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) PREFACIO
ALEM DO APENAS DISCIPLINAR

Houve épocas em que os limites do conhecimento juridico
eram bem definidos. Qualquer manual de tributério, de civil, de
constitucional ou outro tinha que primeiro comprovar que se refe-
ria a uma disciplina autébnoma — e com fundamento cientifico. Foi
época de um formalismo internamente fragmentado pela discipli-
naridade.

Mas disciplina é apenas técnica de organizacio social do conhe-
cimento, a partir da qual se delineiam curriculos, instituigdes,
profissdes, remuneragdes, codigos e tantos mais. Ndo produzem
conhecimento por si so.

Hoje, mudou.

Em uma arquitetura disciplinar de soliddes, o conhecimento
juridico nio se conteve. Misturou-se dentro de si mesmo. O exem-
plo mais 6bvio é que o direito processual civil nio se separa do
direito civil. O direito trabalhista nio se separa do direito de
processo do trabalho.

No projeto da Escola de Direito da FGV Rio, as disciplinas de
processo penal, por exemplo, nio se distinguiam da disciplina de
direito penal. O conhecimento juridico virou intradisciplinar. E
ndo parou por ai. O préprio direito processual é hoje em dia muito
mais um planejamento estratégico judicial do que uma f4brica de
conhecimento.

A disciplina solitaria de pretensdes de cientificidade foi se
desvelando. Um exemplo bastante expressivo é o da Teoria Geral
do Estado. Uma disciplina criada na época da ditadura de Getilio
Vargas. Inserida como obrigatéria nos curriculos das faculdades de
Direito.

Como um antidoto: a disciplina de Direito Constitucional,
sobretudo a liderada pela Universidade de Sdo Paulo. Aquela outra
pregava o autoritarismo. Esta defendia a Democracia.
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Conta Gilberto Freyre que as primeiras faculdades de Direito
do Brasil (de Olinda, aberta antes, e de Sao Paulo, depois) se
chamavam “Academia de Sciencias Sociais e Juridicas”. Na mode-
lagem dessas escolas, o social vinha na frente, antes do juridico.
Depois trocaram: “Academia de Sciencias Juridicas e Sociais”.

O proéprio Gilberto Freyre, nos anos 1940, foi convidado certa
vez a pronunciar uma conferéncia na faculdade de Direito do
Recife. Houve protestos. Foi chamado de meteco porque era so-
ci6logo. Meteco era como os gregos se referiam aquele que nio
mora na cidade, o estrangeiro. Ndo era da érea juridica, entdo nio
era cidaddo. Freyre nio podia entrar na cidade do Direito.

A Histéria mostrou que a sociedade, seus problemas e o conhe-
cimento necessério para resolvé-los, ganhou complexidade. Neces-
sitou de novos quadros intelectuais, de novas profissdes, de novas
instituicoes...

De disciplinar, a intradisciplinar, o conhecimento juridico foi
necessitando do apoio e do aporte da economia, da sociologia, da
filosofia, da ciéncia politica. Passou a ser interdisciplinar — o que
ocorreu com a descentralizacdo da regulacao do curriculo pelo
Estado. Passou a prevalecer apenas um curriculo minimo. Criou-se
um espaco de liberdade para se reimaginar o modelo dnico de
conhecimento e praxis.

O passo seguinte foi 6bvio. A politica e o mercado financeiro
necessitavam de pessoal com conhecimento de finangas, economia,
administracdo para enfrentarem e tecerem a nova sociedade. Nao
bastavam as disciplinas juridicas internamente juntas: a intradisci-
plinaridade. Nem mesmo o “namoro” interdisciplinar agora expli-
cito com as disciplinas de ciéncias sociais.

Apenas uma reorganizacio técnica do conhecimento nio era
suficiente. Foi preciso a transdisciplinaridade. Ou seja, um conhe-
cimento muito além do formalismo legal dos regimes politicos
autoritdrios da Teoria Pura do Direito. O Direito ndo é puro.

Constituicdo, por exemplo, é texto, intepretacio e eficiéncia.
E instituicio. Mutante. E social, filoséfica, histérica, politica. E,
por dltimo, juridica. E “ata do Pacto Social”, na moderna e sintética
definigdo de Frei Caneca.
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Mais ainda. A Constitui¢do pode ser também entendida como
a formalizacio de um desejo. E objeto também de um entendimen-
to transdisciplinar, transjuridico e transpsicoldgico.

