
remédios procedimentais construidos para dar cgtas situagdes, tais como o Habeas Corpus,
Mandado de Seguranca, Mandado de Injuncdo. Acédo PiNilica, Acdo Popular, etc...

4 E de ver que ndo ha, também neste aspecto, ufiearnidiade conceitual, podendo-se r
ferir autores que multiplicam as geracfes de dsefitumanos, a partir de concepgdes primarias
dispares, bem como da emergéncia de novas cirasiegéque dizem respeito a existéncia dos
seres no planeta.

S No ambito deste trabalho é suficiente adotarmos distin¢cdo simplificada para entendermosies d
reitos fundamentais como sendo o catalogo positivid direitos humanos em uma certa ordem juridica,
que, ao mesmo tempo que os identifica, pode difelos em razdo da extensao quantitativa de uns e d
outros. Ver adiante a questdo da dialéitca entegniacionalizacdo dos direitos humanos e constitadiza-
¢do do direito internacional.

6 Assim é gue se pode falar, nos dias que passaomdanultiplicacdo de geracdes em razaoade n
vos conteldos préprios ao universo dos direitosama®, tais como aquelas relacionadas com as gsestde
ambientais, a paz, o desenvolvimento e, mais reg@itte, aquelas ligadas a pesquisa genética - fue d
origem a um novo ramo do direito, reconhecido canmodireito - e a cibernética, o que sé confirnta-a
pétese bobbiana da historicidade destas matégascbmo de uma certa independéncia de umas erdagelac
a outras na medida em que o aparecimento de unzagesacio ndo implica o desaparecimento de alguma
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O que se percebe nesta seara é que muito dos conteudos basicos em
muitos lugares sequer foi implementado ou muitos sdo sonegados emo mes
tempo precisamos dar conta de situacdes novas cada vez maiexa@niphpon
do-se ao jurista uma formacéo qualificada que lhe permitanémfreompeteet
mente os conflitos surgidos neste meio, sem esquecer o fundamensaiogas

estratégias proprias &stado de DireitocomoEstado Democratico de Direitd

- ver, abaixo, o item 2.2. -, assim como 0s enfrentamentos a qoegssajeitos
em tempos de globalizacdo neoliberal(capitalista) e seexasflde reforma do
Estado, flexibilizac&o, etc., como veremos na sequéncia deste trabalho.

Pode-se dizer, entdo, que:

Los Derechos humanos expresan asi aquello que es
natural, comun o universal a todos los individuos. Constituyen
una construccion tedrica (principalmente tedrico-juridicagbas
da en un modelo de sujeto (de Derecho) que se abstrae de las
particularidades juridicamente irrelevantes de cada cual para

sefialar las similitudes relevantes de td@los.

Resumidamente poderiamos dizer, entdo, que os direitos humanos,

como conjunto de valores histéricos basicos e fundamentais, que dizees
peito a vida digna juridico-politico-psiquico-fisico-econdmica afetiva dos
seres e de seu habitat, tanto daqueles do presente quanto wkelgs do porvir,
surgem sempre como condi¢do fundante da vida, impondo aos agente$itp
co-juridico-econémico-sociais a tarefa de agirem no sentido geermitir e
viabilizar que a todos seja consignada a possibilidade de usuffigis em ber-
ficio préprio e comum ao mesmo tempo

Assim como os direitos humanos se dirigem a todos, 0 compromisso
com sua concretizacdo caracteriza tarefa de todos, em um coriprenie ce
mum com a dignidade comum.

2.2. Estado Democratico de Direito: o carater novo do€ado

O Estado Democrético de Direitotem um conteudo transformador
da realidade, n&o se restringindo, como o Estado Social de Dareitoa adagpt
caomelhoradadas condicdes sociais de existéncia. Assim, 0 seu contetao ultr

das precedentes, embora possa redefini-la, cosxpjésso. A este respeito ver noBspDireito Social aos
Interesses Transindividuais. O Estado e o Diredcordem contengranea.

7 Vver art. 2 da CFB/88. Sobre o conceito de Estado DemocrdtdDireito ver: BOLZAN DE NO-
RAIS, Do Direito Social aos Interesses Transindividuas) especial capitulo I. Da mesma forma ver:
BOLZAN DE MORAIS, Jose Luis e STRECK, Lenio Luiziéncia Politica e Teoria Geral do Estado

8 Ver: GARCIA, José Antonio Lépet.os Derechos: entre la ética, el poder y el derecho
In: GARCIA, op. cit., p. 22.
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passa 0 aspecto material de concretizacdo de uma vida digha & kompassa a
agir simbolicamente como fomentador da participacdo publica quacdéme
cratico qualifica o Estado, o que irradia os valores da democracia sobre todos os
seus elementos constitutivos e, pois, também sobre a ordem juBdinais, a
idéia de democracia contém e implica, necessariamente, acqdassélucédo do
problema das condi¢bes materiais de existéncia.

Com efeito, sa@rincipios do Estado Democratico de Direité: -
Constitucionalidadevinculacdo do Estado Democratico de Direito a umasCon
tituicdo como instrumento basico de garantia juridicaOrganizacdo Democra
tica da SociedadeC - Sistema de direitos fundamentais individuais e coletivos,
seja comoEstado de distancjaporque os direitos fundamentais asseguram ao
homem uma autonomia perante os poderes publicos, seja colEstamo antre
pologicamente amigpois respeita a dignidade da pessoa humana e empenha-se
na defesa e garantia da liberdade, da justica e da solidari®adastica Social
como mecanismos corretivos das desigualddeledgualdadendo apenas como
possibilidade formal mas, também, como articulacdo de uma sociedtalé& -
Divisdo de Poderes ou de Func¢dBs; Legalidadeque aparece commoedida do
direito, isto é, através de um meio de ordenacdo racional, vinculativampesste
critivo, de regras, formas e procedimentos que excluem o arbitrio epatpre
cia; H - Seguranca e Certeza Juridicas.

Assim, o Estado Democrético de Direito teria a caracteaisteul-
trapassar ndo so a formulacdo do Estado Liberal de Direito, como também a do
Estado Social de Direito - vinculado alfare stateneocapitalista - impondo a
ordem juridica e a atividade estatal um conteudo utépicmadsformacédo da
realidade

Dito de outro modo, o Estado Democrético € plus normativo e rel
cdo as formulacdes anteriores. Vé-se que a novidade que apreEstadm @-
mocratico de Direito € muito mais em um sentido teleolégicaudensrmativia-
de do que nos intrumentos utilizados ou mesmo na maioria de seus conteudos, 0s
guais vém sendo construidos de alguma data.

Como sustentamos, o Estado Democratico de Direito carrega em Si
um carater transgressor que implica agregar o feitio incertbeti@ocracia ao
Direito, impondo um carater reestruturador a sociedade e, revelaraconta-
dicdo fundamental com a juridicidade liberal a partir da reagg@&irde seus pr
mados bésicos de certeza e seguranca juridicas, para adaptévasordenacao
juridica voltada para a garantia/implementacao do futuro, e ndo parsera
cdo do passado. Neste sentido, pode-se dizer que, no Estado Democratico de D
reito, ha um sensivel deslocamento da esfera de tensdo do PodeivBx@co

Poder legislativo para o Poder Judiciafio

Neste sentido, é preciso ter presente que o Estado Democrabico de
reito deve romper, e o faz efetivamente, com a tensdo entre auwtapamie

9 Neste sentido ver nosso, com Lenio Str&ikncia Politica e Teoria Geral do Estadd
ed., p. 98. Também ver: STRECK, Lenimrisdicdo Constitucional e Hermenéutica. Uma nova
critica do Direita
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amoldamento que caracterizou/za muitas experiéncias do Estadb-Sooreado
este conceito, aqui, em sentido amplo, para abranger todas as expeitacEs
longo, em particular, do século XX -. Ou seja, o Estado DemocratiCoreito
nao pode se fazer a custa do amoldamento da subjetividade individuak d&avé
estruturas compensatoérias de promocao clientelistica do consumo epmeatio

de um efeito duplo de protecdo e normalizagcdo de condutas. Ou sejado Es
Democrético de Direito deve romper com aquilo que poderiamos nononad.c

Habermas “colonizacéo do mundo da viH”

2.4.Globalizacdo: um caminho multiplo

Para entendermos o fendmeno da globalizacdo talvez fosse necessari
em primeiro lugar caracterizarmos a sua identidade singul@iuoal. De fato
temos uma ou vérias globaliza¢cdes ou temos uma globalizacdo (ppraa por
diversos (todos) os setores da vida (?).

Nesta esteira poderiamos tentar, em um primeiro aporte, entendé-la
como algo que expressa um contexto de maximizacao das intercqreexdeais
se estabelecem ndo mais no interior de espacos ou temi&@sress, ao COrar
rio, projetam-se ao infinito.

Todavia, diante da complexidade do tema, podemos adotar aqui uma
“idéia” apenas, no sentido de quglabalizacdo muda, assim, nossa relacdo com
0 espaco — que se amplia — e com o tempo — que se acetpra deve conduzir a
gue evitemos vé-laob o angulo exclusivo de um processo de homogeinizagao
reter dela somente fatores de heterogeneidageainda, tentar compreendé-la a
partir dadialética da globalizacdo e da fragmentacdo recorrendo a férmulas de

efeito, fundadas, por exemplo, na oposicdo McWordugelJihad 1.

Talvez, e € 0 que pretendemos apontar, devamos perceber o fenémeno
globalizagdo como ndo restrito as estratégias do capitalisanéiro mas, desde
a perspectiva de quéio € um estado e sim um processo radicalmente incerto e
ambivalenteque se projeta por sobre os mais variados aspectos da vida e que ao
mesmo tempo em que rompe com os lugares tradicionais da economia, da politica,
das relacdes e praticas sociais implica em uma imbricagé® os diversos lag
res em que tais ocorrem, multiplicande maneira simultanea e superposta f
nomenos de homogeinizacédo, localismo, desterritorializagcéo, renacionalizacdo e
fragmentacdo das identidades coletivas, o que as torna multifacetadas, fluidas,
ambiguas e em profundo processo de transformé@ames, p. 67)

Assim, neste espectra, globalizacdo ndo deve ser equacionada e
clusivamente como um fenbmeno econémico ou como um processo Unico, mas
como uma mistura complexa de processos frequentemente contraditorios, produ

10 ver, sobre o tema o nosgoSubjetividade do Tempem particular o capitulo terceiro,
sem contudo ndo deixar de considerar a dinamigadagbelos conteddos ali expressos. De H
bermas, ver o seleoria de la Accion Comunicativa

11 ver: Laidi, Z.La Mondialisation ou la Radicalisation de I'Inceritle apud Gomes, José
Maria, op. Cit., pp. 55-56
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tores de conflitos e de novas formas de estratificacdo e poder, quesiatérp

temente subjetividades e tradigbes, exigindo maior reflexividade na agée diant

do incremento da complexidade e da incerteza, e que diz respeito ndo apenas a
criacdo de sistemas em grande escala, mas também as mudangas nos contextos
locais e até mesmo pessoais de experiéncia social. (Gomes p. 59)

[Il — As crises (des)constitutivas do Estado Democrético de Dire
t012

3.1. As crises: uma retomada rapida

Héa algum tempo vimos sustentando que o Estado Nacional, com suas
caracteristicas da modernidade, em especial sua sustdatibikm um poder
supremo e incontrastavel — como soberania -, sua organizacao salaa#&g-
pecializacdo de fungcdes exclusivas(excludentes), sua conformacaoasobdem
juridica consolidada constitucionalmente — Estado Constitucional — ecgeigdor
como o sustentaculo de padrbes minimos de sobrevivéncia e agenter sigeri
regulacéo e formatacao social, tem perdido, para dizer o menardtalidade
como instancia de referéncia.

S&o, estes aspectos, aquilo que chamamos: crise conceitudijrerise
cional, crise institucional(constitucional), crise estrutural, gesgamente, sem
pretender descongidr os vinculos que as unficam.

Isto reflete o que alguns apontam consmfeudalismooutros susten
tam a necessidade de praticar-se vaharmadque vise a adequacéo da instituicao
Estado a um novo contexto de relagbes econdmico-politicas e outros,caiada
sugerem a necessidade de se retomar as bases de susteatagia mesma de
Estado para produzir-se umefundagdoque permita recuperar suas referéncias
legtimantes perdidas.

Desde tempos vimos percebendo, pelos mais variados fatores,-a corro
sdo da instituicdo estatal como tal e vendo surgir algo que podsri@minar
provisoriamente como umspaco concorrencial de acdmnde de variados lag
res vemos partir estratégias decisorias que se confrontam na buscauecapr

3.2. O Estado Nacional como “locus” de/para realizagcédo dos dire
tos fundamentais

Diante disso é preciso que reflitamos acerca das possibilidadas
reitos humanos dado, como se disse anteriormente, seus vinculos intréasecos
o Estado.

12 para um revisdo mais ampla deste tema ver o iResgsitando o Estado! Da crisereo
ceitual a crise institucional(constitucionalp Anuario do Programa de P6s-Graduacdo em Direit
da UNSINOS, 2000, p. 69 e ss.
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Se retomamos o0s vinculos, sugeridos por Jose Eduardo Faria; das d
versas geracoes de direitos humanos com uma das fun¢des do Estatienpes
0 quao é importante, diante do quadro de esfacelamento da autoridada, @ublic
figura do Estado como instancia de referéncia para a producéo, sedeaguan
cretizacdo dos direitos humanos

Assim, sob o prisma daoncretizacdo pelo/através do Estadé pe-
ciso verificar-se 0 papel do ente publico estatal para que se obtendwdamo de
efetividade, assim como o méximo de adequacéo dos conteudos que Ihe séo pré
prios.

Por evidente que a agéo publica estatal deverd incluir ndo apenas o r
conhecimento aivel legislativoexpresso ou implicito — através de uct@usula
constitucional aberta ( vide art. 8 da CFB/88) - que, como visto tem serventia
fundamental no ambito ddiberdades negativagmas € insuficiente ja na seara
dos direitos sociais, econdmicos e culturais, como uma producaotiegisiai-
naria de carater implementante da norma superior.

Quando tratamos ddiberdades positivagsa essa agao do legislador —
pela regulacdo da previsao constitucional — é imprescindivel cagresgue uma
atuacao promotora dos mesmos, a qual se funda em gaaefimaxecutivado
Estado colocando em pratica conteudos reconhecidos pelo direito positivo. Este
carater prestacional se vincula inexoravelmente a implementagadireitos so
ciais, econdmicos e culturais através da acado politica — pofptitdisas — estatal.

13

Temos, portanto, um problema ampliado. Um problema de teoira jur
dica constitucional que se inicia com a compreensdo mesma dadpsrfibrmas
gue introjetam tais conteldos e que sdo apresentados, muitas penas, @MO
embelezamentos estratégicos e legitimadores da ordem norrastatal, sem
refletirem-se no cotidiano pratico do cidadao, impondo-se que reflitanersa
das ditasnormas programaticag de suaoncretizacaosustentada na idéia de
Otima concretizagdo da normassentada em principios tais como oudalade
constitucional, concordancia pratica, exatidao funcional, efeito integrador-
¢a normativa da Constituigdo(maxima efetividad®mo explicita Konrad He

sel4 Portanto, a implementac&o dos contetidos de direitos humanos, em particular
os positivos implicam na necessaria compreensaago juridicafundamentada

13 respeito ver, do autoAs Crises do Estado ContemporangoAmeérica Latina: cidadania, sie
envolvimento e Estado. Portanto, quanto & impleagéat dos conteddos desta geracéo de direitos herdano
inafastavel a necessaria compreensdo dos contprapsos as crises do Estado Contemporaneo, nas seu
aspectos conceituais (em particular o problemaotterania) e estruturais (no que diz com os proldema
financeiros, ideoldgicos e fillosoficos ddelfare state

14 ver o seuA Forca Normativa da ConstituicAd®ara o trato da questdo hermenéuticaHer
menéutca Juridica (em)Criseje Lenio Luis Streck.
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em umapratica comprometid@ assente em uma teoria engajadade a Const
tuicdo nao seja percebida exclusivamente comofatina de papél®.

De outro lado, é preciso, ainda, que se pense a concretizacdie dos d
reitos humanos a partir dwisma da jurisdicao, atribuindo-lhe expressao fun
damental quando estejamos frente aos direitos de terceiraaevagée nao a

afasta da problematica ora enfrentafa.

Esta refere, ainda, a necessidade de que, para além da contpdeensa
tema, facamos umailizagéo dos instrumentos procedimentaasa fazer valer os
seus conteudos, apropriando-nos do que o proprio texto constitucional coloca a
disposicéo do cidadao. Assim, aituacoes individuaisemos chabeas corpus, o
habeas data& omandado de segurancparasituacdes coletivaiemos ananda
do de seguranca coletivpara as situacées que envolveneresses difusote-
mos aacao popular, a acao civil publicalém de devermos considerar as poss
bilidades postas pelmandado de injungédeacéo direta de inconstitucionalidade
por omissao

Por ébvio que ndo se trata de tarefa facil, em quaisquer dos aspectos
acima expressos, particularmente quando tomamos como pano de fundo o Estado
Contemporaneo e sua conformacgdo e o carater da formacao juridiatohss
envolvidos. Ou seja: o cenario que dispomos nos conduz a circunstancias compl
cadoras das ja dificeis tarefas gerads.

E preciso que saibamos que a Constituicio como documento juridico-
politico esta imersa neste jogo de tensbes e de poderes,imilgpénsavel que
tenhamos presente, os que militamos no direito constitucional e ndssdivai
manos, também, que a Constituicdo ndo é programa de governo, ao ceétrario

0s programas de governo que precisam sstitrionalizad7.

Mas como nos restringirmos ao debate acerca da concretizagdie dos
reitos humanos, em particular os sociais, atravées do Estado tsenaceia ref

15 ver Ferdinand LassalQue é uma Constituicapassim.

16 ge pensarmos, nos limites deste trabalho, a fuhgfrisdicdo em uma perspectiva ampliada, que
inclua ndo apenas a acdo do agente publico enadoatns atribuicées afetas a funcdo publica estats
incorporando algo que poderiamos denominar comopuétia juridica comprometidgue congregue todos
os operadores juridicos, poderiamos refletir, aagerca da necessidade de, com o alrgamento auagsof
mento dos catalogos de direitos humanos, enfrensamproblema deomo tornar tais contetidos usufruiveis
pelos cidadaos

17 Tal debate envolveria, ainda, um discurso competacerca danutacao constituciona docon-
trole de constitucionalidad@®s quais afetam indelevelmente o problema da ctiracéo dos direitos huan
nos. Ver. BOLZAN DE MORAIS, Jose Lui€onstituicdo ou BarbariePerspectivas constitucionaiéN
SARLET, Ingo.A Constituicdo Concretizada
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réncia anterior quando refere o papel apenas contingente do Estadosratst dia
ais.

E preciso, assim, que reflitamos acerca deste processo, o quepodem
tentar sistematizar como um processae&erritorializacdo dos espacgos.

3.3. A desterritorializacdo dos espacgos

Para avancarmos, portanto, € necessario que tentemos atribuir um
sentido ao conteudo contido por esta locudEgierritoriaizacéo

O gque pretendemos sugerir aqui € que de alguma forma a maeeernid
de politico-institucional se sustentou, ao longo de sua historia, sobrdasea
geografica territorial que permitiu, a0 mesmo tempo, estabdtaidades lo
cais e diferencas. Ou seja, 0 territorio serviu para, atravésudelimites, conist
tuir caracteristicas, direitos e acessibilidades ao mesnuntem que, conjugado
com a idéia de soberania, impermeabilizava o interno diante do- exte
no(estrangeiro).

Todavia, esta nogao parece indicada ao desaparecimento ou euma n
cessaria reconstrucdo, em especial se considerarmos o0 impemtolas da(s)
globalizacéo(¢cbes) que desetabiliza @s)fundacdes politicas da ordem desVe
tfalia e mina (...)a correspondéncia historica e analitica entre a democracia po

litica e o Estado-nac¢&o soberarmmo diz José ktia GémesS.

O que se tem aqui é gas questdes e categorias centrais da teoria e
pratica da democracia contemporanea resultam indissociaveis da figura do Esta
do-nacdo: o consenso e a legitimidade do poder politico; a base politico-
territorial do processo politico; a responsabilidade das decisfes politecés:-
ma e o alcance da participacao politica; e até o proprio papel do Estado-nacéo
como garante institucional dos direitos e deveres dos cidagl@sgprocessos em
curso de globalizagdo estdo desafiando as fundacfes e principios politicos do
Estado-nacéo e da ordem de Vestfallia e, por extenséo, da propria democracia e

cidadanial9

Diante disso, como € possivel enfrentar o desafio de “dar conta” dos
direitos humanos?

IV — Interrogacdes prospectivas (nada contra Max \Wber)

Assim, a importancia do debate acerca dos Direitos Humanos, parece-
nos deve ser percebida, ambito do Direitg pelo necessario reconhecimento e

18 Ver, do autorPolitica e Democracia em tempos de globalizaghn 62-63.

191d. Ibid., pp. 52-53
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protecdo atraves de garantias suficientes e eficienteéanhio da Politicapelo

seu acatamento, respeito e promocéo; @énmaito da Sociedade Ciypelo apego

aos seus conteudos ja consolidados e pela busca de salvaguardas aossaovos de
fios, além da moldagem de estratégias sociais de protec@megsio indepen
dentes daquelas postas a disposicao pelo Direito Positivo.

Tal se apresenta ndo apenas em razédo de sua constante ampliacao,
com tanbém, do freqlente desrespeito de que sao objeto.

Portanto, de que adianta retomar o tema dos Direitos Humanos e sua
implementacgdo, a partir de uma estratégia constitucional erdeehéutica de
suas disposicdes, para consolidarmos e ampliarmos o0 seu catalog@aos-me
mos procedimentais e as instancias de protecdo dos mesmos seddiatbal
guadro decrise das instituicdes publicascrise do espaco publico, da denaecr
cia, do Estato enquanto tal, etc... — as instancias de regulacalo-soomo € o
caso do Direito — estdo se enfraguecendo ou, pior, desaparecendo, cayus espa
publicos de apelo, em especial frente a estruturas e estsapéga-estatais e me
cadologcas?

N&o basta, neste espectro, que nos restrinjamos ao debate juridico-
positivo acerca do tema enfrentado, se néo tivermos presente quésacesso”

— efetividade — ndo depende unicamente de seu refor¢co por mecanignioss,
posto que estes, muitas vezes, se esfacelam perante o estedrgtecde um
paco “publico” privatizado ou paralelo.

Deve-se, por outro lado, observar uma inevitavel correspondéncia en
tre os Direitos Humanos e a Democracia, posto que se estdraguece Sao
agueles os primeiros e principais prejudicados, onde, em muitaeguae x
plicita a incapacidade de as instituicbes democraticas eareemia forca nacer
percute Unicamente no ambito dos Direitos Humanos civis e politicos, todas
as suas geracg0Oes, fazendo supor, como aponta Renato Janine Ribeirosode que

mente é legitimo, na politica, o regime democratiéd...

Neste momento é, ainda, relevante que tenhamos presente a ihevitave
e incontronaveto-implicacdoque tém os direitos humanos em suas diversas g
racdes, o que imp0e a percepcdo de que a dualidade “liberdadds posit
vas/liberdades negativas” tem apenas um valor didatico, posto que nacopodem
percebé-las como instancias independentes.

4.1. O deslocamento...

De outra banda seria preciso pensar a quest@ordaetizacdo dos
direitos humanos a partir de uma perspectiva socialpara o qué apenas dar
mMosS mencgao.

20 ver do autorPrimazias da Democracjan Folha de S&o Paulo, Caderno Mais, p. 5-13,
13.07.97. Para elé&ste valor ético da democracia faz com que ostdsejue a constituene-t
nham primazia sobre todos os outros direitos pessi#to homem. Alids, nosso tempo mostra que
tais direitos somente sao assegurados quando hiclea duro dos direitos democraticos.
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Ou seja: de que estratégias deveriam lancar méao, além dajfuelas
apontadas, 0s atores sociais para verem materializagesitacsas humanitarias
erigidas ou ndo — uma vez que poderiam agir com o objetivo de veisiuitss
pretensdes novas emergentes de novos contextos e conflitos — como fdimeitos
damentais.

Por 6bvio que as possibilidades de verem satisfeitas tais pretensées
pode, nos dias de hoje, ser pensada a partir delupha via

Na primeira, através de pretensdes dirigidas a autoridade péblica
tatal, buscando fazé-los valer desde alguma estratégia positstagwaal ou
negativa — na dependéncia do contetdo da pretensdo — por parte do Estado, de
suas func¢des, de suas agéncias ou agentes.

Na segunda, poder-se-ia supor um processautnomizacdo social
— 0 que nao significa ado¢cdo de uma matriz (neo)liberal/cagtaligue condu
zisse a uma apropriacao coletiva oesimbéncianecessarias a efetivacdo de tais
conteudos. Tal efetivacédo dar-se-ia, entdo, a partir de um comjpnemigt coé-
tivo pelo bem-estar comum, desde a assunc¢éo de tarefas sogiadgrio ambito
da sociedade e pelos atores sociais 0os mais diversos, independe aedansa
ras, muitas vezes, intransponiveis, proprias as caracteriginssi@is do Estado
Contemporaneo, como Estado do Bem-Estar Social em suas diversasexper
tacdes praticas.

Aqui e dessa forma poder-se-ia incluir diversas experiénciaséape
desde umdflexibilizacdo” participativa da democracia representativa aténa i
plementacdo mesma @eliticas publicas autbnomague “rompem” ideologig
mente com o carater transferencial adrede ao modeksegpativo.

4.2. Uma estratégia globalizada para os direitos humanos

Ao final, e estrategicamente, é preciso que saibamos, mesnsosmer
neste contexto critico, tirar o proveito possivel dos contelddos e precddsn
constitucionais positivados.

Neste quadro de idéias, ndo podemos nos furtar ao enfrentamento
deste tema se quisermos dar vazdo, com um certo grau de efichei@ssaria
constitucionalizagéo do cotidiano, tendo como pressuposto que, como diz Paulo
Bonavidesfora da Constituicdo ndo ha instrumento nem meio que afiance a so

brevivéncia democratica das iitsticdes21

Partindo deste pressuposto quisemos sugerir uma leitura que projete
um ponto de vista que parte da contradicdo entre dois projetos distinios pa
aquilo que pretendemos nominar — em outro momento - derojgto mundial
com exequibilidade local Assim, desde logo poderiamos adiantar que se-foss

21yver: BONAVIDES, PauloDo Pais Constitucional ao Pais Neocolonial 13
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mos titulares de uma resposta a interrogacao suscitada pelenrerdado, sér
amos tentados a dizer qu@labalizagdo em seu sentido estrito, como projeto
econdmico hegemonico, unilatera¢, por consequéncianiformisante, aparece
como umgperversa farsa que imp6e um padréo Unico e totalizantepara se
mos eufemisticosde condutas

Por outro lado, se pensarmos a globalizacdo — em uma perspectiva de
universalizacao diferenciada- ndo enquanto tal, mas como projeto civiliza-

t6rio 22 que conjuga uma perspectiva universal que se constréseaa mund-
al e se concretiza no plano loca partir depadrbes compartilhados do justo
seriamos conduzidos a dizer que estariamos, entéo, diante devitadbilidade
se quisermos construir uma sociedade justa e solidéria, sob apéizpé&ant-
na necessaria a medida em que se apresenta o que Habernmasdegiobaliza

céo dos riscod3.

Quem sabe poder-se-ia falar, a partir da légica humanitriaym
pensamento universal democraticquene tend pas a la diffusion d’'un modele
unique, a partir d'un point unique, mais plutét a 'émergence en divers points
d’une méme volonté de reconaitre des droits communs a tous les &teasRfm
harmonizando e n&o unificando posi¢cdes, permitindo-se uma certa peref@adade
experiéncia constitucional como projeto de cultura comprometido com entees

e o futuro2S

Ou seja, é necessario que percebamos pspaco da democracia
em razdo de um processo conjuntaddsterritorializacao e reterritorializacéo
consectario da complexidade das relacbes contemporaneas, se aauiigoi
ficando mais restrito aos limites geogréficos do Estado Na¢édo, masluindo
0 espaco internacional, comunitario, além das experiéncias locai€omo, e.g.,
no caso dos projetos de denanta participativa.

Isto faz com que a propria nog¢do cddadania seja revisitada, nao
apenas em seus conteudos — mas, e particularmente, em seus espapos-de
séo, embora hoje prevalega, aingima no¢éo de cidadania identificada com um
elenco conhecido de liberdades civis e politicas, assim como dwligiss e
comportamentos politicos altamente padronizados, que possibilitam a participa

22 ver: HABERLE, PeterLibertad, Igualdad, Fraternidad. 1789 como historétualidad
y futuro del Estado Constitucion&fladrid: Trotta. 1998.

23 Ver: HABERMAS, JiirgenLa Paix Perpétuelle, le bicentenaire d’'une Idée tieme,
p. 74

24 Ver: DELMAS-MARTY, Mireille. Op. cit, p. 25.

25 No es la Constitucion sélo un texto juridico o umr@mado de reglas normativas sino
también expresion de una situacién cultural din&amimedio de la autrepresentacién cultural de
un pueblo, espejo de su legado cultural y fundameiet sus esperanzas: HABERLE, Re-
terLibertad, Igualdad, Frateridag p. 46.
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cao formal dos membros de uma comunidade politica nacional, especialmente na
escolha de autoridades que ocupam o0s mais elevados cargos e funcbes-de gove

no26, estando, também ela, indissociavel da idéia modertearitério.

Tais premissas demonstram a incompatibilidade das nocdes agassic
de democracia e de cidadania conteaterritorializacdo provocada pela globa
lizacdo, o que coloca a necessidade de repensarmos o contetdo e a extensdo de
tais nogdes e praticas.

Quanto aaonteudq € necessario que tenhamos presente quesa que
tdo da democracia e da cidadania ha muito ultrapassaram o sqwolitiés e
ingressaram em outros setores, tais corsoamal — na perspectiva do Estado do
Bem-Estar Social — génerq o trabalho, aescola o consumq osafetos asre-
lacdes juridicas e jurisdicionais— muito embora neste ultimo talvez seja aquele
em que ocorra a maioefésagem.

Poderiamos, também, falar de uma cidadania atrelada asegeco
direitos humanos, onde teriamos wrigadania da liberdade vinculada as libe
dades negativas, unté&dadania da igualdade atrelada as liberdades positivas e
as prestacfes publicas e umidadania da fraternidade/solidariedade adrede
aos novos conteudos humanitarios ambientais, de desenvolvimento sustentavel, de
paz, etc...

Quanto aextensaq é preciso saber conjugar e materializar as praticas
e contetdos da cidadania e da democracia no tradi@spato nacionabla moe
dernidade e do Estado Nacao, coraspaco regional/comunitari¢p produto das
aproximagdes integracionistas/comunitarias, além de expandi-lasogspaco
supranacional seja identificando-o com espaco das relacdes privadas, seja com
0 espaco das relacOes inter-estatais, bem como compartilhatodg et forjar
umespaco local/participativg onde haja uma transformacéo radical nas férmulas
das préticas cidadas e democraticas aproximando e autonomizand® Swj&ito
das decisoes.

Observa-se, assim, o0 establecimento de uma democracia e de uma ¢
dadaniamultifacetadase multipolarizadas.

Para além disso, diante deste contexto de complexidade e de busca de
concretizacdo para os direitos humanos parece-nos, acompanhando o pensamento
de José Maria GOmez, importante pensarmosaidaania cosmopolitaque va
além da simples extensédo do conjunto de direitos civis, politicodagssesuas
respectivas garantias para a seara internacio@a gue se constitua em deveres

26 Como diz: GOMEZ, Jose MariRolitica e Democracia em Tempos de Globalizagfio
90.
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éticos para com os outros para além das fronteiras geogrédfeaiggicas, rae
ais, culturais, etc2/

Em suma, para tanto é preciso

(...)promovemovas formas de comunidade polit

ca e novas concepcoes de cidadangue vinculem autoridades

e lealdades subestatais, estatais e transnacionais, em em ord
namento mundial alternativo aquele hoje existente. Isto é-de a
ticular um duplo processo de democratizacéo, de fortalecimento
mutuo, capaz de aprofundar a democracia no plano doméstico
(abrangendo o Estado e as sociedade civil, politica e econémica)
e, a0 mesmo tempo, de impulsionar a ampliagao radicalrde fo
mas e processos democraticos nos ambitos regional e global

(grifos nossos$3

Como diz Gémez:

E preciso construir unprojeto de democracia
cosmopolita sustentado tanto nas garantias institucionais e
normativas que assegurem representacdo e participacé@ de c
rater regional e global, quanto em acfes deliberativas edsm re
gue expandam e adensem uma esfera publica sobre as mais var
adas questdes relevantes (direitos humanos, paz, justiga distr

butiva, géero, biosfera, saude, etc29

Ou seja: ndo basta mais sermos cidadéos da propria comunidiade pol
tica. Hacidadanias multiplas e diversagjue se exercem em locais, sob formas e

contetidos vaados30

Como se V&, por um prato de comida nas maos de cada um néo parece
ser tarefa facil, embora inevitavel e imediata, sem que eefmesta tensdo pe
manente e intransponivel entre uma estratégia econdmica excledent@arefas
includentes de uma politica democratica, alicercada nos direitoanbsne »-

pressa em um pacto estruturante da sociedade — nacional, regicaialmiund
al(?).

271d. Ibid., p. 71.

28 |pidem, p. 135.

29 Goémez, op. cit., p. 138.
30|d. Ibid., p. 134.
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EXCELENTISSIMO SENHOR MINISTRO PRESIDENTE DO EXCELS O
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

O GOVERNADOR DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL,
juntamente com o Procurador-Geral do Estado e os Procuradoretado Hue
esta subscrevem, vem a presenca de V. Exa., com fundamento @2 apar. 1°
da Constituicdo Federal e na Lei n° 9.882/99, propor a presente ARGUNE
DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL para evitasio a g
ceitos fundamentais em razdo da aplicacédo das Leis Estaffudiss22, 11.523 e
11.524, de 29 de agosto de 2000, pelos seguintes fatosaengmids de direito:

| — Dos fatos:

Foi aposto veto ao Projeto de Lei 117/2000, de origem do Poder Jud
ciario, pelos seguintes motivos, que se incorporam a presentiaéxo

OF.GG/SJL — 231 Porto Alegre, 07 de julho de 2000.

VETO TOTAL AO PROJETO DE LEI N° 117/2000

Senhor Presidente

Dirijo-me a Vossa Exceléncia para comunicar-lhe que, no uso da
prerrogativa que me é conferida pelo artigo 66, §8 1° e 2°, combinadw axtigo
82, inciso VI, da Constituicdo Estadual, decidi apor meu veto totBrgjeto de
Lei n® 117/2000, da iniciativa do Poder Judiciario, aprovado na sess@uiplde
13 de junho préximo passado, decisdo que ora levo ao seu conhecimento com as
razdes que lhe deram suporte.

O objetivo do projeto em referéncia € reajustar os vemtonedos
servidores daquele Poder nos percentuais de 7,86%, a partireledednbro de
1999, de 17,86%, a partir de 1° de julho de 2000, e de 27,86%, a partir dee1° de d
zembro de 2000, todos incidentes sobre os valores correspondentés de ou
tubro de 1999.

Preliminarmente, esclare¢co que ndo esta sendo questionadiata ini
va do Poder Judiciario para dispor da matéria e nem a sua aig@oministrat
va e funcional, assegurada pelas normas coristitais.

No entanto, ainda que sejam devidamente consideradas a autonomia
daquele Poder para tratar das questdes internas e a carstiideide da iniciat
va, 0 projeto ndo deve ser sancionado por afigurar-se incoiwstélcilegal e
contrario & conveniéncia administrativa, em face do aumento desdegpe trara
ao erario estadual, com consequéncias lesivas ao interesse publico.

Com efeito, a andlise do Departamento de Despesa da Sacdetari
Fazenda do Estado sobre a repercusséao financeira da medidamteeder periodo
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de novembro/1999 a dezembro/2000, aponta um incremento da despes&-com pe
soal no valor aproximado de R$ 46.067.530,00 (quarenta e seis milhdes, sessenta e
sete mil e quinhentos e trinta reais), incluindo a contribuicd5%é ao IPERGS,

a fracdo de 1/3 de férias e o 13° vencimento/salério. deecussédo financeira a

partir de 2001 é estimada em, aproximadamente, R$78.000.000,00 (setemta e oit
milhdes de reais) ao ano.

Cabe esclarecer que a projecdo da despesa com pessoaltpara es
exercicio, desconsiderando o0 acréscimo que o projeto encernagjarédo que a
dotacdo orcamentéria para pagamento de pessoal daquele Poder ho ano em curso.

Saliento que o projeto se insere em um contexto de dificuldades f
nanceiras em que a concessao de vantagens, a criacdo de aangzguste de
vencimentos tém sido severamente contingenciados, com visgaidbr® finan
ceiro do Estado.

Ademais, é fato notério que o Estado tem extrapolado os limites de
gastos com pessoal imposto pela Constituicdo Federal e queaa s@ngrojetos
gue aumentam tais despesas tendem a agravar ainda mais esta situacao.

O artigo 169, "caput”, da Constituicdo Federal dispde soblespesa
com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do Distritodreddos Mui
cipios, restringindo-a aos limites estabelecidos em lei conapitar.

A Lei Complementar n° 82, de 27 de marc¢o de 1995, disciplineu o r
ferido dispositivo constitucional e, aos Estados, imp0s o lid&té0% (sessenta
por cento) da respectiva receita corrente liquida em cadea@adinanceiro para
despesas totais com pessoal.

O mesmo percentual da receita foi fixado pela Lei Complemaftar
96, de 31 de maio de 1999, que ao revogar a Lei Complementar n°® 82/85, igua
mente permitiu aos Estados o dispéndio fracdo de sua receita clquadte

Por seu turno, a recente Lei Complementar n°® 101, de 04 de maio de
2000, que estabelece normas de finangas publicas voltadas pgrenasabgidade
na gestao fiscal para fins de atendimento ao disposto no “capaitigip 169 da
Constituicdo Federal, revogando expressamente a Lei Complenfe@@rde 31
de maio de 1999, em seu artigo 19 novamente limita os Estadossaw rpe-
centual de 60% da receita liquida corrente para despesaototpessoal, em cada
periodo de apacao.

O indice de que tratam os diplomas legais ainda nao pdde ser aplicado
e a despesa com pessoal no Estado continua extrapolando o pesatedéatain-
nado. A permanecer tal situacdo, o Governo do Estado estara ssijedacdes
federais previstas para casos de descumpriment@daglisposicoes.

Em vista disso, a administracdo estadual tem procurado adaptar
gastos com pessoal aos limites legais, atuando no sentido dengaiimento a
legislacao federal e de ndo incidir nas penalidades previlatre as quais refiro,
pela evidente gravidade, a da suspenséo dos repasses ddéedsizas ou estadu
ais.

Todavia, este Governo vem buscando alcancar a adequacaae aos p
rametros fixados pela lei através da recuperacao financeiatddo e dos cse
cimento da receita publica, garantindo o pagamento da folha drnpdés@ndin
do da adogé&o de programas de demissao voluntéria de servidores publicos.
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Assim, mesmo que o Poder Judicidrio possa apresentar a proposi¢éo e
que o Poder Legislativo aprove a medida, o principio da unicidgdeentaria e
da fonte comum das receitas impdem ao Chefe do Poder Execyprasente
veto, pois h& exigéncias que se sobrepdem as proprias de cadanptiegdo,
tais como as relacionadas a gestao da divida publica estos gam pessoal, cu
jos limites foram estabelecidos na Constituicdo Federal pa&Estado como um
todo.

Diante do exposto, como forma de garantir as condi¢des financeiras
necessarias a continuidade das politicas sociais que estdo splaoentadas em
nosso Estado e em atendimento as normas federais, aponho meu vato Rogal
jeto de Lei n° 117/2000, por inconstitucionalidade, ilegalidade, ieco@ncia e
contrariedade ao interesse publico, devolvendo a matéria adiegpcedesse Po
der na certeza de que os nobres parlamentares, ao conheceragbeagiue me
levaram a negativa de sancéo, reformulardo seu posicionamento.

Sirvo-me do ensejo para expressar-lhe minha elevada estima.

Na Comissdo de Constituicdo e Justica da Assembléia atbgasl
opinou-se pela rejeicdo do veto, nos seguintes termos:

COMISSAO DE CONSTITUICAO E JUSTICA

Proposicéo: Veto Total ao PL 117/2000
Origem: PODER EECUTIVO

Ementa: Encaminha Veto Total ao Projeto de Lei de origem da Pode
Judiciario que reajusta os vencimentos dos servidores do jRdiubédrio e da ou
tras providéncias.

Relator: Deputado VADIR ANDRES
ParecerContrario

Ao exame e parecer desta Comisséo de constituicdo e Justica,
veto total ao Projeto de Lei n° 117/2000, originario do Poder Judicigima
ementado, que reajusta os vencimentos dos servidores do Poderidueicia
outras providéncias.

O Exmo. Senhor Governador do Estado, no uso de suas prerrogativas
constitucionais, vetou totalmente o Projeto de Lei n® 117/2000, cativen do
Poder Judiciario, aprovado na sessao plenaria de 13 de junho deecajuenob
jetivava reajustar os vencimentos de seus servidores.

Além do argumento relativo a repercussao financeira do projeto, just
fica 0 veto a necesséaria observancia na Lei Complement@lnte 04 de maio
de 2.000, que limita aos Estados, inclusive o poder Judiciario, o percenfiidbde
da receita liquida corrente para despesa total com pessoal.

Inicialmente, convém salientar que a Lei de Responsabilidade Fiscal é
inovadora, avancada, porém inaplicavel imediatamente, como exige o art. 74.
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Evidente que o ponto mais polémico é o referente aos limitgssde
tos de pessoal, exigéncia da Lei Complementar n° 96/99 (Leit&amquee subie
tia apenas o Poder Executivo, mas que pela atual legislacacavindas os Pad
res, Tribunal de Contas e Ministério Publico.

Este dispositivo que estipula os limites maximos para gastopeem
soal, esta gerando grande contestacdo, sendo inclusive objetoddABRINs em
tramitacdo no Supremo Tribunal Federal, pois em suam esséeciadependén
cia dos Poderes, no caso, arts. 2°, 18, 25 e 99.