Desejo que, no entanto, pode ou nio se realizar. Nessa busca,
todo desejo pressupde uma incerteza. Dever ser, nio significa ob-
rigatoriamente ser. Na verdade a Constituicdo do Estado é um
desejo de futuro. A execugio dessa Carta ¢, portanto, a “carnifica-
¢do do desejo”, para homenagear Fernanda Montenegro.

Interpretar a Constitui¢do é incompativel com o jurisdicismo
univoco. Interpretar a Constitui¢io é, antes de tudo, interpretar a
norma da e na sociedade. Novos contextos, novas maturidades,
novos envelhecimentos. Normas também envelhecem e decaem.
Conhecimentos também. Novos arranjos, novos desejos, novos
problemas.

Felipe Fonte ousa mais. Sugere que a Carta adquiriu outro
papel — ou deva adquirir. Nesses tempos de turbuléncia, de inse-
guranca, “as constituicdes poderiam (e deveriam) funcionar como
uma gramatica politica comum”. Sio alicerces minimos, desejos
coletivos sobre os quais repousam os regimes democréticos. Sio
bussolas — como diz ele.

Diante da mudanca acelerada, de problemas cada vez mais
complexos, qual a tarefa dos criadores, aplicadores, intérpretes e
pensadores contemporineos do Direito?

S6 vejo uma: continuarem a reinventar o processo, a cadeia de
producao, daquilo além do juridico.

E preciso exercer liberdade sem muros de Berlim, além das
muralhas da China. Encontrar o acaso. Forjar o novo. Como diria
o poeta Manoel de Barros: “Repetir. Repetir. Repetir até ficar
diferente”. Chegamos aos tempos das indisciplinaridades. Toda
certeza traz dentro de si o germe da incerteza. E preciso sempre
tocd-lo com a mio da nova realidade.

Esta direcio é que molda este livro. A ousadia do novo é
diretriz de Ana Alice de Carli, como profissional intelectual muito
além do apenas juridico. Sabe olhar o mundo em vérias lentes.

Ana Alice De Carli, Clarissa Kowarski e Marco Aurélio Lagreca
Casamasso expressam aqui o prestigioso dever de pavimentar essa
via. Sdo, neste livro, maestros desta orquestra de importantes co-
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legas. Uma orquestra as vezes até dissonante, como deve ser no
ambiente académico. Pluralistas. Contraditérios. Uns mais plato-
nicos, outros mais aristotélicos. Mas com reflexdes que transpas-
sam o juridico. Que tém como base a realidade. Que lidam com
problemas atuais, importantes. Que pensam a posicao da Consti-
tuicdo no mundo de hoje, no digital, no transnacional.

Vejam a simples nogio antes tio fisica e palpavel de territério
e hoje tao etérea. Torna dificil o préprio delinear das jurisdigdes.

Temas que assumem prioridade no novo contexto deste século
XXI. Estdo aqui direitos fundamentais, regulacio da dgua e direito
a satde. Tecnologia ambiental. Além da defesa da liberdade de
expressdo. Ana Alice De Carli trata com maestria.

Marco Aurélio Lagreca, doutor pela PUC-SP, professor e pes-
quisador da pds-graduacao em Direito da UFF analisa, com André
Luiz Maluf, a protec¢io de direitos fundamentais a partir da histéria
constitucional dos Estados Unidos.

Traz o livro pontos de vista internacionais também.

Este livro estimula pensar e fazer ao mesmo tempo.

E permitam que aqui terminem estas breves sugestdes com o
otimismo pessimista ou a inutilidade do til, do pernambucano
Jodo Cabral de Melo Neto:

“Fazer o que seja € indtil. Nao fazer nada é indtil. Mas entre
fazer e ndo fazer

Mais vale o inttil do fazer.” Avanti. Muito obrigado.

Joaquim Falcio

* Professor de Direito Constitucional. Membro da Academia Brasileira de Letras
(ABL). Membro da Academia Brasileira de Direito Constitucional (ABDConst).
Conselheiro do Centro Brasileiro de Relagdes Internacionais (CEBRI).
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A CIDADANIA FISCAL PLURIMA E AS
ALTERACOES TRAZIDAS PELA EMENDA
CONSTITUCIONAL N° 132/2023

Elizabete Rosa de Mello

SUMARIO: 1. Introdugio. 2. Conceito de cidadania fiscal. 3. A cidada-
nia fiscal pldrima sob seu aspecto espacial. 4. As alteracdes trazidas pela
Emenda Constitucional n® 132/2023 em relacdo a cidadania fiscal plari-
ma. 5. Conclusdes. Referéncias.