Na mensagem de veto, ndo ha como desconhecer o art. 169 da Carta
Magna, mas, o mesmo deve ser interpretado em harmonia com as ckgras
constitucionais.

O Poder Judiciario, bem como o Poder legislativo e o Ministério Pa
blico sdo, na esséncia, prestadores de servi¢os, sendo orimitstd impossivel
de ser observado ou cumprido, sem prejuizo na prestagao jurisdicionaloMim cas
Poder Judiciario, em média, o gasto € de 9% a 10% da rdqeitdaltributaria
disponivel com pessoal, pois paga também inativos (magistrddosienarios) e
parte do que cabe as pensionistas.

A limitagdo imposta implicard em risco na manutencgéo da qualidade e
presteza no servico judiciario do Rio Grande do Sul, que carregaaadie melhor
e mais qualitada Justica do Brasil.

Outro fator fundamental na andlise da presente mensagenmoddovet
Exmo. Governador do Estado é a incoeréncia da argumentacdo apregansania
Poder Executivo ndo deixou de conceder reajuste salarial aoseseidsrss e
professores, como ndo deixou de nomear novos, concursados ou ndo, embora,
como é de conhecimento publico, esta ha muitos anos extrapolando nssdgast
pessoal.

A legislacdo concede um prazo de 02 (dois) anos para o eaquadr
mento nos limites com gastos, com eliminacdo de 50% ao ano. Pesgumial
foi a efetiva medida do Poder Executivo para cumprir a sgislem vigor?

Por todos os angulos de analise chega-se a concluséo ineqiévoca
que € impossivel o cumprimento da Lei por qualquer dos Poderespsijabito
Federal, Estadual ou Migipal.

As razfes de ordem financeira invocadas na mensagem de weto, ta
bém nado procedem, pois o préprio Poder Executivo ja esta trabalhandarcom
aumento de arrecadagdo do ICMS na ordem de 10% ou até mais, o gus@or
seria suficiente, se repassada a participacdo do orcamento Pader Judiciario
do pagamento do reajuste cedliclo.

De outra parte, ndo ha como negar a defasagem salarial dde-ser
res de todos os Poderes, que no caso do Poder Judiciario naojtste reamais
de trés anos e acumularam perdas referentes a inflagdo do periodo.

Em suma, outro ponto que parece-nos equivocado na mensagem de
veto do Exmo. Governador é a argumentacao de inconveniéncia adnaistoat
Executivo.

Ora, o proprio Chefe do Executivo esclarece que ndo questiona a au
tonomia administrativa e funcional do Poder Judiciario e assios ndo pode,
jamais ter o julgamento de conveniéncia administrativa da geopop interesse
€ especifico da esfera do Poder Judiciario, dentro dos princgsibares da auto
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nomia e separacao dos Poderes do Estado. A conveniéncia admiaisieag ser
julgada pelo Chefe do Poder Judiciario, jamais pelo PodsuEwxo.

De outra parte, ndo vislumbra em toda a andlise do veto toth, g
quer vicio de inconstitucionalidade e ilegalidade no projeto aprowaéopelo
simples fato de que o Poder Executivo, também propds e concejiisteraaseus
servidores e ao magherio.

Assim sendo, pelas razdes expostas, opinamos pelo pareceri@ontrar
ao veto total ao PL 117/2000.

Razdes similares foram empregadas pelo requerente para aoset
Projetos de Lei 118/2000 e 142/2000, respectivamente concernentervialosese
do Ministério Publico e do Poder Legislativo. Os Pareceré&zodaissdo de Can
tituicdo e Justica reproduziram as mesmas razdes empregadatacdo ao Jud
ciério.

Os diplomas objurgados séo os seguintes:

“LEI N° 11.524, DE 29 DE AGOSTO DE 2000.

DispGe sobre reajuste de vencimentos dos servidores da Assembléi
legislativa do Estado do Rio Grande do Sul e da outrasi géocias.

Deputado Otomar Vivian, Presidente da Assembléia Legislativa do
Estado do Rio Grande do Sul

Faco saber, em cumprimento ao disposto no paragrafo 7° do artigo
66 da Constituicdo do Estado, que a Assembléia Legislativa mantaverenal-
go a ®guinte lei.

Art. 1° - Os vencimentos dos servidores efetivos da Assantdys-
lativa do Estado do Rio Grande do Sul séo reajustados em 14,9% (quaterze vi
gula nove por cento), a partir de 1° de junho de 2000.

Art. 2° - As disposicOes desta lei sdo extensivas aos procuradores, aos
detentores de cargos em comissao e funcdes gratificadas, erao®res con
tratados, estaveis, inativos e pensionistas da Assembléia |egidliat Estado do
Rio Grande do Sul.

Art. 3° - As despesas decorrentes desta lei correrdo a cordatde
¢Oes orcamentérias proprias.

Art. 4° - Esta lei entra em vigor na data de sua publicacdo, produzin
do seus efeitos a partir de 1° de junho de 2000.

Art. 5° - Revogam-se as disposi¢cdes em contrario.

Assembléia legislativa do Estado, em Porto Alegre, 29 de agosto de
2000.”

LEI N° 11.522, DE 29 DE AGOSTO DE 2000.

Reajusta os vencimentos dos servidores do Poder Judiciario e d4 ou
tras providéncias.

Deputado Otomar Vivian, Presidente da Assembléia Legislativa do
Estado do Rio Grande do Sul.
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Faco saber, em cumprimento ao disposto no paragrafo 7° do artigo
66 da Constituicdo do Estado, que a Assembléia Legislativa mantaverenad-
go a seguinte lei.

Art. 1° - Os vencimentos dos cargos de efetivos dos SeAlds-
res da Justica de 1° e 2° Graus, 0s vencimentos dos cargos em comissdo € das fun
¢cOes gratificadas dos diversos Quadros do Poder Judiciario e éadasabas fun
¢Oes do Quadro de Emprego Publico, ficam reajustados na forma a seguir di
posta:

| — Sete virgula oitenta e seis por cento (7,86%), a partir de ji¥-de
Iho de 2000, sobre o valor correspondente ao més de outubro de 1999:

Il - Dezessete virgula oitenta e seis por cento (17,86%), a parfif de
de julho de 2000, sobre o valor correspondente ao més de outubro de 1999.

lIl = Vinte e sete virgula oitenta e seis por cento (27,86%), a patir d
1° de dezembro de 2000, sobre o valor correspondente ao més de outubro de 1999.

Art. 2° - As disposicdes desta lei sdo extensivas aos apossnado
pensionistas e aos demais servidores ndo abrangidos pelas dispakicadiyo
10,

Art. 3° - As despesas decorrentes da execucdo da presenteréei cor
rado a conta de dotacbes orcamentérias préprias.

Art. 4° - Esta lei entra em vigor na data de sua publicacdo, retroa
gindo seus efeitos a 1° de novembro de 1999.

Assembléia Legislativa do Estado, em Porto Alegre, 29 de agosto de
2000.”

LEI N° 11.523, DE 29 DE AGOSTO DE 2000.

Reajusta os vencimentos dos servidores do Ministério Publico e da
outras providéncias.

Deputado Otomar Vivian, Presidente da Assembléia Legislativa do
Estado do Rio Grande do Sul.

Faco saber, em cumprimento ao disposto no paragrafo 7° do artigo
66 da Constituicdo do Estado, que a Assembléia Legislativa mantaverenal-
go a seguinte lei.

Art. 1° - Os vencimentos dos cargos de provimentos efetivends
mentos dos cargos em comissao e das funcdes gratificadas dos Quadros €a Procu
radoria-Geral de Justica ficam reajustados na forma a seggpadita:

| — Sete virgula oitenta e seis por cento (7,86%), a partir de ji¥-de
Iho de 2000, sobre o valor correspondente ao més de outubro der 1999:

Il - Dezessete virgula oitenta e seis por cento (17,86%), a partlPd
de julho de 2000, sobre o valor correspondente ao més de outubro de 1999.

lIl = Vinte e sete virgula oitenta e seis por cento (27,86%), a patir d
1° de dezembro de 2000, sobre o valor correspondente ao més de outubro de 1999.

Art. 2° - As disposicOes desta lei sdo extensivas aos s&vidon
tratados, aos aposentados e aos pensiagi
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Art. 3° - As despesas decorrentes desta lei correrdo a cont@otias
¢Oes orcamentdrias proprias.

Art. 4° - Esta lei entra em vigor na data de sua publicacdo, retroa
gindo seus efeitos a 1° de novembro de 1999.

Assembléia Legislativa do Estado, em Porto Alegre, 29 de agosto de 2000.”

De se observar que ja se encontra perante o Tribunal dgaJsio
mandamental impetrada pelo sindicato dos servidores da Asgerbtgslativa
com o objetivo de obter o pronto pagamento do reajuste previsto rid.b2¢4,
ora atacada. A liminar ali concedida foi objeto de suspenséiamadpria — ss
pensédo de seguranga 865, decidida pelo Excelentissimo Senhor Prefd8ate
perior Tribunal de Justi¢a - . Contudo, a possibilidade de vir prefarida dec
sdo no Tribunal de Justica em sentido contrario ao que se estabeleta via
justifica que se lance mao dela para que se suspenda agueeteéa final julg-
mento. Houve, ainda, a impetragdo de outra agdo mandamental, polapasss d
ciacdo dos servidores do Tribunal de Contas do Estado, que tamiésered
objeto de pedido de suspensao.

[l — Do cabimento da presente Arglicdo de Descumprimentoede Pr
ceito Fundamental

A Lei n° 9.882/99 veio a disciplinar o instituto da Arglicao de-De
cumprimento de Preceito Fundamental, prevista desde 1988 no art. 102,dzar
Lei Maior. Esta acdo, tal como previsto no art. 1°, tem p@tolgyvitar ou reparar
lesdo a direito fundamental resultante de ato do poder publico, sdmitida
apenas se nao houver outro meio eficaz de samsivahade (art. 4°, § 1°).

Na espécie, como descrito no item anterior, tem-se aumentedzonc
do a servidores do Poder Judiciario, Assembléia LegislatMaistério Publico,
em frontal violagdo as normas contidas no art. ¢89ut par. 1° e | da Lei Maior.
E tendo havido a concessdo de aumento sem dotacdo orcamentameateudici
com aumento do percentual de comprometimento da receita do Estaguque
trapassa em muito o que é previsto na Lei Complementar n° 181dedenaio de
2000, tem-se como afetado o préprio Estado Democrético Direitoreso&lee 3°
da Constituicdo Federal. Havendo aumentos que ndo se compatibibrara c
atual( e dificil) situacado financeira do Estado este, por absmhséncia de recu
sos suficientes, tera que deixar de cumprir sua funcéo social.,A#nas recursos
sdo poucos e determinada categoria é favorecida, o restgmipudacao tera e
nos educagdo, menos saude, menos estradas... etc. Assim sendo, oelestedlo d
de cumprir sua funcao social ndo mais se constituindo no EstawocEico de
Direito, mas em um Estado em que é posgiaehntir privilégio, a despeito das
normas constitucionais.

Com efeito. As normas que prevéem necessidade de dotagio org
mentéaria suficiente e, ainda, a observancia de determinadasslinijetivam,
justamente, evitar, desequilibrio nas financas publicas que ipotsaizar a ad
ministracdo estatal. For¢oso é concluir-se, pois, que na espétes®ria e grave
violagdo a preceito fundamental resultante de ato do poder puipiabseja, a
edicdo de Lei Estadual que contraria disposi¢cfes constitucionaiss legai
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Resta, pois, demonstrar que inexistem outros meios hébeis a sanar a
lesividade antes apontada. Na ligdo de Gilmar Ferreira Metag@simeira vista
poderia parecer que somente na hipotese de absoluta inexist€mpgialquer ou
tro meio eficaz para afastar eventual lesdo poder-se-iganase forma (til, ara
gulicdo de descumprimento de preceito fundamental. (...) De uma pieesgsc
tritamente subjetiva, a acdo somente poderia ser propgstaesdivesse verifae
do a exaustdo de todos os meios eficazes de afastar antegawbito judicial.
Uma leitura mais cuidadosa ha de revelar, porém, que nacasdlise a eficacia
da protecdo de preceito fundamental nesse processo, deve predomarEoque
objetivo ou de protecdo da ordem constitucional objetiva. Enotérmos, o
principio da subsidiariedade, inexisténcia de outro meio ghaez sanar a leséo,
contido no art. 4°, 8 1°, da Lei n°® 9.882/99, h& que ser compreendidotexta@on
constitucional global”if “Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamen
tal-Demonstracéo de Inexisténcia de Outro Meio Eficaz- testtaido dosite Jus
Navigand).

Conforme se verifica, a arguiicdo de descumprimento de preceito fun
damental ter4 cabimento sempre que ndo se mostrar adequado & @ jéia-
mento de acdo direta de inconstitucionalidade ou de constitudaafel Assim, o
ilustre professor ja mencionado:

“Ainda assim, o ajuizamento da acdo e sua admiss&o
rdo vinculados, muito provavelmente, ao significadosolucdo da ce
trovérsia para o ordenamento constitucional oljetivndo para a pmst
¢éo judicial efetiva de uma situacéo singular. #ssendo em vista cae
rater acentuadamente objetivo da argiiicao de dgstuento, o juizo de
subsidiariedade ha de ter em vista, especialmestegemais processos
objetivos ja consolidados no sistema constituciddakse caso, cabivel a
acdo direta de inconstitucionalidade ou de comstihalidade, ndo sera
admissivel a arglicdo de descumprimento. Em semtigirario, nao
sendo admitida a utilizag&o de acdes diretas dstitasionalidade ou de
inconstitucionalidade, isto é, ndo se verificandxiaténcia de meio apto
a solver a controvérsia constitucional relevantéodma ampla e geral e
imediata, ha de se entender possivel a utilizagdargliicdo de descu
primento de preceito fundamental. E o que ocomaddmentalmente,
nos casos relativos ao controle de legitimidade dieito pré-
constitucional, do direito municipal em face da &dnicdo Federal e
nas controvérsias sobre direito pés-constitucigdalevogado ou cujos
efeitos ja se exauriram. Nesses casos, em fac@atoabimento da acao
direta de inconstitucionalidade, ndo ha como deiareconhecer ada
missibilidade da argligdo de descumprimento. Tamd@ussivel que se
apresente arguicdo de descumprimento com preteleséier declarada a
inconstitucionalidade de lei estadual ou municigpad¢ tenha sua legit
midade questionada nas instancias inferioresAfigura-se igualmente
legitimo cogitar de utilizacdo da argiiicdo de degmimento nas av
trovérsias relacionadas com o principio da legdidei e regulamento),
uma vez que, assim como assente na jurisprudé&atidipétese nao
pode ser veiculada em sede de controle direto dstitiecionalidade”
(ob. cit. p. 3).

Na espécie, como sera demonstrado, a promulgacéo das Leis ora ob
jurgadas afrontou o disposto no art. 1&8yute par. Unico, inciso |, eis que, como
j& mencionado, as despesas com pessoal de h4 muito ultrapasshspusto na
Lei Complementar e, ainda, nao pd&via dotacdo orcamentarguficiente Mas
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esta Egrégia Corte ndo tem conhecido de A¢bes Diretas de Ihanosslidade
com alegacdo de descumprimento a tais preceitos, seja perta¢asde inam-
patibilidade entre duas leis, seja porque se trata de mdefato, seja porque a
auséncia de dotagdo orcamentéria suficiente apenas suspenelegizucéo da lei
e ndo importaria na sua nulidade. Veja-se, a este respeito, as seggeintees:

“A controvérsia constitucional ora suscitada assume indistutie-
vo juridico. Entendo, no entanto, que a andlise do tema concernaldgada
transgressao do art. 169 da Carta Politica, impde, até mesngupana elemen
tos informativos ndo se apresentem afetados pela nota ddeligai prévia aus
éncia do 6rgdo estatal de que emanou o ato normativo ora impugnadaca rque
risprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem enfatizado quereda meviavel,
em principio, a verificacdo, em sede de controle normativoasdnstie ocorréncia
de ofensa ao art. 169 da Constituicdo, pois tal exame requer e sup@gra, a
efetivacdo de uma andlise casuistica, incompativel com @&ratda mesma que
gualifica o processo objetivo de fiscalizagdo concentrada de coiastititade:

‘Impossibilidade de confronto da norma em apreco caputdo art.

169 da Constituicdo, sem apreciacdo da matéria de fato, cineciasbastante
para inviabilizar, neste ponto, a acdo direta de inconstituidada. De outra
parte, a auséncia de autorizacdo especifica, na lei de d#airgaamentarias, de
despesa alusiva a nova vantagem funcional, ndo acarreta aitocursilidade
da lei que a instituiu, face & norma do art. 169, paragrafo unicsg incida CF,
impedindo tdo-somente a sua aplicacdo (ADIn 1.292-MT, Rel. Min. linakr G
vao).(...)

‘Eventual irregularidade formal da lei impugnada s6 pode ser
examinada diante dos textos da Lei de Diretrizes Orcamenti@as (LDO) e da
Lei do Orcamento Anual catarinenses: ndo se estd, pois, diante matéria
constitucional que possa ser questionada pela acdo direta. Inpeetacdo dos
incisos | e Il do par. Unico do art. 169 da Constituicdo atenuao seu rigor -
teral: € a execucdo da lei que cria cargos que esta condi@da as restricoes
previstas, e ndo seu processegislativo.

Ao final, V. Exa. solicitou informagdes, das quais dei coesamida
no Tribunal. Delas realmente, torna-se evidente um desencontro deoslentre
0 Governador e a Camara Legislativa, a proposito da insufigién ndo da s
pectiva dotagdo orcamentdria para suportar as despesasiesoda resolucao
guestionada, assim como da existéncia, ou ndo, da superacdo assdaritei
Camata”. Ora, em si mesma, a superacao dos limites da despepassoal fix
dos na lei complementar ja configuraria questdo de inconstitucladalireflexa
ou mediata, por violagdo de norma infraconstitucional interpostgaasclucéo
nao se presta a acao direta, com mais razao supera o ambitdardiz @bstrato o
deslinde da controvérsia de fato sobre a ocorréncia, ou ndo, eretopderaleg
da superacdo, que a Camara Legislativa contesta com raxiga&énndo se pode,
de logo, tachar de desaivel.

(.

Por isso, 0 meu voto, preliminarmente, ndo conhece da acdodireta
julga prejudicado o pedido de cautelar (...) (ADIn 1585-DF — Relistior: Sepd-
veda Pertence)
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EMENTA: MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE IN-
CONSTITUCIONALIDADE. LEI CATARINENSE N° 9901, DE 31.07.95; GR
ACAO DE CARGOS DE PROVIMENTO EFETIVO DE FISCAIS DERIBU-
TOS ESTADUAIS E DE AUDITORES INTERNOS. ALEGACAO DEUE A
EDICAO DA LEI NAO FOI PRECEDIDA DE PREVIA DOTACAO BCA-
MENTARIA NEM DE AUTORIZAGCAO ESPECIFICA NA LEI DE DRETR-
ZES ORCAMENTARIAS(ART. 169, PAR. UNICO, INCISOS | E Il DEBONS-
TITUICAO).

1. Eventual irregularidade formal da lei impugnada s6 pode ser ex
minada diante dos termos da Lei de Diretrizes Or¢camen{tdpi@3, e da Lei do
Orcamento Anual Catarinense: ndo se esta, pois, diante dad@mranstitucie
nal que possa ser questionada em ag&ted

2. Interpretacdo dos incisos | e Il do par. Unico do art. 169 da Con
tituicdo, atenuando o seu rigor literal: € a execucéo da largueargos que esta
condicionada as restricbes previstas, e ndo 0 seu procestatileg A falta de
autorizacdo nas leis orcamentarias torna inexequivel o cumpoindantei no
mesmo exercicio em que editada, mas ndo no més subsequente.

Precedentes: Medidas Liminares nas ADIS n° 484-PR(RTJ
137/1067) e 1.243-MT(DJU de 27.01.95)

3. Acédo Direta de Inconstitucionalidade ndo conhecida, ficanelo pr
judicado o pedido de medida cautelar” (ADIn n® 1428-SC, Rel. o Min. ®auri
Correa, DJU de 10.05.96)

(...)Senhor Presidente: Eventual defeito da lei impugnada s6 pode ser
avaliado diante do que disp6em as leis orcamentérias em vigmtado de Santa
Catarina, e nao diante da Constituicdo Federal: com efeito, somente diex@do
da Lei de Diretrizes Or¢camentéarias(LDO) pode ser vadficse ha, ou ndo, auto
rizac@o para a criagdo de cargos publicos, e somente dianteéaldaerei do @
camento Anual catarinense pode ser verificado se ha, ou néo, goéagdo o
camentaria. A meu ver, ndo estamos diante de matéria caps@tiugue possa ser
guestionada em acaaeta.

Além disto, h& precedentes desta Corte, em situacdeshsenes|,
gue interpretam as disposi¢c@es dos incisos | e Il do par. Unico dé%da Cos
tituicdo, atenuando o seu rigor literal, ao entenderem que €, t&otsom aplia-
cdo da lei que esta condicionada as restricbes constitucietaipravistas, e ndo
0 processo legislato”.

Quanto ao descabimento da acéo direta para o exame da incenstituc
onalidade diante do que dispde o art. 37, Xll, da Constituicdo FegsmlCorte,
em julgamento datado de 29 de setembro de 1988, entendeu que ndo sedrestava
discussdo em sede de representacéo a violacdo ao dispositgénere, que era o
art. 98,caput da Emenda Constitucional n° 1, de 1969:

Representacdo. Discussdao em torno do principio da paridade-de ca
gos publicos. Confronto entre cargos do Poder Judiciario e do Podertizxec
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N&o se conhece da representagdo, se nela se discutem os contepdomnais

dos cargos em confronto, diante da iliquidez dos fatos, ndo so refereatiisuas

¢Oes dos cargomas, também, em razdo de sua complexidade. Representacédo nao
conhecida. (Representacdo 986/SP. Relator: Min. Néri da Sillta 18 nov

1991).

Ainda, ndo ha outra via adequada para o deslinde da controvérsia,
tendo em vista que o sujeito passivo da demanda que seria aferadadete
minado, difuso. E ndo existe via ordinaria no direito brasifgima se dirigir con
tra sujeito passivo difuso, salvo a acdo declaratéria de cmimtialidade, que ndo
se presta a discussao de diplomas estaduais e tampouco visa ao @nuentocie
descumprimento de preceitos constitucionais em face de aasugtos, dirigin
do-se, antes, a discussdo em tese — na Questdo de Ordem na dagéaiddia de
Constitucionalidade n° 1, relatada pelo Min. Moreira Alvessgilificado tal e-
meédio como uma Acao Direta de Inconstitucionalidade com simezddo. Como
disse o relator do precedente que ora se invoca, “a naturezacdsgur relativo a
essa acao é a mesma da acao direta de inconstitucionalidade, (o0.hexsmi fim
imediato, que € oposto — a agdo direta de inconstitucionalidadéirésamente a
declaracao de inconstitucionalidade do ato normativo, ao passoag# deel
ratéria de constitucionalidade visa diretamente a declade@onstitucionalidade
do ato normativo”RDA 201/136). Portanto, ndo sédo cabiveis nem a agéo direta de
inconstitucionalidade, nem a agéo declaratéria de constituciaselid

N&o cabe o mandado de seguranca, porquanto ndo é ele o instrumento
adequado para a protecdo de interesse que ndo se coadune com o derdeit
reito individual liquido e certo, porquanto nédo se trata de protedieito indiv-
dual do Governador contra a Assembléia Legislativa, dado queseryaedo do
patrimdnio publico, a preservacdo do erario publico é direito afetdaaa colet
vidade, transcendendo, portanto, as relagfes entre as peswaasdfiie integrem
0 Executivo e o Legislativo, embora se esteja diante dedgueshcernente ao
equilibrio institucional entre os Poderes do Estado. Arredad@anporto cab
mento do mandado de seguranca neste caso, na esteira do que decidiu esta Corte:

“Descabe o mandado de seguranca quando o impetrante ndo tem em
vista a defesa de direito subjetivo, mas a de mero isterefiexo de normas ob
jetivas” (Recurso extraordinario 103.299 — Relator: Min. FraocRezek.RTJ
120/328).

Do amplamente fundamentado voto do relator, para que néo reste du
vida que o requerente ndo esta a defender direito subjetivo pripelado pelo
mandado de seguranca, @eatse:

“Como ensinou com seguranca Francisco Campaos, o direito subjetivo
‘s6 se funda quando o interesse individual é, em si mesmo, oundéranprede
minante, o0 escopo da garantia ou da protecao ledrl'Jd (20/335).

N&o caberia, lado outro, o ajuizamento de acdo civil publica, po
guanto tal via pressuporia, pelo menos, a individuacdo do sujeitvyqyagse,
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como dito anteriormente, &, no caso, difuso, indeterminado. Ndo é decagos
em litisconsércio passivo multitudinario, em que a propria dedmfaito tende a
tornar incerta a composicéo do pdlo passivo. E, sim, o caso em qu@ossive!
imputar a quem quer que seja a conduta que seria corrigivednteedicao civil
publica.

De outra parte, a suspensdo de medida liminar tem objetoorestrit
nao constitui instrumento apto a propiciar a suspensao do andamento ritw prép
processo dos mandados de seguranca em tramite perante o Egiéagial Tde
Justica do Estado do Rio Grande do Sul. Ao passo que a preiseptssibilita a
suspensdo dos processos que estejam em andamento nas inst@niciess js-
tamente para que se evitem solugBes contraditérias com oeyuee sér decidido
por esta Corte. E é de se salientar que isto ndo constituc&wdaste requerente,
guer porque previsto na propria Lei 9.882/99, quer porque ja se lamowda
ADPF com este objetivo, sendo de se destacar a ADPF n° 2, em que éntequer
Excelentissimo Senhor Governador do Estado do Mato Grosso e ddeque
Tribunal de Justica daquele Estado, distribuida ao Exmo. Sr. Mialveda Pe
tence, e a ADPF n° 6, em que € requerente o0 Excelentissimo Beesidente da
Republica e requerido o Tribunal Regional Federal da 22 Regi@obudida ao
Exmo. Sr. Min. Celso de Mello.

Considerando a jurisprudéncia desta Corte e, bem assim, o disposto

no art. 23, inciso | da Lei Maior, segundo o qual é competéncia de todosess

da federacdo dar cumprimento a mesma Lei, é de ponderar-se qugécie, s
veiculo adequado para resguardar-se as normas constitucicaaisgéicdo de
descumprimento fundamental, sem a necessidade de serem examiiialieEs m

de recursos extraordindrios contra decisdes proferidas emuaigedemandas
subjetivas individuais a serem propostas pelo Estado questionaplioagdo da

lei em questado(contra cada servidor, inativos e pensionistas).vez mais, é de
recorrer-se ao magistério de Gilmar Ferreira Mendes:

“Nessas hipbteses, ante a inexisténcia de processos de inétilaobj
apto a solver, de uma vez por todas, a controvérsia constituctgata-se irg-
gralmente aplicavel a argiiicdo de descumprimento de pregedarhental. E que
as acoes originarias e o préprio recurso extraordinario n&eerarcapazes, a
mais das vezes, de resolver a controvérsia constitucionalrda feral, definitiva
e imediata. A necessidade de interposi¢cdo de uma pletoraulsoseextraordi
rios idénticos podera, em verdade, constituir-se ameacaraduicionamento do
E. Supremo Tribunal Federal e das proprias Cortes ordinarias.

“A proposito, assinalou o Ministro Sepulveda Pertence, na ADKC n°
gue a convivéncia entre o sistema difuso e o sistema concentradse"fidz sem
uma permanente tensao dialética na qual, a meu ver, a expet@éémcdamonstr
do que sera inevitavel o reforgo do sistema concentrado, sobretugoonessos
de massa; na multiplicidade de processos que inevitavelneeoéela ano, naid
namica da legislacéo, sobretudo da legislacéo tributaratérias proximas, ley
ra, se ndo se criarem mecanismos eficazes de decisianstatte rapida e in
forme, ao estrangulamento da maquina judiciaria, acima de quattpstifidade
de sua ampliacéo e, progressivamente, ao maior descréditdida, heda sua to
tal incapacidade de responder & demanda de centenas de ndaéhpresessos-r
gorosamente idénticos, porque reduzidos a uma sé questéo de direito.

“A possibilidade de incogruéncias hermenéuticas e confusdes juri
prudenciais decorrentes dos pronunciamentos dos multiplos 6rgaos poifie-cong
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rar uma ameaca a preceito fundamental (pelo menos, ao da saguréica), o
gue também esta a recomendar uma leitura compreensiva decexggosta a lei
da arguicdo, de modo a admitir a propositura da acéo especialedae uma
definicdo imediata da controvérsia mostrar-se necessariaafzestar aplicacoes
erraticas, tumultuarias ou incongruentes, que comprometam gravemmgrite -
pio da seguranca juridica e a propria idéia de prestacéo jurisdiefetiah.

“Ademais, a auséncia de definicdo da controvérsia — ou a ipri
cisdo prolatada pelas instancias judiciais — podera ser aetinacéo da lesédo a
preceito fundamental. Em um sistema dotado de 6rgéo de cupula qaenissdo
de guarda da Constituicdo, a multiplicidade ou a diversidadeldedes pode
constituir-se, por si s6, em uma ameaga ao principio constilaia seguranca
juridica e, por conseguinte, em uma auténtica lesdo a preceito fundamesita).
tendo em vista o perfil objetivo da argiiicdo de descumprimentolezptimacao
diversa, dificlmente poder-se-a vislumbrar uma auténticgdelae subsidiaad
dade entre o novel instituto e as formas ordinérias ou convenaitenaisitrole de
constitucionalidade do sistema difuso, expressas, fundamentalmeuoss, do e-
curso extraordinario.”

Na mesma linha do entendimento acima transcrito, € a licBelde
Ribeiro Bastos, segundo a qual “o novo instituto tem o papel deuameligacédo
entre o sistema de controle difuso e concentrado, pois poastit uma relagédo
tratada na via de defesa seja levada a um processo de degms&@mnesTal fi-
nalidade em nada se confunde com aquela avocatdria” (excerto@publitado
na Revista de Direito Constitucional e Internacional, n® 30, p. 69/77).

Demonstrado, pois, o cabimento da presente argticdo pela situagéo
fatico-juridica explicitada.

Da preservagao da ordem e harmonia instituonal

E, por outro lado, para a preservacado da ordem e da harmonia institu
cional, € sempre prudente ter em vista a adverténcia de ®R0ONAVIDES,
escrita ainda na vigéncia da Constituicdo de 1967, emendada enfd869:da
via de acdo, o duvidoso remédio do Executivo para as leis que, emnsisiema,
se lhe afiguravam inconstitucionais, era simplesmente o rebesaplicacao,
num procedimento controverso e suspeitoso, cujo corretivo sé se ariecapos
uma demanda pela chamada via de excedaingi{o Constitucional.Rio de &
neiro: Forense, 1986, p. 258). A matéria constitucional deve ped#éragida ao
crivo da Augusta Corte no mais breve lapso temporal possffiel,de evitar que
a controvérsia so venha a ser resolvida, afinal, medianterpasicdo de milhares
de recursos extraordinarios discutindo a mesma questéao juridica, dodtsipara
se estiolar o Supremo Tribunal Federal, em descrédito do Ratleiado como
um todo. Bem observou o Ministro Francisco Rezek, ao acompanharas nelat
Questao de Ordem na Acéo Declaratéria de Constitucionalidadeejeitgndo,
no particular, a tese da inconstitucionalidade da alteracdo jaduz letraa do
art. 102, |, da Constituicdo Federal, pela Emenda Constitucional np&is‘mte-
ro tinha a memdria recente de acontecimentos, no plano judicidremearente
deploraveis. A colocacédo, ante um namero elevado de juizes derprgraai, de
uma mesmissima questéo juridica — as vezes bem simples, erdssmtde mika
res de pessoas, de norte a sul do Brasil —, e o deslinde desmtwadeissa mesma
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questéo juridica, por juizos de primeiro e segundo grau, com o0 SupremoEpa
mente inabilitado para dar pronta solu¢éo a controvérRiBA(201/140). O que
neste julgamento disse o Min. Moreira Alves a respeito do plpSupremo T¥
bunal Federal na acédo declaratoria de constitucionalidade valegreeieie para a
arguicado de descumprimento fundamental, ou seja, “é o efeito aiewda dee
sdo de mérito (...) que Ihe permite, prontamente, defender a seguranca qumalic
0 respeito da ordem constitucionaRBA 201/134). O Min. Sepulveda Pertence
observa, a demonstrar as vantagens inequivocas que emergem dadmng#sta
modalidade de controle, que inclusive arreda a possibilidadesdisgria dos ju
gados: “na multiplicidade dos processos que, inevitavelmerada ano, naid
namica da legislacéo, sobretudo da legislacéo tributaratérias proximas, ley
ra, se ndo se criam mecanismos eficazes de decisdo re&ttearapida e unife
me, ao estrangulamento da maquina judiciafDA 201/138). Tal como a acgao
declaratoria de constitucionalidade, com a presente via, patdizgem as pat
vras do Min. Carlos Mario da Silva Velloso, “homenageia-sed.pjincipio da
economia processualRDA 201/148).

Dos preceitos fundamentais em tela

Caso néo fosse suficiente a demonstracdo posta nos itens asteriore
guanto a se estar diante de preceitos fundamentais, tem-emsidecar que a
controvérsia constitucional posta se mostra da mais alténeliay porquanto ve
sa precisamente sobre uma das fun¢des mais tradicionais dodPanlaqual seja,
a da autorizacdo para a realizacdo dos gastos publicos. €orbaIMANOEL
GONCALVES FERREIRA FILHO, “de fato as Camaras, ditagidativas, por
tradicdo que data do medievo, compete autorizar a cobranca de tidontsentir
nos gastos publicogomar contas dos que usam do patriménio gefaditdo de
Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1990, p. 138 — grifou-se). Se a-Parl
mento pode autorizar e mesmo determinar a realizacdo de pastoalém da
proposta original de quem tem a prerrogativa de deflagraraegso legislativo
em se tratando da lei de diretrizes orgcamentérias ou ndotpbdea questao que
se coloca, merecendo pacificagdo, a fim de que, em circurstdntiras, ndoev
nham a se instaurar desinteligéncias sobre o que pode e oagpededser feito
por qualquer um dos participantes do processo de formacéo dasdeceiras. A
funcdo tradicionalmente posta para o Parlamento se estabedemmgnte para
evitar que o gestor da coisa publica, o responsavel pelos gastusse perdat
rio. Tal a classica licdo de JOAO BARBALHO para a Congfitoide 1891, apl
cavel, entretanto, aos tempos hodiernos:

“Nao menos importa a bolsa do cidadao fixar-se o limite gzedas
da administracdo e a restrita distribuicdo delas pelos déveeswicos publicos, e
por isso devem ser reguladas e prefixadas por lei. Mas sendBpderes Publ
COS, 0 executivo ou 0 governo quem tem o maneio da administracaalyigyiak;
do-a nos seus diversos ramizzendo-lhe os gast@saté o de alguns servigos que
ndo se acham sob sua gestdo (parlamento, justica) — € eleestaesiimente o
mais préprio para calcular quanto se tem dpeleder (...).

Sendo o imposto um sacrificio, cumpre seja moderado e que seu pro
duto seja aplicado somente ao que for inadiavelmente necessaevigo pubh
co, poupando-se com prudéncia e discernimento as for¢as produtiagsiod. n)
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Bem pouco valeria ser orgada a receita e fixada a despeada co
branca do imposto n&o fossem prestadas contas ao parlamento. @ g@éicee-
ria peias no gastar e abusos em matéria que tdo grandenterggsia aos @
daos fraudariam facilmente as leis orgamentarias. Sedavisnalogro do regime
representativo, sob mera aparéncia de sua realid@des{jtuicdo federal bras
leira — comentariosRio de Janeiro: Tipografia da Companhia Lito-Tipografia em
Sapopeba, 1902, p. 104-105).

O art. 167, 8 1°, da Constituicdo qualifica o desprezo ao plane-pluri
nual como configurador de crime de responsabilidade apto a acardetstituicao
do gestor daes publica solu¢do que, no dizer de CELSO RIBEIRO BASTOS, é
voltada “a coisas grandes, a defesa da Patria, a preservagg@isadpiblica, a pr
servacdo da prépria ConstituicAaCdmentarios a Constituicdo do BrasiSao
Paulo: Saraiva, 1995, v. 4, t. 1, p. 159). Se sancionar leis qugueplidespesas
em desacordo com o plano plurianual implicaria desatender a presaig&? do
art. 166 da Constituicdo, com tdo graves conseqiiéncias, bem se a/&€anies
vérsia constitucional se mostra de extrema relevanciatoazam o manuseio da
presente via, até para que ndo se multipliguem demandas discstiadpestao,
especialmente no que dizpeito & acao popular.

E MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, outrossim, mostra-
se de singular acuidade quando refere as consequéncias, outrossineshcatar
0 comando do art. 169 da Constituicdo Federal:

“A violacdo dessas regras enseja acdo popular (v. suprab®art.
LXXII) e, em tese, configura crime de responsabilidade (v. supta85, VI)”
(Comentarios a Constituicao brasileira de 19880 Paulo: Saraiva, 1994, v. 3, p.
159).

Da relevancia do tema no contexto do ndo-comprometimento do
éxito da politica da Unido Federal no combate a inflacdo

A relevancia da questdo constitucional, ainda, se coloca tendo em
vista que o balizamento das finangas publicas esta voltado, também, guevisar
tornem nulos os esforcos governamentais para a contencdo daoinffagno en
sina PINTO FERREIRA, “todos alcancam o aumento do meio cireylante se
busca a origem da inflagdo, como o grande publico pensa e na glaceralos
casos nao se engana, porque a origem dela, como regra, € o aumeeto cie m
culante, quando os Estados fazem constantes emissdes com ® algediender
as dificuldades financeiras. A incapacidade de obter recuuficestes, dada a
impossibilidade do Estado ampliar os seus tributos j& exageragjosof®a inv-
avel o empréstimo interno e leva o governo a fazer tal erimpeésb Banco Cen
tral. Esse dinheiro € lancado na circulagdo mediante pagzsnefetivos, ampl
ando o saldo de outros bancos, sempre com novos empréstimos e novis negoc
engendrando o espirito de especulac&@Bnientarios a Constituicdo brasileira.
Séo Paulo: Saraiva, 1994, v. 6, p. 30-31).

Que o desacato as normas limitadoras da despesa publidead®-ac
bricado com a propria inflacdo € atestado por GERALDO DE CAMARIDI-
GAL:
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“A inflagdo assegura dividendos politicos injustos ao governo que
simpaticamente nao exige tributos e esbanja nos gastoeidimantos a moeda
de emissao inflacionaria, a custa do empresario que receberacérepopular
pelo compulsério reajuste de seus precd®o(ia geral do Direito Econdmico.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1977, p. 185).

E que, mediante normas como estas que estdo sendo impugnadas, que
implicam, inclusive, a adocdo de fatores absolutamente alheiosndmle das
contas publicas para a despesa, o que se teria seria @ntadiio do processc in
flacionério, de tal sorte que a propria lisura da gestamdigira seria arranhada,
comprometer-se-iam os esforgos federais na luta contréagdiafe a prépria au
tonomia financeira dos Estados-Membros se veria comprometidea, &atestado
por WASHINGTON PELUSO ABINO DE SOUZA:

“VYamos encontrar as idas e vindas dos elementos que passam a c
por as ‘teorias juridicas do dinheiro’, todas elas aplicddatamente a técnica da
determinacdo do valor da moeda, e, portanto, condicionadas ao funcionamento
desta de modo aantir maior eficacia aos contratos.

Compromisso permanente do pensamento juridico nesse sentido, é de
se registrar que de certo modo todas as hipoétese a rdspaitbabordadas pelos
mais antigos escritores de Direito, sobretudo ao tomarem a reocedaa finat
dade publica. O desafio que mais preocupa, na atualidade, @nfretabora ndo
alheio as manifestacdes anteriores, € o da moeda como instyudeepblitica
econdmica, que amplia, modo decisivo, o primeiro. Este aspectooafetatrato
de maneira especial, pois transfere grande parte (e, pa;, @&anesma total-
dade da éarea de decisdo do campo do particular para o da autoridade que lhe
determina o valdr(A correcdo monetaria e o contratim: PLURES.A correcao
monetaria no Direito brasileiroS&o Paulo: Saraiva, 1981, p. 247).

A licdo do juseconomista mineiro é aplicavel ao Estado-Membro no
que tange a politica monetéria, porquanto seu comando compete a &hbtedial.F
Ela é invocada para demonstrar por que os dispositivos impugnados,\agebre
rem, implicariam necessariamente uma frustracao da pdititénflacionaria do
Governo Federal — por determinarem um gasto superior a arr@cada&acum &
ranh&o sensivel na autonomia estadual — porque perderia o coosrgastbs dos
recursos provenientes dos contribuintes -. Como disse o saudtRALOO
ATALIBA a respeito dos agentes responsaveis pelo gastocpubl

“A duas ordens de interesses indisponiveis devem servir concom
tantemente: ao interesse patrimonial da pessoa publica daajdegdos e aos-in
teresses da sanidade econdmico-financeira do Faigiréstimos publicos e seu
regime juridico.S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 1973, p. 47).

Para deixar de pugnar pela efetividade dos limites postostso8a
XIl, 166, § 3°, |, e 169 da Constituicdo Federal, seria 0 ora reqedamgado na
contingéncia de sofrer as sangfes postas na Lei Federal 10.028]el@ut8bro
de 2000, e, para arreda-las, teria de entrar em confronto jucheciala Unido,
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atulhando esta Corte em virtude da competéncia originarta posart. 102, If,
da Constiticdo Federal.

IV - A prova da violacdo

A prova da violacao sera feita da seguinte forma: 1) pafeodsta
¢cdo da agressdo aos textos constitucionais invocados pelascispasipuga
das; 2) pela juntada do processo legislativo respectivo, dasders se referem os
dispositivos impugnados; 3) por documentos emitidos pela ContadAuidit-
ria-Geral do Estado, no exercicio das atribuicdes que lhe comfare 74 da
Constituicdo Federal; 4) Oficio 441/2000 firmado pelo Presidenteidongl de
Justic¢a, solicitando suplementacéo de verbas para satiatezesajustes conded
dos aos servidores do Poder Judiciario; 5) por documentos aptosparacio
entre os vencimentos dos servidores assemelhados de cada Boddoess e do
Ministério Pablico; 6) por meio de pericia, em relagdo a repercusscéra.

O art. 39, lll, refere-se tanto a prova no sentido légico — argumentaca
— como a prova no sentido juridico, ou seja, 0s meios aptos a redoETstios
fatos. Se a prova documental ha de ser produzida juntamente cardiale os
outros meios de prova hao de ser apresentados ap6és as informacoes.

Antes que se venha, porventura, a esgrimir a tese segundodesgual
caberia a dilacdo probatéria em sede de argulicdo de descemtpride preceito
fundamental, cumpre lembrar que o art. 6, § 1°, da Lei 9.882, de 3 de dedembr
1999 é expresso em admiti-la. E € principio assente, consoante GARARXI-
MILIANO, que “as expressdes do Direito interpretam-se de modmgaaesl:
tem frases sem significagdo real, vocabulos supérfluos,oscigsiteis” Her-
menéutica e aplicacdo do Direit®io de Janeiro: Forense, 1981, p. 250). E; den
tre as provas que se admitem apés as informacfes, avulta dgmuoiea, referida
expressamente no aludido § 1° do art. 6° da Lei 9.882, de 3 de dezembro de 1999.

Lembrando CLEMERSON MERLIN CLEVE:

“Em certos casos, as provas técnicas sdo de vital import&eie,
portanto, o Legislador ou 0 Supremo, na auséncia de norma expressa,aaemiti
alizacdo de prova pericial ‘nas situacdes excepcionais em@ogeaConstitucio
nal, por seu perfil e suas especificas atribuicdes, ndo atisgi a verdade real’.
Ora, as leis vao assumindo, na sociedade técnica e de massdsstado Adim
nistrativo, uma configuracdo cada vez mais tecnoldgica, dafifcacdo de sua
compatibilidade com a Constituicdo poder depender de procedimentmosiem
lugar fora do alcance dos Ministros, homens notadamente competaréie=a ju
ridica, mas, inevitavelmente, despidos de formacédo técnicaeas como finan
¢as, economia. Estude-se o exemplo de uma lei que institua novo indeaeador
calculo de montante devido a titulo de incidéncia de tributo (impos&nda, por
exemplo). Entendendo a Suprema Corte que qualquer aumento de trigato ex
cumprimento do principio da anterioridade, € necessario saber se kinoypode,
efetivamente, aumento tributario ou ndo. Nesse caso, a proveatgamece ser
inevitavel” (A fiscalizac@o abstrata de constitucionalidade no Direito braste
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p. 233).
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Assim, demonstrado que € possivel a apresentagdo de prova tanto
com a exordial — hipotese do art. 3°, lll — como apos as informadaiestese do
art. 6°, 8 1° -, vamos a primeira das provas, que é a prova rodeégico, qual
seja, a demonstracdo do real contraste entre os dispositivadaa os preceitos
fundamentais invocados.

[l — Dos preceitos fundamentais violados:

“Art. 2° Sdo Poderes da Unido, independentes e harménicos emtr
si, 0 Legislativo, o Excutivo e o Judiciario.”

(.

“Art. 37, parte sublinhada “A administracéo publica direta, indireta
ou fundacional, de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Déskito F
ral e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,sogtiesde, mo
ralidade, publicidade e, também, ao seguinte: (...)XIl — os ven@meot cargos
do Poder Legislativo e do Poder Judiciario ndo poderéo ser supeisr@mgos
pelo Poder Executivo

(.

“Art. 166 , § 3°. — “Asemendasao projeto de lei do orcamento anual
ou aos projetos que o modifiqguem somente podem ser aprovadas casjarh—
compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamehtérias

(.

“Art. 169 A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, das Est
dos, do Distrito Federal e dos Municipios ndo podera exceder os lanitdss-
cidos em lei conplementar.

“8 1° A concessao de qualquer vantagem ou aumento de remuner
¢do, a criacdo de cargos, empregos e funcdes ou alteracdo deaeddianreiras,
bem como a admissao ou contratacdo de pessoal, a qualquer ¢ingodngaos e
entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundanégtiidas e
mantidas pelo poder publico, s6 poderdo ser feitas: | — se houvea gdodacdo
orgcamentaria suficiente para atender as proje¢des de despesssoal e os asré
cimos dela deaoentes”.

Do caréater fundamental dos preceitos que se entendem violados

O condicionamento das leis que aumentem as despesas publicas a
compatibilidade com o Plano Plurianual, posto no art. 166, § 3°, |, da Gigastit
Federal, reveste-se do caréater de preceito fundamental,éendista que estab
lecem condicionamentos a atividade do legislativo e do exeaqutiywyocesso de
formacéo das leis. Isto é€: tal condicionamento diz, efetivamemteps limites ao
exercicio das prerrogativas inerentes ao Poder Legsslatao Poder Executivo,
conduzindo, assim, a concluséo de que o dispositivo ora invocado toca diretamente
aos lindes da atuacédo de cada um dos Poderes. Portanto, o setiuceizeental
esté relacionado com o detalhamento do principio da separacdo dos,pouere
nizado contra, inclusive, o poder de emenda.
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A limitacdo das despesas com pessoal, referentemente &rana a
géncia, diz com a separacao dos Poderes, na medida em que de veificar se
o0 art. 169caput da Constituicdo Federal, estaria se dirigindo somente pes#es
do Executivo ou se também as despesas realizadas pelos Pedgskgito e Ju
diciario. Mais se reforca isto quando se tem em vista o que dispdartigos 96,
I, e ellb, e 127, § 2° da Constituicdo Federal, que mandam que os Tribunais e o
Ministério Publico observem os limites do art. 169 exainente.

As normas constitucionais concernentes a limitagdo das degpesa
blicas dizem respeito ao principio da separacdo dos Poderes,porbabzam
uma das principais atividades do Legislativo que € a fisgdlb da atividade ad
ministrativa da rdizacdo da despesa publica.

E, como a existéncia de dotacdo orgcamentaria suficientiel@xyglo
art. 169, 8 1°, |, da Constituicdo Federal ndo dispensa a verificacamgatibil-
dade com o plano plurianual, que condiciona a validade ndo s6 dallegtdees
orgcamentarias como da propria lei orgamentaria, é evidente mbértaaqui se
esta diante de preceito fundamental que foi violado. Somente poseleduascao
orcamentaria quando a destinacdo para tanto ndo inviabilizetas, miretrizes e
objetivos postos no plano plurianual. E, de outra parte, € de se lembrarstem ex
verbas constitucionalmente vinculadas, em relacdo as quais padeseretender
gualquer possibilidade de o Executivo ou o Legislativo subtraisquer rect
s0s, como é o caso dos precatorios — art. 100 da Constituicdol Federpe-
centual constitucionalmente destinado a educacgéo — art. 212 dauG@EtsFed-
ral —, a salde — art. 199 da Constituicdo Federal -, a ciétetaaogia — art. 218
da Constituicdo Federal — e, mesmo, a satisfacdo da divida @ikkces encargos
—art. 167, 8 4°, da Constituicdo Federal -. Destarte, a margem de lihesajadio
Executivo na elaboracédo da proposta orcamentaria, seja ddéatiegisa sua d
cussao, tem seus limites precisamente nestes dispositivos.

O art. 37, XIllI, da Constituicdo Federal, por sua vez, diz respeito
relacionamento entre os Trés Poderes, na medida em que estabetieitepara a
autonomia do Legislativo, do Judiciario e do Ministério Publico pdireacdo dos
vencimentos dos seus servidores. Como se trata da disciplinardiziexge pre-
rogativas inerentes a cada um dos Chefes de Poder e do Miristilico, tem-se
gue o dispositivo em questéo traduz detalhamento da clausulgeraisio prin
cipio da separacéo de poderes, sendo, pois, preceito fundamental.

Do condicionamento das leis que aumentem as despesas a compa
tibilidade com o plano plurianual

O plano plurianual tem dentre suas metas a reducdo das despesa
sua racionalizacdo. Ora, para que o reajuste, por ocasido dadbisdagzoposta
or¢camentaria, se pudesse fazer factivel, mister haveria o audeedéspesas, sem
o correspondente aumento de receitas — até porque tém sido appregetos de
lei autorizando rendncias de receita, tendo ja um deles mantiité@aepelo in
deferimento da liminar rogada pelo ora requerente -. Assim seratendimento
aos reajustes concedidos as categorias beneficiadas gielasal fustigadas tem
por efeito, inequivocamente, o aumento das despesas, contrariando objetivo que
vincula a toda a Administracdo Estadual, porquanto a realizkggidespesas, no
desenho constitucional brasileiro, € a consecucao das mettaizeadire objetivos
gue se encontram descritos no plano plurianual. E, assim, a dadesde obse
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vancia deste, que se coloca até mesmo como uma clausula e barexercicio
da atividade parlamentar de apresentacdo de emendas a propasiantdria,
emergente do art. 166, § 3°, I, da Constituicdo Federal, impbe glenesguem
efeitos as leis que simplesmente passem ao largo dele.

Com efeito, a reducdo de despesas pela sua racionalizagdo pode ser
encontrada na Lei do Plano Plurianual — Lei Estadual 11.365, de 5 de dgos
1999 — como meta do programa 8 — Planejamento Governamental: “redezir a
pesa corrente através da sua racionalizacdo”. E a despestgec@weno se sabe, é
0 género do qual é espécie a despesa com pessoal. E como ixadattefn e
rater normativo, por forca do art. 2°, 1V, da Lei 11.365, ja citaslaiplomasm-
pugnados simplesmente desprezaram-na, por procederem ao aumenteesa desp
com pessoal. E, ao despreza-la, simplesmente denegarantes cagente que
tem o plano plurianual ante quaisquer diplomas que se mostremaamamento
da despesa publica, com o que se tem afrontado o art. 166, § 3°, |. twiCaos
Federal.

Da necessidade de se evitar o agravamento de uma situacdo que
h& anos perdura, isto €, de servidores do Legislativo e do Judidi@drperce-
bendo mais que seus assemelhados no Executivo, em francaadasnia com
0 comando constiticional pertinente

E de se observar a necessidade de gue o texto do art. 37, Xll, da
Constituicdo Federal ndo se torne flatus vocis Com efeito, materialmente, o
gue se verificaria diante da sobrevivéncia dos diplomasrgmagnados seria §
tamente a possibilidade de os servidores do Judiciario, delatag e do Mins-
tério Publico ganharem mais do que os servidores assemelhaBogatoExecu
tivo. E isto porque os servidorassemelhadodeste Ultimo ndo receberam fua
guer aumento similar a este que agraciou — em virtude daiepicveto aposto -
os servidores dos demais Poderes e do Ministério Publico, gratampara que se
observassem rigorosamente os limites com as despesasoal pesscritos c@n
titucionalmente. E tal proibicdo se coloca justamente porque atis@cdentre
os Trés Poderes, é o mais cobrado, em sede de prestacdo des gmikilTos.
Com efeito, € por meio dos servidores que se atendem as necessitieties da
populacdo. E a maior parte das necessidades coletivas é&atpodiprestacdes
concretas do Poder Executivo. E, para que o Executivo atenda efivéene as
prestacbes que lhe sdo cobradas pela populacdo — a seguramsalj@s e a in
tegridade fisica das pessoas, no caso da policia, a educagide a gamister que
0S seus agentes n&o se situem dentre os pior remunerados, sdé paver uma
natural evasdo daquele de quem se cobra mais atuacaajpelesale quem se
cobra atuacao, também, mas em menor intensidade. O préprio rol @8 ad
Constituicdo Federal € suficiente para demonstrar que é datlzregue se cobra
maior atuacdo do que dos demais Poderes e do Ministério Publideamésite,
diz tal dispositivo, elencando as competéncias administrativas, que navesks le
a cabo sendo por providéncias concretas que ndo se comportam tw danbi
atribuicbes do Legislativo, do Judiciario e do Ministério PubliEocompeténcia
comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: | — zedar pel
guarda da Constituicdo, das leis e das instituicbes democrataasservar 0
trimdnio publico;ll — cuidar da salude e assisténcia publica, da protecdo e garan
tia das pessoas portadoras de deficiéncia; Il — proteger os datos)eas obras
e outros bens de valor historico, artistico e cultural, os monuwsgeat paisagens
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naturais notaveis e os sitios arqueologicos; IV — impedir a evasaesteutdo e
a descaracterizacdo de obras de arte e de outros bens de vatoidaisartistico
ou cultural; V — proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacamée-a
cia; VI — proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em quadtpusuas
formas; VII — preservar as florestas, a fauna e a flora; VIl — fomentandygé&o
agropecuaria e organizar o abastecimento alimentar; IX — promover programa
de construcdo de moradias e a melhoria das condi¢cdes habitacionaisaeade s
mento basico; X — combater as causas da pobreza e os fatores dealieagao,
promovendo a integracdo social dos setores desfavorecidos; Xlstraggacon
panhar e fiscalizar as concessdes de direitos de pesquisa e expldeagémursos
hidricos e minerais em seus territorios; Xl — estabslex implantar politica de
educacdo para a seguranga do transit@omo se sabe, muitos dos atos que se
praticam no exercicio destas competéncias tém carater caeecitélo é ao pesso
al administrativo do Legislativo que caberia, validamentejcaratais atos. E o
pessoal do Judiciario também nao teria tal competéncia, até mE@EqlEstina a
tornar possivel a prestacao jurisdicional, que nunca é dad#&cite mas sempre
por provocacao das partes. Quanto ao Ministério Publico, muitas das@&oome
ali elencadas séo-lhe absolutamente estranhas, salvo quando efic#eadla no
seu desempenho. E, ainda assim, o pessoal administrativo do Miniiiético
nao agird como substituto daquele a quem incumbiria em prime&io pugticar
os atos para o desempenho daquelas competéncias, mas sim jpo&siositire-
grantes do Ministério Publico que procedam a cobranca as adesidampeten
tes para o desempenho daquelas tarefas pelas vias legginesigtas. Isto é: ndo
desempenhardo diretamente nenhuma das competéncias descritas2Bodart.
Constituicdo Federal, salvo, evidentemente, a posta na pripatendo inciso |.
Incumbe praticar os atos de oficio ao pessoal integrante dauesilo Executivo.
E isto € axioma consagrado por Miguel Seabra Fagundes, semprgor@gdos
melhores doutrinadores, com 0 que se esta aqui a esgrimir atguimaalicion&
mente aceito. Portanto, tem-se demonstrado que € do Executivo gusemabra
em termos de prestacdo de servigos publicos. E é por isto doetdgadores se
pronunciam, sem discrepancia: “em todos 0s casos, 0s vencimentzs gluss do
Poder Executivo sdo limites para os dos demais Poderé@GD DE FIGUH-
REDO MOREIRA NETO Curso de Direito AdministrativoRio de Janeiro: Fo
rense, 1994, p. 209). “O sistema de paridade foi consagrado em tamphs,
porquanto o art. 39, § 1°, da Constituicdo refere-se a vencimentaxrgpeeen
dem o valor da remuneracado (vencimento) com as vantagensiasifeeio funie
onario, a titulo de adicionais ou gratificacdo. Dai resulta diegislativo e o Ju
diciario estdo sujeitos, quantitativa e qualitativamente,aitagens pecuniarias
estabelecidas pelo Executivo. Pelas mesmas razdes, setrdedos servidores
do Executivo determinada vantagem, a sua correspondente na &esgisiitivo
ou do Judicidrio estard automaticamente cancelada, setacaisparidade de
vencimentos, em face do carater cogente do art. 37, Xll, que é dersfacacia
plena’” (HELY LOPES MEIRELLLES Direito Administrativo brasileiro.Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 1991, p. 374). “O preceito sob comemtineel
pois, a possibilidade de um servidor do Legislativo ou do Judiciareelper no
exercicio de idénticas fun¢bes mais do que perceberia no EXEqQ@ELSO R-
BEIRO BASTOS -Comentéarios a Constituicdo do Brasifao Paulo: Saraiva,
1992, v. 3, t. 3, p. 112). O prestigioso MANOEL GONCALVES FERREIRA F
LHO leciona:

Chocante é o fato de que, no Brasil, freqlientemente os sesvitiore
um dos poderes percebem vencimentos superiores aos de outro su Pateo
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corrigir esta distor¢cdo que é antiga e persisitente, o Atiduitisnal n°® 2, de 27 de
outubro de 1965, adotou o principio da paridade (art. 25). Ndo o repetiram
Constituicdo de 1967 nem a Emenda n. 1/69, que preferiram estabelegea do
teto, posta como paradigma a retribuicdo dos servidores do Poder Exeuvo,
norma esta que persiste no direito em vigor (v. art. 37, XII)

Agora, volta com toda a for¢a o principio da paridade, quer dizer, a
lei devera, sob pena de contrariar a Constituicdo e congequgatie incidir em
inconstitucionalidade, estabelecer igualdade de vencimentoss(igirecimentos-
padréo e iguais vantagens ex facto officii) para os servidimesrés poderes e a
fortiori no &mbito do mesmo pode(Comentarios a Constituicdo brasileira de
1988.S&0 Paulo: Saraiva, 1990, v. 1, p. 265)

TOSHIO MUKAI, mesmo comentando o art. 39, § 1°, da Comstitu
cdo Federal em sua redacdo originaria, demonstra como a alsgaolaia entre
os cargos de atribui¢cdes iguais e assemelhadas haveria g fgarametro os
vencimentos pagos pelo Executivo, exatamente dentro do espirito sinXiicdo
art. 37 da Constituicdo Federal: “a Constituicdo anterior tragiga semelhante,
limitando-se a dispor que os vencimentos dos cargos do Podstaliegie do
Poder Judiciario ndo poderiam ser superiores aos pagos pelo Poder Executivo, para
cargos de atribui¢cdes iguais ou assemelhadas (...). E o que dispseinart. 98”
(Administragdo publica na Constituicdo de 198840 Paulo: Saraiva, 1989, p.
63).

A luz do art. 98caput da Emenda Constitucional 1/69, cuja redacio
era a mesma do art. 37, XIl, da Constituicdo de 1988, que ora se idigseaa
Excelsa Corte:

“E ILEGITIMA, NOS TERMOS DO ART. 98 DA C.F., A P&
CEPCAO DE VENCIMENTOS DOS CARGOS DO PODER LEGISLANDO E
JUDICIARIO SUPERIORES AOS PAGOS PELO EXECUTIVO, PARBMR-
GOS DE ATRIBUICOES IGUAIS OU ASSEMELHADOS. AO LEGIS®ITIVO
E JUDICIARIO E QUE CABEM FIXAR O TETO DE VENCIMENTS NAO
SUPERIORES AO EXECUTIVO, E NAO, O CONTRARIOAGRAG-120393 /
SP. Relator: Min. Djaci Fedo.DJU 6 nov 1987).

“PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA PARIDADE.- A VINGAR A
TESE DOS AGRAVANTES, TER-SE-IA QUE O TEXTO CONSTITWONAL,
AO INVES DE SER - COMO E - LIMITATIVO PARA OS PODBES LEGE
LATIVO E JUDICIARIO, LHES TERIA OUTORGADO A FACULDAIE DE,
INDIRETAMENTE, ALTERAR OS VENCIMENTOS DOS CARGOS D®O-
DER EXECUTIVO: BASTARIA QUE OS OUTROS DOIS PODEREBRSRIBU-
ISSEM A SEUS FUNCIONARIOS VENCIMENTOS MAIS ELEVADOUE
OS OUTORGADOS AOS DO PODER EXECUTIVO PARA QUE ESTEB
VESSEM OS SEUS ELEVADOS AO NIVEL DAQUELES. EM OUTRARA-
LAVRAS: O LIMITE, AO INVES DE RESTRINGIR, SERIA MALEAEL
TODA VEZ EM QUE FOSSE DESRESPEITADO, AJUSTANDO-SE NAXA-
TA PROPORCAO DO DESRESPEITO, O QUE E INCOMPOSSIVEDM A
ESSENCIA MESMO DA IDEIA DE LIMITE.- ASSIM, DECIDIU ©RRETA-
MENTE O ACORDAO RECORRIDO QUE, SE OS VENCIMENTOS DORA
AGRAVANTES CONSTITUEM O TETO PARA OS DOS SERVIDORHSE
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IGUAL CATEGORIA DOS OUTROS PODERES, E SE OS VENCIMEDS

DESTES LHE SAO SUPERIORES, ESTES E QUE SAO INCONS®IO-

NAIS, NAO TENDO SENTIDO EQUIPARAR O CERTO AO ERRAD@OM

BASE NO PRINCIPIO DA ISONOMIA, E CONTRA O ENUNCIAD®A SU-

MULA 339. AGRAVO REGIMENTAL A QUE SE NEGA PROVIMENTO”
(AGRAG-120432 / SP. Relator: Min. Moreira Alvé3JU 11 dez 1987)

E que a agresséo ao art. 37, Xll, da Constituicio é perpetrada-pelo d
ploma atacado temos a prova pelo cotejo do contetdo das atribujgélascen-
paracdo das remuneracfes, como se verificara pelas tabettadas a presente
exordial e que se consideram parte dela integrante. Bompéx, um motorista da
Assembléia Legislativa tem as mesmas atribuicbes quenatarista no Poder
Executivo embora, mercé de distor¢cdes que duraram anos a fio, magiebanais
gue o0 seu congénere.

A alegada incoeréncia das razdes de veto, que, além de naa-exi
tir, ndo arreda a necessidade de observancia ndo sé da Constituigiono da
propria Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000

Quanto ao especioso argumento da concessao de reajustes iaos serv
dores do Executivo a que se reporta o Parecer pela rejeicatodas/teis estadu
ais 11.465, 11.466 e 11.467/2000 — todas anteriores a Lei Complementar 101, de 4
de maio de 2000 - ndo concederam qualquer reajuste, como se énfene texto.
Concederam, apenas, realinhamento salarial para as categoripsrcgleem a
mais baixa remuneracdo no servigo publico estadual. Sendo o padrieeraté
rio de varias destas categorias em mais de cem vememIirdo percebido por
magistrados, membros do Ministério Publico e do Tribunal de Cemnpas seri
dores vinculados aos demais Poderes e ao Ministério Publicoe aldasilculo
sobre a qual incidiriam os percentuais referidos nas leiglésaaos autos seria
apta a arredar a tese pelo parecer de Comissao e Justigsetiabléia Legislativa
erguida, no sentido de que seriam mais gravosos tais realimiozng® que o au
mento nominal da vantagem por eles perseguida. E que os realmbsmao se
podem confundir com reajustes de carater geral, ao contrario dagidet no &
recer exarado pela Comissdo competente da Assembléia tiegjstaasseverado
pelo Plenéario desta Corte:

“Situacao fatica, consubstanciada na reavaliacdo remunerdiria
duas categorias funcionais (magistério e policia), sentecaté reajustamenteg
ral, ndo estando abrangida, por isso, no comando da deciséo tida patadesac
da.”(Reclamacéo 503. Relator: Min. limar GalvBdU 20 out 1995).

Aqui, alids, traz-se mais um fundamento a justificar o defationea
pericia postulada nos termos do art. 6°, § 1°, da Lei 9.882/99, ou seja, a demonstr
¢do da real repercussdo do aumento nominal da vantagem persejosdeeps
nas finangas do Estado. Além do mais, a propria concessao delstbsmentos
somente se possibilitou em virtude do acordo celebrado com a Unigujgtee
mo a lide que motivara as ACOs 545, 548 e 552, acordo, este, quedmmdt
neo ao envio dos projetos referentes as leis referidas pedenBlgsa Legislativa,
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e que esta materializado no Contrato 452/TN, que ora se anexatd? oejpete-se
o0 que se disse para fundamentar o pedido de pericia na agéo cinélierigfl7:

“De mais a mais, 0s réus ndo disseram em nenhum momente- que t
nha havido algum incremento nas receitas tributarias, nas cagfigbypatrimon
ais, industriais, agropecuarias e de servicos e de outetasecorrentes querto
nasse possivel a conclusdo a respeito da inexisténcia do compremetinos
percentuais legalmente permitidos. Entretanto, para que n&wnrestvidas, é
mister verificar se houve algum incremento em qualguer uma destalRpapois,
e, ainda, se o incremento que porventura tenha havido em qualquer amaaael
seria compensado por uma diminuicdo em alguma outra. E mais dooquiéidsé
qualguer incremento, mas sim um incremento que possibilite cheganclusédo
de que, efetivamente, ndo havera o comprometimento no percentuiadelega
estabelecido como limite. E, para verificar isto, s6é mesmo a periciait¢nfab

Como a capacidade de o caixa estadual fazer face acqgasitmpl-
caria 0 aumento objurgado é matéria controvertida, somente cetorsstituicdo
perante um terceiro que esteja sobranceiro as partes, adseg@as o direito de
apresentar os dados aptos a reconstituicdo dos fatos é podesé verificar da
procedéncia ou improcedéncia das razdes postas pelo autor, aftcade fque
nao estaria 0 aumento da verba de representacdo autorizada hende Direfr
zes Orgamentarias para 1999, nem na Lei de Diretrizes Qrtgaias para o ano
de 2000. Enquanto néo for feita a necessaria pericia, o qué S&deas disputas
de versfes, cabendo ao Judiciario presidir a verificacdo de quat did, co
responderia, efetivamente, a realidade. Por isto que Egas Margz de Aragao,
invocando aresto desta Corte, a0 comentar o paragrafo unico do art €&d-d
go de Processo Civil, diz que a autoridade nele prevista‘devexercida com o
méaximo cuidado, pois nada do que vise a esclarecer a verdade pooestiea
do inutil ou protelatorio a priori."Exegese do Cadigo de Processo Civitio de
Janeiro: Aide, 1984, v. 4, t. 2, p. 147). Se o proprio Tribunal de Contas,ca@rap
a prestacdo de contas feita pelo ex-Governador Antbnio Britto redatigaercicio
imediatamente anterior fez consignar a ndo demonstracéo cl8aatwo Geral
do Estado, consoante apontado anteriormente, € evidente que somept@awom
xilio de profissional habilitado tais obscuridades poderéo sadaanE de serte
brar, com Celso Agricola Barbi, que “no comum dos casos, 0S Cordros té-
nicos e cientificos do juiz s&o em matéria juridica, dedogue, quando os fatos
escapam desse campo, o exame pericial é necesg@oimiefitarios ao Cddigo
de Processo CivilRio de Janeiro: Forense, 1992, v. 1, p. 366). Devemos sempre
lembrar, com Moacyr Amaral Santos, “que se trata de um mepooda. Por esse
meio se examinam e se verificam fatos da causa, istohgncae percepcoes e
fazem-se apreciacdes, ndo sO para a direta demonstracdo atacéostios fatos
que interessam a lide, das causas e consequéncias dessefab também para
0 esclarecimento dos mesmos. O verbo verificar abrange d@sefudg perito: &
rificar é provar a verdade de alguma coisa; é examinaidadeida coisa; € inse
tigar a verdade; é averiguar; é achar o que é ex@mhéntarios ao Cédigo de
Processo Civil.Rio de Janeiro: Forense, 1976, v. 4, p. 335). Calha a fiveleta m
morar, neste toar, o que disse o Colendo Superior Tribunal de Justica:

“A pericia judicial somente pode ser dispensada, com base no art. 427
do CPC, se ndo comprometer o contraditorio, vale dizer, quando ampatess
apresentam desde logo elementos de natureza técnica prestqd@s juiz forme
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a sua convicgdo. E a exegese que se impde, pois, fora dai, sequer haverigeigualda
no tratamento das partes, que a lei processual manda obserZap’ §R.963-0.
Relator: Min. Costa LeitdeRSTJ 73/384).

Ainda mais tendo em vista que 0s réus contestam a veracidade do
balancetes juntados a exordial — isto €, pdem em divida, ardomesjue teria,
em principio, presuncao de veracidade e legitimidade, nos terntlmaittana u-
nime no Direito Administrativo — a pericia se faz de rigors goEstado ndo teme
demonstrar perante este juizo que sdo verdadeiras as razgas &mdamenta a
inexigibilidade do aumento da verba de representacdo e, aindas gaasas para
tal situacéo efetivamente existem -. Poderédo eles, caso nawdsmoccom oser
sultados a que chegar o perito, desenvolver amplissimo cont@eibdriorno do
laudo e apresentar a impugnacdo que bem entenderem, nos prazosddgais, P
nao se entende por que a repulsa dos réus a Unica forma de trdcarssfatos
para que esta Corte aplique o direitcpéeie.

A repulsa dos réus a pericia contabil apenas demonstra teraeze
constituicdo de um dado fatico precioso, isto é: a inexigibilidadeutra conduta,
por parte do Chefe do Executivo, sendo o veto ao aumento e a digtasséo
gibilidade da obrigacdo. Com efeito, se o autor afirma que néorh@ satisfazer
o0 aumento deferido pelo diploma em debate sem desatencdo a Dietizes
Orcamentérias, apontando, ainda, para a possibilidade de se faresemtes as
hipéteses de incidéncia para a aplicacdo das sangfes prewastas Compd-
mentar 101/2000. Qui pavet vanos metus — escreve 0 preceptorode Nstoico
Lucius AEnneus Seneca — veros meretur. Tal verso, posto na bGREGNTE
no Edipo cabe como uma luva para caracterizar a postura no procesadaadot
pelos réus.”

“O veto, cujos efeitos passaram a prevalecer pela concessao da |
minar na acao originaria 586 lastreou-se em razdes de fato, quanfbincorpoe
radas na exordial. O autor, ainda, afirma que ndo ha como satisfazer o admen
deferido pelo diploma em debate sem desatengéo a Lei de Dagt@izcamenta
rias, apontando, ainda, para a possibilidade de se fazerem presentép@eses
de incidéncia para a aplicacdo das sanc¢Bes previstas na Lei Coneplem
101/2000, que entrou em vigor no curso do processo e que deve sera@mad
consideracéao por forca do art. 462 do Cédigo de Processo Civil. Conapade
dade de o caixa estadual fazer face ao gasto que implicaria 0 aumentogabju
do é matéria controvertida, somente com a reconstituicdo peramteterceiro
gue esteja sobranceiro as partes, assegurado a elas o direito de afaress da
dos aptos a reconstituicdo dos fatos € que se poderd verificar dagéocia ou
improcedéncia das razdes postas pelo autor, afora o fato de que nanaes
aumento da verba de representagdo autorizado nem na Lei de Dirstrea
mentarias para 1999, nem na Lei de Diretrizes Orcamentariasaparano de
2000. Enquanto néo for feita a necessaria pericia, o que se tera sadspatds
de versdes, cabendo ao Judiciario presidir a verificacdo de ,qdahtre elas,
corresponderia, efetivamente, a realidade. Se o proprio TribunaCdatas, ao
aprovar a prestacao de contas feita pelo ex-Governador Anténio Brétativa
ao exercicio imediatamente anterior fez consignar a ndo demonétasgtara do
Balanco Geral do Estado, consoante apontado anteriormente, é evidente que
somente com o auxilio de profissional habilitado tais obscuridag@ederédo ser
sanadas. Ainda mais tendo em vista que 0s réus contestam a veraaittedba
lancetes juntados a exordial — isto é, pdem em duvida, até mesmo, teqage
em principio, presuncdo de veracidade e legitimidade, nos termos daimut
unanime no Direito Administrativo — a pericia se faz de rigpois o Estado ndo
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teme demonstrar perante este juizo que sdo verdadeiras as razbegsie fun-
damenta a inexigibilidade do aumento da verba de representacdo e, ainaa,
as causas para tal situacdo efetivamente existem -. Nese, caitera-se o ped
do de pericia contabil no caixa estadual feito na primeira e na sefguréplicas,
sem prejuizo de novas provas que a leitura do laudsegar.

Ainda, tendo em vista que os réus sustentam nas respectitesteon
¢Bes que o impasse poderia ser superado pela reducédo dos quadros daExecut
ao argumento de que este poderia perfeitamente prescindir de scskssseiv
dores, requer a realizacdo de pericia econdmica, a fim de geesastre ani-
prescindibilidade dos recursos humanos disponiveis no Executivo,usitbpetia
dificuldade adicional criada pela ado¢édo dos Programas de iwawatiDeslig-
mento Voluntario.”

De mais a mais, eventual aumento no desempenho da arrecadacéo
pode perfeitamente ser nulificado por rentncias de receitagtigaefente, o RPo
der Legislativo tem sido bem prédigo em propor e aprovar leisestenintuito.
Malgrado todas as iniciativas do Executivo em estancar o désipeitos recursos
provenientes dos contribuintes, através dos vetos, o Legislatvogjeita-los,
tem-no obrigado a procurar o Supremo Tribunal Federal. Estas i&s)(tunfo-
me se verifica da informacéo anexa, implicam um prejuizo megisda nesta
data, enquanto outras nao vierem, de R$ 60.000.000,00. Tanto é verdade que
eventual aumento no desempenho da arrecadacédo pode ser nulificadmoela r
cia de receitas que a propria Lei de Responsabilidadd,Fiscaeu art. 14, pse
creve a obrigacdo de estabelecer mecanismos de compenfiat@le gue nao se
tenha o desfalque do patrimdnio publico. E nem se diga que estaocgersan-
pertinente ao presente feito, porquanto, como se sabe, é voz cquemtdoder
Publico ndo pode gastar além da sua receita, e que, havendo peedaitde a
primeira providéncia € a reducdo das despesas. E de se leqnbyrdmavendoes
ndncia de receitas tributérias, sendo proibida pelo art. 167, X, d&itGigée Fe-
deral a assuncéao de divida contratual para os fins de atendeesadedp pessoal,

0 atendimento aos aumentos aprovados e ora impugnados se mostruia-abso
mente impossivel. E nem se diga que bastaria que o Executiessnprojeto de

lei autorizando suplementacéo de verba, porquanto, mesmo parapbstaesid-
¢do, os recursos deveriam sair de algum lugar. E, para comsosaom ase-
ndncias de receita seguidamente aprovadas pela Assemblésatieyi sem
gualquer consideracdo com a necessidade de se recompor o caixd, eftasieia
combater seriamente o déficit puablico, de acordo com as propetas do Gowve

no Federal, ndo haveria nenhum meio, ja que a propria Constituiddm \end
vidamento estadual para estes fins. Assim se responde ao aigumglido pelo
Legislativo ao propor a rejeicdo do veto aposto.

Quanto a realizacdo de concurso para preenchimento de vagas no se
vico publico, também isto ndo acarreta a procedéncia do argumentmdeencia
com oanimusde preservacao do erério, porquanto sendo o efetivo em termos de
pessoal inferior ao exigido para que o servico possa serdwedftaientemente a
coletividade, a solu¢do adequada é, realmente, o preenchimentagdasmed
ante concurso publico. E, antes que se diga que tal argumentespet#oso, ten
do em vista a possibilidade de contratacbes emergenciai)aguenerariam o
erario por ndo gerarem vinculos permanentes, é de se salis@Sgpremo T+
bunal Federal, ao deferir a medida cautelar na acéo diretaatestitucionalidade
2.229, relatada pelo Min. Marco Aurélio, disse com todas as lategs/grificada
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situacao em que o efetivo se mostre insuficiente para atasdlrmandas da po
pulacéo, a solugdo néo € a contratacdo emergencial, masisertia de concu
so publico. Tese, alids, esposada por esta Excelsa Corte também nestmigreced

“As modificagdes introduzidas no artigo 37 da Constituicdo Federal
pela EC 19/98 mantiveram inalterada a redacao do if€jsgue cuida de cordr
tacdo de pessoal por tempo determinado na Administracao Publica. (...)

A regulamentacéo, contudo, ndo pode autorizar contratacaonpor te
po determinado, de forma genérica e abrangente de servidoresds&idomcon
curso publico (CF, artigo 37, 1), para cargos tipicos de carigits como aqueles
relativos a éarea juridica.” (A¢do Direta de Inconstitucialzale 2.125. Relator:
Min. Mauricio Caréa.DJU 29 set 2000).

Também, sob este angulo, ndo procede a alegagéo posta no Parecer da
Comissdo de Constituicdo e Justica da Assembléia Legisladira refutar a in
constitucionalidade demonstrada no veto aposto aos projetos de lei em questéo.

E antes que se diga que bastaria terceirizar os serva@sgpe se
atendesse a necessidade de aumentar a eficiéncia do atendimeaténcias €o
letivas sem que se precisasse aumentar 0 niumero de sereitiaaéigidade, basta
relembrar que, de acordo com o que decidiu 0 Supremo Tribunal FedagEma
direta de inconstitucionalidade 1.717, relatada pelo Min. Sydney &anetm to
das as atividades estatais podem ser terceirizadas, setedy,mauitas delas ied
legaveis, como € o caso das concernentes a fiscalizagfriaan que tém sido
amplamente requisitadas nos ultimasges, como € sabido -:

“Néao parece possivel, a um primeiro exame, em face do ordenamento
constitucional, mediante a interpretacdo conjugada dos artigod1ba22{ XVI,
21, XXIV, 70, paragrafo unico, 149 e 175 da C.F., a delegagéo, a uma entidade
privada, de atividade tipica de Estado, que abrange até poderaike, jpl@litributar
e de punir, no que tange ao exercicio de atividades profisSiGABBMC- 1717 .
Relator: Min. Sydney Sanchd3JU 25 fev 2000).

Assim, também sob este prisma, ndo se vislumbra, aqui, a inciaeré
da argumentacdo deduzida, porque nem todas as atividades gstdéan sered
sempenhadas — de acordo com esta Corte, no precedente cuja entemsos-
veu acima — pela iniativa privada.

Quanto a nomeacdes sem concurso, a que também se refere o Parecer
da Comisséo de Constituicdo e Justica, cumpre ressaltar qaéasgatnomeagao
para cargogxistentesque tém precisamente as caracteristicas de cargo de prov
mento em comissdo, de livre nomeacdo e exoneracdo pelo Poderviexdalt
como se |é na parte final do art. 37, |l, da Constituicdo FedeeaprBpria razédo
de ser da existéncia dos cargos de provimento em comissao @dappeta abgl
zada doutrina de MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO:

“Constituem cargos em comissao todos aqueles cujo preenchimento
deve depender da confianga do nomeante para o bom andamento da administragcéo.
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Sao, por isso, ditos também cargos de confianca. Tais cargos|sesapelos
quais se transmitem as diretrizes politicas, para a exectighaistrativa. Cumpre
a seus titulares levar adiante essas linhas de acasaplesiem instrucbes se for
o caso e fiscalizar a sua fiel execucdo. Conforme é de hwsn,sessas funcdes
nao serdo bem exercidas por quem nao estiver convencido do seu aogut, na
tilhar da mesma vis&o politica. E, pois, essencial para a democracia) adinba
politica deve em Ultima andlise contar com o beneplacito do poe@eytos ps
tos-chave na administragéo sejam ocupados por servidores devotpdograma
posto em pratica pelas autoridades eleitas. Por isso, todn erargomissao é de
livre nomeacdo e exoneracédo, prescindindo, obviamente, de concurso para o0 s
preenchimento” @omentarios & Constituicdo brasileira de 198840 Paulo: &
raiva, 1990, v. 1, p. 247).

Quer dizer: a nomeacao para cargos em comissao diz regpetsa
e tdo-somente a finalidade maior, de interesse transcendguegesas fisicas que
integram o Governo, de ndo deixar acéfalo o funcionamento da maquiimasadm
trativa. Quanto as empresas estatais e fundacfes de dime#tdo — que estdo ex
cluidas expressamente das limitagdes do 8§ 1° do art. 169 da Cgstitloportu
no transcrever o Parecer da Procuradoria-Geral do Estado dodideGo Sul
12.540 — Mércia Regina Lusa Cadore Weber, que se lastreia, eclesi posic
onamento do Egrégio Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul:

PARECER N° 12540

Empregos de Confianca em Fundacdes de Direito Privado, §ocied
des de Economia Mista e Empresas Publicas. Criagdo medaukasaespectivas
Diretorias. Possibilidade. Revisdo dos Pareceres n°s 12.243, 12.283, 12.362 e
12.379.

1. O Exmo. Sr. Secretério de Estado da Ciéncia e Tecnologiaiencam
nha a esta Procuradoria-Geral do Estado consulta acerca dmemtvidas fun
¢bes de confianca na Fundacdo de Ciéncia e Tecnologia-CIENDESLIta esta
que pode ser objetivada em dois quesitos: (a) Faz-se necessaisténcia de lei
para criacdo de fun¢bes de confianca em fundacgdes de direito privacvalege
o disposto na Ordem de Servigo n® 04/1999-2002(D.0O.E. de 25.02.99), segundo a
qgual tal criacdo pode ocorrer por resolucdo da diretoria dpeativas entia
des?(b) Em sendo aplicavel a Ordem de Servigo n° 04/99, qaaktadnterpe-
tacdo da expressao contida no art. 1°, que prevé a criacacsdertdifes de con
fianca por Dretoria..

2. E cedico que os fins da administragdo publica resumem-se num

Unico objetivo: o bem comum da sociedade. Dai porque toda a atiid stk
nistrador publico deve ser orientada para tal finalidade, dallembrar a licdo de
Ruy Cirne Lima no sentido de que "O fim - e ndo a vontade-domina asdas
mas de administracdo.(in Principios do Direito Administrativodi®e, pag. 22).
Na busca do bem comum constitui-se atividade primordial da Adraigi® P
blica a prestacdo de servigcos publicos a coletividade adragastSegundo Celso
Antdnio Bandeira de Mello, "servico publico € toda a atividade de afezato de
utilidade ou comodidade material fruivel diretamente pelosrasimados, prest
do pelo Estado ou por quem lhe faca as vezes, sob um regime tteikgico,
portanto consagrador de prerrogativas de supremacia edestegpeciais - inst
tuido pelo Estado em favor dos interesses que houver definido commgndpri
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sistema normativo."(in Celso Anténio Bandeira de Melo, 72 edig&tsta, atuat
zada e ampliada, pag. 400). Na mesma esteira, Hely Lopedidéeae afirmar
gue servico publico é todo aquele prestado pela Administracdo seysodeleg
dos, sob normas e controles estatais, para satisfazer nadessidsenciais og-s
cundarias da coletividade ou simples conveniéncias do Estado(ito Dlami-
nistraivo Brasileiro, 172 edicao, pag. 294).

Destas definicdes se pode inferir que depende da vontade soth@rana
Estado, motivado pelas exigéncias de cada povo e de cada épocHicagimte
determinado servico como publico ou de utilidade publica, para suagieste
forma direta ou indireta, pois ha servicos que somente podem stxdpse pelo
Poder Publico e outros que sdo comuns ao Estado e aos particularssigege
edu@cao).

Considerando a essencialidade, a adequacéo, a finalidade sti-os de
natérios dos servigos publicos, Hely Lopes Meirelles(obpéd. 295) classita-
0S em servigos proprios e improprios do Estado. Os primeirosgsétes que se
relacionam intimamente com as atribuicdes do Poder Publicoéseguimpolicia,
higiene e saldes publicas, etc.) e, portanto, somente podenesadps porré
gdos ou entidades publicas. Os segundos, por ndo afetarem substateiakne
necessidades de seus membros, mas objetivarem, apenastagdacila vida da
comunidade de forma a proporcionar-lhe maior conforto e bem-esthampser
prestados tanto por 6rgdos estatais, quanto por entidades progadas por
exemplo, fundagdes, sociedades de economia mista e empresaasplipiste
caso, estara presente o denominado servico descentralizaddizeslaquele que
tem sua titularidade ou execucao transferida a entidadedadisdo proprio Est
do. E evidente que tal descentralizacio deve atender réosrjtéridicos, técnicos
e econbmicos, que respondem pela legitimidade, eficiéncia e ecidexei na
sua prestacdo, sendo oportuno lembrar, uma vez mais, 0s ensinarseRing d
Cirne Lima(ob. cit. pag. 146), no sentido de que " a descentralizac@&onagov
mental, ou administrativa, &, a seu turno, fundamentalmente, umaderdnzgsao
do trabalho. Informa-as um principio econdmico".

3. Nesse contexto e considerando os limites da consulta, cumpre
examinar o tratamento constitucional conferido as entidades prigadqsais é
dado ao Estado transferir a titularidade dos servicos publinogspecial aquele
conferido as fundacbes de direito privado, como é o castEdTEC.

A figura da fundacéo tem origem no direito civil, para o quaass-
sario haver um instituidor que, por escritura publica ou por testamdestine um
conjunto de bens livres a um determinado fim(art, 24 do Cédigh.@urgiram,
no entanto, as fundagdes criadas pelo Poder Publico, com rectiasasi tparc
almente publicos, fundagdes estas que, nos termos do Decreto-Lei@r, 206/
gram a administracdo indireta. Nao obstante a polémicaetdésicerca da perso
nalidade juridica de tais entidades, geradas inclusive lomento que a elas
destinou a Constituicdo Federal de 1988, parece certo afirmarayder@amento
juridico pode atribuir as fundacg@es criadas pelo Poder Publitbagrersonaliat
de juridica de direito publico, quanto a personalidade juridicdirgito privado.
Mesmo tendo personalidade juridica de direito privado, a fundagfiwida pelo
Poder Publico norteia-se, em razdo de determinagdo constitugonagrande
carga de normas de direito publico.

Com efeito: sua instituicdo vem prevista no artigo 37, inkixoda
Constituicdo Federal de 1988, segundo o qual somente por lei esppotfera
ser autorizada a instituicdo de empresa publica, sociedadeodemia mista e
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fundagédo; submete-se a fiscalizagdo financeira, orcamergatianonial e cord
bil dos Tribunais de Contas( arts. 70, 71 e 75 da CF/88) e esta jarigitutacoes
orcamentarias também pretéis na Lei Maior(art. 169).

Também no que diz com o seu quadro de pessoal estdo as fundacgdes
submetidas os principios e normas insertos no art. 37 da Cigéstifeederal,
dentre os quais destaca-se o0 ingresso no quadro de pessoal néidatapre
vacdo em concurso publico e a dispensa do certame quando se textarciitio
de cargo ou fungéo de caoamfica .

Embora submetidas ao principio do certame publico para admisséo de
seu pessoal permanente, o regime deste nas fundacbes de diraito(mssim
como nas sociedades de economia mista e nas empresas pébligas) foi oe-
gime trabalhista. Em tais entidades n&o existem cargos@®@o regime estatu
tario), mas sim empregos publicos, expressamente elencadssnalirt. 37, in
ciso Il da CF/88. Nesse sentido, alias, o entendimento de Cel@pid®andeira
de Mello na obra antes citada, pag. 153/154:

"Desde logo, é claro que o regime dos servidores de sociedades d
economia mista, de empresas publicas e de fundacdes de dinadito pacaso
instituidas pelo Poder Publico sera necessariamente o rggimathista, jamais o
estatutario. Por serem pessoas de direito privado nelas saggba publicos, mas
apenas empregos. O regime estatutario somente se aplicpantes de cargos
publicos. Além disto, no que concerne as referidas entidadesiesfaé sejam
exploradoras de atividades econdmicas, existe expressa dispasigéitucional
estabelecendo regime teilista para seus servidores(art. 173, § 1°)."

4. Se aplicavel o inciso Il do art. 37 da Constituicao Federainit
dades de direito privado integrantes da administracdo indiretmenaiz com o
principio do concurso publico, ainda que o pessoal das mesmas egitjaa®
regime trabalhista, forcoso € concluir-se que se lhes apdicdbém, a segunda
parte da mesma norma, referida aos "cargos de confianca". \@&imoem se &
tando de entidades privadas, ndo h& que se cogitar de cargosnnoiaseshpe-
gos. Assim, tem-se, de rigor, "empregos de confianca", denomindiéao,es
pressamente utilizada no 8 2° do art. 19 do ADCT/88.

Esta interpretacdo coaduna-se com o papel que exercem na Admini
tracdo Publica as empresas publicas, as fundacdes de dingitiope as socied
des de economia mista. A par de serem entes distintos dip Eskujeitos aer
gramentos proprios do direito privado, prestam servi¢cos deadid publica e de
interesse da coletividade, isto é, realizam atividadestdeegse publico, estabel
cendo, juntamente com o ente estatal, politicas publicas nascérease atuam.
Indispensavel, pois, que em tais entidades existam empregaméanca, dest
nados a transmisséo das diretrizes politicas(direcdo e chef@pssessoramento.
Nesse passo, torna-se a oportuna a licdo de Marcio Cammars&iajto Ad
ministrativo na Constituicdo de 1988, SP, RT, 1991, p4g. 169/198) :

"Cargos, funcbes ou empregos de confianga ou em comissacesao ap
nas aqueles, que dada a natureza das atribuicdes a sereitiasXgor seus oeu
pantes , justificam exigir deles ndo apenas o dever elementealdade as irist
tuicOes constitucionais ou administrativas a que servem , c@mogos 0s serv
dores, mas também comprometimento politico, disposicdo de fidedadieeti-
zes estabelecidas pelos agentesipo#t”

171



172

A propria Consolidacédo das Leis do Trabalho prevé em seu art. 499
os cargos de diretoria, geréncia e outros de confianga, pars @efexcepciona-
los da estabilidade no emprego existente quando de iR E®43).

A figura do emprego em confiancga, alids, ja foi reiteradassven®
nhecida pelo E. Supremo Tribunal Federal, como exemplifica o préeeasixo
menciorado:

"EMENTA - Assessor Técnico do Senado Federal, emprego de conf
anga, que, transformado em cargo em comissdo(Lei n® 8.112/9043rg 2°),
portanto, de livre exonerabilidade ad nutum, ilide as pretensfefetidddade e
estabilidade e o pedido de reintegracdo de seu antigo ocupante.

1. O contrato de trabalho por prazo indeterminado era o instrumento
adequado para o provimento de empregos publicos de confianga, pois b carate
temporario da investidura do seu ocupante ndo equivale a temgadariga fun
cao.

2. A identificagdo do predicado 'de confianca' do cargo ou emprego
publico independe de que como tal seja expressamente denominado,ultas res
ao contrario, do regime normativo aplicavel ao provimento e desprovimento dele.

3. Era de confianga o emprego de Assessor Técnico do Senado Fed
ral, contratado por indicacdo do Senador a cujo Gabinete $padsesf para o
exercicio de funcbBes de assessoramento direto e pessoaldispginsa se daria,
ao final do mandato do titular proponente ou, a qualquer tempo, por vontade deste;
conseguentemente, ainda que transformado em cargo em comissaogaaiofor
art. 243, 8§ 2°, Lei 8.112;90, ndo invalida a a dispensa do antigo ocupdate” (
dado de Seguranca n°® 21.680-8-Distrito Federal, Sessédo Plenaria de4]@8.
ciséo publicada no Diéario da Jigst de 23.09.94, pag. 25.327).

No mesmo sentido sdo os precedentes daquela Corte exarados nos
Mandados de Seguranca n°s 21.101 e 20.933, ambos do Distrito Federal.

Também o E. TRT da 42 Regido, em recente decisdo de suen&® T
reconheceu a existéncia do "emprego em confianga”, apreciandmadtemontra
Fundacdo Estadual do Bem-Estar do Menor-FEBEM, que também possudi pers
nalidade juridica de direito privado:

"EMENTA. Artigo 19 do ADCT. Cargo em Comisséo. A estabilidade
assegurada aos servidores da Administracdo Direta, Indifetendacional, que
ingressaram sem concurso publico e contavam com pelo menos cirscaleano
exercicio continuado ndo foi estendida aos ocupantes de cargos, fangies
pregos de confianga ou em comissao, por forca de disposicdo exyrgssagt
fo 2° do art. 19 do ADCT. Exercente a reclamante de emprego ersséomdu
rante todo o periodo anterior a promulgagéo da Carta Magna, néo estg@dabr
norma do caput.” (Acordao 96.034523-0 REORO-52 Turma-TREgI&A®

Visto que as fundacgBes de direito privado e empresas egadizis
contar em seus quadros com ocupantes de empregos em confiargasestide
res contratados pelo regime celetista destinados a ts@nias diretrizes pofit
cas(direcdo e chefia) e ao assessoramento, necessario, pardimexito da con
sulta, estabelecer a forma de sua criacao, se suficienitgexrno(resolucdo da-d
retoria como previsto na OS 4/1999-2002) ou se € preciso lei Eéréofacomo
preconizado no Parecer n°® 12.243 desta Procuradoria-Geral do Estda@ca-
se que a referida Ordem de Servico faz referéncia a "fulg&mnfianca” que,
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sendo exercida por servidor estranho ao quadro permanente da entidadgerpod
também denominada "emprego em confianca".

Examinando-se, sistematicamente, a legislacdo que autorizgaocr
pelo Poder Publico das fundag@es de direito privado, a finalidasieaderiacéo e,
ainda, a incidéncia de regras de direito privado nas relacGasdmtidades com
seus servidores, conclui-se ser desnecesséria a existiénigi especifica criando
0s empregos de confianga has mesmas.

A lei autorizadora da instituicdo de Fundacéo de DireitcaBayce
mumente, estabelece suas finalidades, a competéncia de sugaglioetegime de
seu quadro de pessoal , sua organizagéo e funcionamento. E o quaocase
da CIENTEC, cuja instituicdo foi autorizada pela Lei Estad@a.370/72. Este
diploma previa o regime trabalhista para o quadro de pessoalf)amemetendo
ao Estatuto a competéncia e as atribuicdes do presidente, bem disciplana da
organizacao e funcionamento dos 6rgdos de administracdo. Assendbgweir
sdo na lei de diretrizes orgamentérias e dotagdo orcamentariateader eventual
acréscimo de despesas(art. 169, 81°) da CF/88) e desde que obsasvaolanas
estatutarias pertinentes internas, tem a Fundacéo de GéEmeienologia cong
téncia para, via resolucdo de seus dirigentes, criar furgbempregos de canf
anca, tal como autorizado pela OS 04/1999-2000.

N&do h& que se cogitar aqui de violacdo ao principio da legalidad
porgque a criagao via resolucdo de diretoria, desde que obsewadamas ezt
tutarias internas que decorrem da propria lei que autorirmtituicdo da Funat
¢do atende, sem duavida, a dito principio.

Mais. N&ao se pode olvidar que criacdo de entidades de diirgitmo
foi motivada por razBes de economicidade para o Poder Publico.eBtidade
detém certo grau de autonomia para fins de gerenciamentooirsempre, € éb
vio, sob os controles previstos em lei, ou teria sido desnecessariariacao.
Desta forma, e rogando vénia ao que entendem de forma diversarindogco
e nem razoavel que Poder Legislativo tivesse que apresiapevando quadro
empregos de confianca em entidades cuja criacao ja havizaddoe cujos dif
gentes possuem poderes de gestdo que decorrem destas mesmas leis.

A legalidade dos empregos em confianca j& foi inclusive objede
exame pelo Tribunal de Contas deste Estado, cujo posicionanterse pode -
ferir da leitura de excerto do Parecer n°® 207/92: " O Senhor Detor Presiden-
te da Fundagé&o de Atendimento ao Deficiente e ao Superddb no Rio Gran-
de do Sul formula consulta a esta Corte a respeito do procedimte a ser ade
tado para a contratacdo de empregados para o exercicio de fun¢a@esconi-
anca(...)O Quadro geral de Pessoal da FADERS foi aprovado porcatio Sr.
Governador em 24.08.90-Proc.n® 17111-24.00/90-1. Como se verifica, € com o
permissivo consolidado, a entidade adotou a criacdo de funcbesamfianca
em seu quadro ainda que sob regime de emprego, mediante Horitérios(a)
as fungbes de confianga exercidas por empregados ja integrantis quadro,
mediante prévio processo de recrutamento e selecdo, e andcupantes de
cargos em comissao de servidores e funcionarios cedidos #s) funcbes de
confianga também podem ser exercidas por ndo empregados, ao®iguca -
responde funcdo especifica. Estes Ultimos ndo integrantes giwadro, sdo os
denominados gerentes ou prepostos, 0s quais, embora contratadudy inte-
gram o quadro permanente, sdo admitidos livremente e da mesma foa de-
mitidos. A confianca para estes ocupantes de fun¢des espiscdecorre da e
lacdo com a autoridade que lhe outorga esta caracteristica, regshdo-se dé
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cricionariamente ou quando extinto ou concluido o mandato diréto da auto-

ridade. Nao ha inconstitucionalidade nessas admissdes, afirmando-se, contudo,
gue sdo empregados regidos pela C.L.T., cuja demissdo € mledisdde a sua
admissdo. Os precedentes desta Corte firmaram orientacéonsultas idénticas,

das quais se destaca o processo n° 00985/91-5-Metroplan-decididbgpédio

Pleno em sesséo de 3-4-91."

5. O mesmo raciocinio pode ser aplicado na criacdo do quadro de
empregos permanentes, isto €, empregos publicos cujo ingresso deea Ive
diante concurso publico(art.37, Il da CF/88). Observada a lei gueafundacao
e demais normas aplicaveis, pode tal entidade criar seu quexdnanente que, de
resto, vem previsto na propria Consolidacao das Leis do Traballgartg 2°)
diploma que, com os temperamentos advindos da propria Lei Maior,segh-a
¢bes entre as fundacdes privadas e seus servidores que, ndecasoinam-se
empregados. E de salientar-se que a Justica do Trabalho teradeas vezes, em
demandas nas quais se controverte acerca de equiparacéb salasiderado&s
lidos os quadros de empregos permanentes criados por atos inlasnespect
vas entidades integrantes da Administracdo Publica, dispensacidsivie, a ho
mologacéao pelo Ministério do Traho.

E nem poderia ser diferente, considerando a capacidade de auto-
administracdo que detém as entidades integrantes da adm@usindireta, cagp
cidade esta, enfatize-se, que foi outorgada pelas propisaguie autorizaram a
criacdo das nsmas.

No caso das empresas publicas e das sociedades de ecotigtaia m
vislumbra-se com clareza ainda a possibilidade de criacadoeguucao interna,
do quadro de empregos permanentes e empregos de confianga. ISso porgue propr
Constituicdo Federal, no art. 173, determina a sujeicdo ao regidieitie prive-
do no pertinente as obrigacdes trabalhistas, civis, comeedidisutarias das séc
edades de economia mista e das empresas publicas que exploidsdeaece
némica de producéo s ou comercializagdo de bens ou prestacavigess&e é o
regime privado que deve vigorar no ambito de tais entidades cqasmotwigacdes
trabalhistas, s6 se pode cogitar de emprego publico, como inctusiveionado
no item 3 supra E emprego publico é regido pela Consolida¢do dagoL &
balho, ndo se exigindo lei para sua criacdo, exigéncia previstasapara o cargo
publico. Oportuno referir, a propésito, a licdo de Dibgenes Gasparango pd
blico € o menor centro de competéncia da organizacdo centealnaaistracao
publica, criado por lei, com denominacéo prépria, nUmero certo e remunerado p
los cofres publicos(...) Nao se confunde , pois, com funcdo publicaé Espenas,

a atribuicdo cometida a determinado agente publico. Tampouco se coofumde
emprego publico. Este € o regido pela Consolidagdo das Leis dahiogin O-
reito Administrativo , Saraiva, 1989, pag. 131), e de Celso Antdnideiande
Mello quando afirma que "cargos sao as mais simples e indigginidades de
competéncia a serem expressadas por um agente, previstas e o@rn...)
com denominacdo propria, retribuidas por pessoas juridicas de giablico e
criadas por lei(...) Empregos publicos sdo nucleos de encargabadibdra serem
preenchidos por agentes contratados para desempenha-los, sabtrelzjaista.
Sujeitam-se a uma disciplina juridica que, embora sofra algunevitaveis in
fluéncias advindas da natureza governamental da contratante, lesdasadra que
se aplica aos contratos trabalhistas em geral; poréaptevista na Consolidagéo
das Leis do Tradho."(ob. cit. pag. 139/140).

A exigéncia de lei especifica para a criacdo do quadro de guspre
permanentes e de confianca nas entidades de direito privadaimésgda adim
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nistracao indireta, constituir-se-ia em indevida ingeréncidadter Legislativo na
administracdo das mesmas, ingeréncia esta que ndo encontrarqaigas nas
normas constitucionais em vigor. E em se tratando de entesaimteyda Adtin
nistracao Publica, que sdo dotados de personalidade juridica e patrimoérimspropr
a tutela de seus atos "ndo se presume; ela se constituiadgouma de competén
cias particulares atribuidas explicitamente por lei, quepodiem ser acrescidas
nem por analogia."(in Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Detdministrativo, Ed.
Atlas, 1994, pag. 345).

E evidente - e seria até desnecessario referir - quagiicrie empr
gos de confianca, além de submeter-se as normas estatuédiadadentidade,
deve ser informada pelo principio da moralidade, de forma nadtoorst burla
ao concurso publico e ter por finalidade o atendimento das fun¢@esseeser
mento, direcdo e chefia. Oportuno lembrar, aqui, as recomendaif@ess fela
ilustre Procuradora do Estado Marisa Soares Grassi no Paféet0: "Por outro
lado, o preenchimento de fun¢cdes comissionadas na Administracdoalrakret
pensa a aprovacdo em concurso publico se estiverem previamevistop no
Plano de Cargos e Salarios aprovados segundo as normas regssatudi maiser
gras em vigor, como j4 assinalados criados em numero, atribuigdesieracédo e
regime de trabalho certos. Importante ressaltar que a aprodené@d ser antec
dida de estudos de ordem técnica e juridica propriamente dita, ndo seridotsufic
a aprovacgao formal do Plano. Assim, o aumento ou mesmo a fixa¢cdo do numero de
funcdes comissionadas deverdo representar as reais netessidaentidade, ndo
podendo, por exemplo, seu quantum ser fixado desproporcionalmente @e de e
pregos perm@nentes."”

Na espécie, existem claras limitagdes a criacdo dosegopde con
fianca, limitacdes estas que serdo a seguir explicitadas estiip contidas na OS
04/1999-2002 , expedida pelo Exmo. Sr. Governador no exercicio da direedo sup
rior da administracédo estadual( art. 82, inciso Il da Carta @i, limitacdes
estas que, obviamente, devem ser necessariamente obserlasanpeéades ja
mencioradas.

6. Sendo possivel a criagdo de empregos de confianga na forsa ante
exposta e aplicavel, assim, a OS 04/1999-2002, cumpre enfrentar o segemndo qu
sito proposto, alusivo a interpretacéo do referido ato normativo.

O art. 1° da aludida Ordem de Servigo autoriza os Dirigetas
Fundacdes de Direito Privado e Sociedades de Economia Mistrent med
ante resolucédo, até duas funcdes de confianca por Diretorigpatagrafo Unico
dispde que o provimento das funcdes de confianca referidas nol&rtigee ob
servar o maximo de 80%(oitenta por cento) dos cargos digisn

Ora, a compatibilizacdo do caput com o art. 1° paragrafo Unico so
mente € possivel se entendermos ser viavel as diferérgesids de cada entd
de possuirem dois empregos de confianga. Caso contrario, o limitadisiocno
paragrafo Unico seria absolutamente desnecessério, bastantu-aéra possib
lidade de criar-se apenas um emprego de confianca por emprisalacdo. Ja
no paragrafo Unico do art. 3° a expressao Diretoria estédeefaoi colegiado de
orgéos diretivos de cada entidade, tendo sentido diverso, pocemia utilizada
no art. 1°. Esta interpretagdo, cumpre enfatizar, € a Unica poss&vgupanenhum
dispositivo da OS 04/1999-2002 seja considerado inutil. Tal, € impontemteio
nar, revogou de forma expressa a OS 34/95-98, pelo que a autoriza¢do nela contida
ndo pode ser considerada como um acréscimo aos empregos ja caadbase
nesta.
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A duvida da consulente diz com sua estruturacdo interna, didane
em que, segundo afirma, possui duas superintendéncias que, de fatmaiunci
como diretoria e, ainda, uma diretoria executiva. Da leitu@sda4/1999-2002 se
depreende que somente podem ter empregos de confianca diretoriasoigéms
com funcédo de estabelecer diretrizes, com atribuicdes déalirEgpara auxiliar
nestas tarefas, inclusive, que se autoriza a contratacaopdegexios de confian
¢a. Assim, ainda que o orgao diretivo de determinada entidades rdeansmine
diretoria, mas, por exemplo, superintendéncia, é possivel accdagimpregos de
confianca. Mas, enfatize-se, deve tal superintendéncia, de aamdascnormas
gue criaram e regem entidade, ter efetiva funcaaivdir

Em concluséo e sintetizando o quanto acima aduzido:

a) é desnecessaria a existéncia de lei especifamadoriempregos de
confianca em fundacdes privadas e sociedades de economia mistaycssidel
sua criacdo por ato interno das mesmas, desde que sejam fixatifdsatno ne
mero, as atribuicdes, a remuneragéo e o regime de trabalho e ahsesem as
normas constitucionais, legais , estatutarias e, ainda, a OS 4/1999-2002;

b) é possivel a contratacdo de empregos de confianca para dirgdos
retivos da empresa ainda que ndao se denominem diretoria, masnexefetia-
mente e segundo as normas pertinentes, funcdes de direcao;

E o parecer.

A considerac&o superior

Porto Alegre, 07 de junho de 1999
Marcia Regina Lusa Cadoreger
Procuradora do Estado

Processo n° 000332-25.52/99.5

Acolho as conclusfes do PARECER n° 12540, do Gabinete da Procu
radoria-Geral do Estado, de autoria da Procuradora do Estador®®@MARCIA
REGINA LUSA CADORE WEBER.

Encaminhe-se o expediente ao Excelentissimo Senhor Secretério de
Estado da Ciéncia e Tecnologia.

Em 18 de junho de 1999.
Paulo Peretti Torelly,

Procurador-Geral do Estado.

Vé-se, mesmo em relagdo as empresas estatais e fundagdiesito
privado, portanto, que houve, inclusiveducdoe ndo ampliacdo do namero de
cargos, empregos e funcbes de confianca, e isto muito antagrateeen vigor a
Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000, consoante as pala\adasypf
los signatarios. Também sob este viés se mostra absolutamprdeedente ara
gumentacdo denvolvida para a rejeicdo do veto.

Também nao se pretenda que, em primeiro lugar, deveria o Executivo
proceder a reducdo do quadro de pessoal. As providéncias dos 88 3aetidfodo
169, no dizer de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, h&o de setado
“sucessivamente e na medida em que bast€ufsp de Direito Administrativo.
S&o Paulo: Malheiros, 2000, p. 230). As medidas dos 88 3° e 4° somente devem ser
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adotadas no caso de fracassar a ndo-concessdo de aumentoses EEEgUSEIY

dores. E, quanto aos servi¢cos que sdo cobrados do Executivo — muitos arrolados no
art. 23 da Constituicéo, transcrito nesta peca — é oportuno lentuar diz JOSE
CRETELLA JUNIOR, para os efeitos de se aquilatar da nefzessiou desnese

sidade de pessoal neste ambito: “o servico pulblico ndo é autoniatigado a
iniciativa pessoal, que o pde em movimentGbihentarios a Constituicdo bras

leira de 1988Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1993, v. 7, p. 2.359).

E, de outra parte, o impacto sobre as finangas publicas naenseria
nor pelo simples fato de se cobrar coeréncia do ora proponergmoMgle fosse
de se confundir o realinhamento concernente aos setores pior radosdo &
tado com reajustes de caréater geral — confus@o que esta Corte, eonstanhao
admite —, a repercussao é um fatatematicpoque ndo seria arredado pelo fato de
se concederem “por coeréncia” reajustes aos servidores ddadido Legist
tivo e do Ministério Publico. Cabe ressaltar que o Estado, como um tod®39
despendeu 79, 1% da Receita Corrente Liquida com pessoal, como sempdae
informacdo anexa. Considerando o fato da aprovacdo de projetogidtvin
parlamentar determinando renuncias de receita, o percentuaingeotnetimento
tenderia a aumentar, por uma razdo de aritmética elementaref€ioon a despesa
de pessoal constitui uma parcela que se subtrai da receigh @oiando esta ndo
€ aumentada e a despesa de pessoal 0 €, 0 percentual de comprimetecs
sariamente, aumenta. Quando se mantém o valor da despesa fixorenaga €
diminuida, também aumenta o percentual de comprometimento. Quando o valor da
despesa aumenta e o valor da receita diminui, € 6bvio que aumentardysdrde
comprometimento. Dgando em termos mais claros:

Para R = Receita, D = Despesa com Pessoal, S = Saldo, demos
guinte férmula:

R-D=S

Como o saldo constitui 0 que resta para a satisfacdo dassddmnai
pesas, é evidente que se deve considerar que sobre ele iasidenbas constitu
ciondmente vinculadas.

Tomando-se um numero natural diferente de zero, que se designara
por “a”, figuremos a situacdo em que a receita ndo aumerde2(istm que nao
haja nenhuma fonte de aumento da receita) e em gque a receitdeaaraalespesa
aumente:

R-(D+a)=S-a

Tomando-se este mesmo numero natural, figuremos a situacdo em
gue a despesa ndo aumente, mas a receita diminua, em rar@oldass apro
vadas pelo Parlamento:

(R-a)-D=S-a
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Figure-se, agora, a situacdo em que a receita diminua pesdesl
mente, na mesma proporgao:

(R-a)-(D+a)=S-2a

E evidente que S —&®constitui uma quantia menor do que S — a e que
S — a constitui uma quantia menor que S.

Tomemos, agora, um outro modelo. Suponhamos, aqui, um ndmero
natural “b”, também diferente de zero e diferente de Eatoloquemos a formula

seguinte:
(R-b)—-(D+a)=S—-(b+a)

Ora, é indubitavel que S — (b + a) constitui uma quantia menor do que
S — a, pela prépria regra segundo a qual aumentando-se a pabtedéda, diin
nui o que resta. E, por sua vez, S — a, consoante demonstradur raeteie, cos
titui uma quantia menor do que S.

Agora, figuremos outra situa¢do. Suponhamos a diminui¢cdo de-desp
sa sem aumento nem diminui¢do de receita. Teremos, ai, a seguinte equacao:

R-(D—-a)=S+a

S + a constitui, evidentemente, um valor maior do que S. Saponh
mos, ainda, a hipétese em que haja aumento de receita sem quentexjtozou
diminuicdo da receita. Teremos:

(R+a)-D=S+a

Vamos, agora, a outra hipétese: aumento de receita e diminui¢cdo de
receita na mesma proporgéo. Teremos:

(R+a)—(D—-a)=S+2a

S + 2a constitui um valor maior do que S + a, que, por sua vez, con
titui um valor maior do que S. Trabalhemos agora com outra hip@teizedint:
nuicao da receita na mesma proporcgao que mdigdio da despesa:

178



179

(R-a)—-(D-a)=S

Como se pode ver, nesta hipétese, chega-se a situacdo seenalhant
gue ocorreria se ndo houvesse nem aumento nem perda de receitalemesiio
nem diminuicdo da despesa. Mas, vamos trabalhar, agora, com outeaédipaia
diminuicdo da receita em proporc¢éo diversa da diminuicaogpeske Teremos:

(R—a)—(D-b)=S+(b—a)

Para que S + (b — a) seja maior que S, € necessario gje roaior
do que a, pois se a for maior que b, o que se tera sera um valior iaf&. ou
seja:

S+(b-a)>3% b-a>0lb>a

Vamos, agora, trabalhar com outra hipétese. A do aumento da receita
em proporc¢ao diversa em relacdo ao aumento da despesa:

(R+b)—(D+a)=S+(b—a)

Nesta hipdtese, também serd necessario que b seja maior do que
para o resultado seja maior do que S.

Destarte, fica demonstrado que, num contexto em que se aprovam
medidas de que decorra renuncia de receitas, 0 combate aopddfiicio impde
gue se estanquem as despesas, sob pena de o Estado ndo poder atendefeao que
€ exigido por forca, até mesmo, de disposi¢des constitucionais, catocses 23
transcrito anteriormente. E fica demonstrado, também, que o audentgeitas
deve ser proporcionalmente maior do que o aumento de despesds qpagasto
nada tem que ver com “coeréncia”’, “posicionamentos politicos” ergiegamas
sim com um dado de fato, comprovado pela prépria matematica, ajueeéma
gualquer que seja o lugar em que a ela se recorra.

Se supusermos, outrossim, que S seja exatamente o percentual que
sobra quando observados os limites do art. 169 da Constituicdo Fedembse
gue os valores que |he forem inferiores seréo infringergesialimites, enquanto
os que lhe forem superiores serdo indicativo de que as financasado Estariam
préximas do saneamento. Mas isto, ainda, ndo é suficiente, dado steenexs
percentuais constitucionalmente vinculados, aos quais se désgpray. O que
sobrard, apos a subtragéo de V, é o que financiara o restantédialatadmirs-
trativa do Estado (S 1). Portanto, S, necessariamente, tem m@ise do que V.
Ou, maematicamente:

S-V=81
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Si1>00S-v>00S>V

E nem se pretenda que o Estado poderia obter financiamento para
atender a tais aumentos, tendo em vista que o art. 167, X, dai@ohstFederal
se apresenta como obstaculo intransponivel a operacdes destaana@amo en
sina MAURICIO ANTONIO RIBEIRO LOPES, “a preocupac¢io com economia de
recursos publicos e adequacao urgente de todos os entes dededmclusive os
Municipios, a nova sistemética de retribuicdo pecuniaritafita que determinou
a inclusdo de uma nova vedacédo na disciplina orcamentaria. €@ na pio
bicdo de se proceder a transferéncia voluntaria de recurshsive por antecgp
¢ao de receita, pelos governos federal e estaduais e susciiesi financeiras,
para pagamento de despesas com pessoal ativo, inativo e pensiosi&atados,
do Distrito Federal e dos MunicipiogCdmentarios a reforma administrativéao
Paulo: Revista dos Tribunais, 1998, p. 162). CELSO ANTONIO BANDRHEIE
MELLO, a proposito, diz o seguinte: “nos termos do art. 167, X, estidasda
transferéncia voluntaria de recursos e a concesséo de empsestiesmo que por
antecipacao de receitas, pelos Governos federal, estadsiais enstituicoesi-
nanceiras para pagamento de despesas com pesSoedd (de Direito Admist
trativo. Sdo Paulo: Malheos, 2000, p. 233).

Outrossim, ndo existe dotacdo orcamentdria suficiente paenad-a
mento dos reajustes. E tanto ndo existe que, assim que rej@sde®s, houve
pedido de suplementacgéo de verba formulado pelo Presidente do Tridusk-d
¢a, no Oficio 441/2000, de acordo com o que se |é abaixo:

“Ao cumprimentar Vossa Exceléncia, tenho a honra de solicitar-lhe,

dentro das prerrogativas constitucionais vigentes, a indispensaveluadete

crédito suplementar para atender gastos com folha de pessoal, ermédecor

dos efeitos da Lei n° 11.522/00, hoje publicada no Diario Oficial n°® 16603,fl.

que reajustou os vencimentos dos servidores do Poder Judiciario euttas
providéncias. O montante necessario a ser suplementado é de R$ 47.972.943,00,
sendo R$ 43.018.551,00 de competéncia do presente exercicio e R$ 4.954.392,00
referentes aos meses de novembro, dezembro e 13° salario do ano de 1999.

“Para suporte ao crédito tomamos a liberdade de indicar recursos
provenientes da atividade 2899 da unidade orcamentaria 3401 —Reserva-de Con
tingéncia, para tal fim, e os decorrentes do excesso de arrecadad@&Msb pe-
visto para o corrente exercicio. Indispensavel referir que ingrass nos cofres
do eréario estadual receitas de capital extras, superiores a 20®ed de reais,
decorrentes da negociacéo da carteira imobiliaria da ex- Caixa EcorOEsta
dual, o que vem a permitir uma maior flexibilizagdo das receitasentes, aoit
berar verbas existentes para outras prioridades.” (cdpia em anexo).

E a realizacdo de despesa sem dotagéo or¢camentériardafi&icon
siderada vedada pelo art. 167, |, da Constituicdo Federal. E, ndo basttassgra
genérica, cujo desatendimento implica a configuracao, inclusiverjrde de re-
ponsabilidade, h&a a regra especifica do art. 169, paragrafo 1°Cgngétuicao.
Ou a dotagdo orcamentéaria se ha de mostrar suficiente, mosteddsneceés
rio aumentar a carga sobre os contribuintes, isto €, ou a dotacaemidgdanse ha
de ser passivel de suportar a despesa decorrente, ou ndo havera catizastate
despesa. A ofensa ao art. 169, § 1° |, da Constituicdo Federal sa gnibante,
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neste sentido, porque a suficiéncia da dotagdo orcamentériap@ess seguinte:
em primeiro lugar, que o numerario disponivel, correspondenteaadatdcéo,
nao seja ultrapassado pela despesa gerada pelo aumentgyuBhosieigar, que
nao se comprometam as outras despesas que o0 Estado deve, efiédivéamaer
para atender as verbas constitucionalmente vinculadas. Einatdugar, que ndo

se comprometam as despesas voltadas a satisfacdo de ndesssitiztivas efet
vamente diagnosticadas. O que asserido por JOSE AFONSOLYA 8m obra
classica escrita a luz da Constituicdo de 1967, com a redac@weqierl a Emen

da n° 1/69 mostra-se plenamente aplicavel: “o principio gididade da despesa
impbe que esta se realize segundo um procedimento documentado, paea que
saiba a qualguer momento que despesa foi realizada em cadiodwigaMerdt

ria, ou de crédito adicional, qual o saldo da dotacdo e, conseqlertequerita
disponibilidade existente”Qrcamento-programa no BrasiS&do Paulo: Revista
dos Tribunais, 1973, p. 334). JOSE CRETELLA JUNIOR assim escande-o con
ceito de suficiéncia da dotacdo orcamentéria contida no indis@ I1° do art. 169

da Constituicdo Federal, apontado como violado: “(a) somente seradirdoé-

¢do, verba afetada a despesa de pessoal, se houver, nos cofres,Erlicont-
partida, o dinheiro correspondente do qual se possa tirar a quantiamaeaci(b)
somente se permitira a dotacdo se houver estrita relacdo eng@esristentes e

a despesa do total, porque, caso contrario, ocorrerd o défaitagdo € cOmputo
orgamentario, como parcela distinta da despesa t@athéntarios & Constituicao
brasileira de 1988Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1993, v. 7, p. 3.833).
IVES GANDRA DA SILVA MARTINS, por seu turno, ao precisar adar da
suficiente previsdo orcamentaria, ensina que “a sufici&ecigincula a doissa
pectos de particular importancia. O primeiro refere-se, comas$é,dk que a dwt

¢do ndo pode ser genérica e sem especificacdes de meios, meer g@vrenenor
zada com os meios discriminados para atender a elevacdo daeigastos. O
segundo elemento de suficiéncia deve ser examinado a luz dos retispsos

veis para outras atividades, com as prioridades pertinel@esignhtarios a Con
tituicdo do Brasil.Sd0 Paulo: Saraiva, 1991, v. 6, t. 2, p. 398). Portanto, vé-se que
0s conceitos que estédo a informar o entendimento do requereg@mto senso
comum do que se entenda por critérios realistas quantpésdede pessoal, &it
rios, estes, que sdo esposados pelo inciso | do § 1° do art. 169 da Caadetui
deral, violado pelos diplomas fusditps.

DO PERICULUM IN MORA

O abalo na receita estadual, a se manter a eficaciaislgsiéecone-
deram os reajustes, € evidente sobremaneira, diante de leisiaiiva estranha
ao Executivo que tém sido aprovadas pelo Parlamento gaucho, deteloniza
ndncias de receita, que tornardo praticamente impossivesfagid, a cada més,
das obrigacBes delas decorrentes. Mesmo com a possibilidadereleoger a
apresentacdo ao Parlamento de projetos de lei autorizativandposicdo de we
bas, subtraindo, assim, quantias destinadas a outras rubricas, gdataé final,
chegar-se-4 ao exaurimento das possibilidades do Erarioc-seistostra grasd
simo, considerando a necessidade de se priorizarem as verii#aaonalmente
vinculadas.

Esta demanda h& de ser compreendida dentro do esfor¢o para atende
as prescri¢cbes constitucionais e legais para o saneamerfinadgas publicas. A
Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000, se foi editada pelo Rateasl C
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no exercicio de competéncia posta nos arts. 163, I, 165, § 9°, | e Il, e\k69, t
objetivo de estabelecer as normas gerais para que n&sse\politica fiscalaa
cional derruida pela imprevidéncia nos gastos do dinheiro dos comieguse o
Executivo estadual, simplesmente, deixasse de vir a ests&Xi@rte, e sancio
nasse os projetos que acabaram resultando nos diplomas oraadgurg dete
minasse a realizacdo dos pagamentos, estaria sujeito asssdachei Comet
mentar em questdo. E, para demonstrar se as san¢fes seriamsevar ad:
zoadas, seria obrigado a demandar a Unido Federal, com o quarisedéestte de
uma perturbacéo ao equilibrio que deve reinar nas relactes £ntrelades fexd
radas.

Se o Poder Legislativo, desacatando diploma por ele proprioaaprov
do — porquanto a Lei de Diretrizes Orcamentérias para o ano deé 20&rh, no
seu artigo 2° quanto a necessidade de rigorosa observanciaCenygementar
n° 101, de 4 de maio de 2000, e tal dispositivo ndo foi questionado petmaa r
rente, nem tampouco pela Mesa da Assembléia Legislativa -nqeetaprovar
emenda a proposta orcamentaria em desarmonia com o disposto no &t3966,
I, da Constituicdo Federal para o fim de possibilitar o atemoreetais reajustes,
haver& o risco de aplicagdo das san¢fes previstas no art. 28 @anhplementar
101, de 4 de maio de 2000 caso o requerente venha a ter de sancionar o produto d
tais emendas. E isto ele tera de fazer, caso néo seja canaeslispensao liminar
dos diplomas ora impugnados. E havendo a aplicacdo das sancdes, pasa demon
trar a razoabilidade do seu proceder, seria obrigado a demabd#icaFederal.
Quer dizer: qualquer que fosse a atitude que tomasse, teficadeSupremo T+
bunal Federal. E entre discutir os pontos de uma relacédo eqlalibra nivel de
Federacéo e discutir os pontos de equilibrio no &mbito dos Bddeags, o mal
menor &, efetivamente, o segundo.

Assim, opericulum in morase configura pela ultrapassagem das po
sibilidades orcamentérias em decorréncia do aumento em qeesétd® total m-
possibilidade que os dispositivos ora impugnados terminam por langar o @a requ
rente no que se refere ao atendimento das prescricbes da Lpie@emtar n°
101, de 4 de maio de 2000.

Em face do exposto, requer:

a) a suspensdo liminar da eficicia das leis atacadas, bem
como a comunicacdo ao Tribunal de Justica para que suspenda ordadame
dos mandados de seguranca n° 70001653385 e, até que esta Corte se pronuncie
sobre o mérito da presente arglicdo de descumprimento de pfecedo
mental;

b) a notificacdo do Excelentissimo Senhor Presidentesda A
sembléia Legislativa, do Excelentissimo Senhor Presidenteridon@l de
Justica e do Excelentissimo Senhor Procurador-Geral dealdstigstado do
Rio Grande do Sul para prestarem as informac¢des que entenderesiscaloi
prazo legal;

c) seja procedida a realizacdo do exame pericial, tal como o
permite o 8§ 1° do art. 6° da Lei 9.882/99, para o fim de se demar&trae-
nas a presenca da ultrapassagem dos limites postos pdleQada Constitiy
¢cdo como também a percepcao, por parte dos servidores agradéadaeres
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superiores aos de seus assemelhados no Poder Executivo, que Ind@amece
gualquer rgjuste ou aumento;

d) seja julgado procedente o pedido para (1) pronunciar a in
constitucionalidade dos reajustes instituidos pelas Leis Estaddah22,
11.523 e 11.524, de 2000, expungindo do mundo juridico os diplomas refer
dos ou, sucessivamente (2) pronunciar-lhes a ineficacia enquanto cl@e se
gar ao percentual maximo permitido para o comprometimento das @espes
com pessoal;

e) seja intimado o Representante do Ministério Publicefed
ral;

f) de qualquer sorte, seja dada ciéncia da decisdo que nesta
se proferir ao Egrégio Tribunal de Justica do Estado do Rio Gran8elda
fim de que dé aos feitos referidos na letra “a” do presezd@@ solucéo
compativel com a que estadr esta Corte.

D& a presente o valor de R$ 1000,00.

Olivio Dutra

Governador do Estado do Rio Grande do Sul

Paulo Peretti Torelly
Procurador-Geral do Estado do Rio Grande do Sul
OAB/RS 26.208 Mat. 1264.0760

Ricardo Antdnio Lucas Camargo
Procurador do Estado do Rio Grande do Sul
OAB/RS 32.364-A Mat. 1305.8622
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