1. Introdugéo

Diante da atual Reforma Tributaria que estamos vivendo no Brasil é
relevante analisarmos o plirimo conceito de cidadania fiscal para enten-
dermos de que forma podemos concretizar direitos e garantias funda-
mentais.

A cidadania fiscal pldrima deve ser analisada sob seu aspecto espacial,
e classificada nas seguintes espécies: local, regional, nacional, mundial ou
internacional e virtual, que serdo abordadas na item 2 desse Capitulo,
bem como serio tratados os conceitos de processo de integragio regional,
de processo unilateral de abertura econdmica e do processo de coopera-
¢ao politico-econdmica para entendermos, de forma didatica, a cidadania
fiscal internacional.

A atuacio do cidadio contribuinte, daf a expressio, cidadania fiscal é
de extrema relevancia, tanto de forma ativa quando cobra dos Entes Fe-
derativos a efetivacdo dos direitos e garantias fundamentais, quanto de
forma passiva quando efetua o pagamento de tributos, muitas vezes em



desacordo com sua capacidade contributiva, e quando sequer conhece os
beneficios fiscais que possui.

Com a Emenda Constitucional n® 132/2023 tivemos vérias altera-
¢oes no Sistema Tributério brasileiro e, em consequéncia, na efetivacao
da cidadania fiscal.

A metodologia adotada nesse Capitulo é bibliogréfica e critico-dialé-
tica, pois ndo se restringe a uma abordagem descritiva da cidadania fiscal,
ird além, pois tratard de propostas para sua concretizagio.

O marco teérico utilizado para analisar a cidadania fiscal plirima serd o
neoconstitucionalismo, com o objetivo de valorizar os principios na aplica-
cdo do caso concreto e dar méaxima efetividade as normas constitucionais.

2. Conceito de cidadania fiscal

Quando nos deparamos com o conceito de cidadania reportamos ao
conceito constitucional, de que cidadao é aquele que possui titulo de elei-
tor valido, ou seja, est4 habilitado para votar e ser votado, mas nem sem-
pre foi este o entendimento, segundo Ricardo Lobo Torres:

A idéia de cidadania surge na antiguidade classica. Entre os gregos e
romanos a cidadania criava o elo entre o homem livre e a cidade, reco-
nhecendo-lhe direitos e impondo-lhe obrigagdes, orientando-lhe a con-
duta civica e despertando-lhe a consciéncia das virtudes.

No patrimonialismo a concepcio de cidadania fica ligada ao complexo de
privilégios e de regalias usufruido pelos que pertencem a determinado
estamento e que, em consequéncia, adquirem o status correspondente.

Mas é com a revolugéo francesa que a concepgio de cidadania se expan-
de para abranger os direitos fundamentais do homem, entendidos como
direitos da liberdade suscetiveis de concretizagdo na cidade e no Estado,
e os direitos vinculados 2 idéia de igualdade e justica: liberte, egalité et
fraternité, de um lado, e Droits de 'Hmme et Du Citoyen, de outro!.

Assim, desde a época da revolucao francesa devemos considerar que
a cidadania abarca os direitos fundamentais do homem, consubstanciados

1 REZENDE. Condorcet (organizador). Estudos Tributérios. Capitulo 28: TOR-
RES, Ricardo Lobo. A cidadania fiscal mdltipla. Rio de Janeiro: Renovar, 1999. p.
459.



como direitos da liberdade, que Ricardo Lobo Torres afirma que deverio
ser concretizados na cidade e no Estado, bem como os direitos intrinsecos
a ideia de igualdade e de justica?, resultando na possibilidade de o contri-
buinte ser tributado na medida de sua capacidade contributiva.

A qualificacdo da cidadania em fiscal refere-se a possibilidade de
qualquer cidadio ser sujeito de direitos e obrigac6es nas esferas tributéria
e orcamentdria, sob a observancia dos principios constitucionais tributa-
rios, principalmente, pelos principios trazidos pela Emenda Constitucio-
nal(EC) n® 132/2023, dai a importéincia de analisarmos, respectivamen-
te, nos itens 3 e 4 desse Capitulo, o conceito de cidadania fiscal plirima
sob seu aspecto espacial, para depois tratarmos de algumas alteracdes tra-
zidas por essa EC.

3. A cidadania fiscal pldrima sob seu aspecto espacial

A cidadania fiscal pldrima entendida sob seu aspecto espacial, em
uma primeira analise, refere-se onde deve ser tributado o contribuinte,
em outros termos, onde deve ser considerado o seu domicilio tributério,
para realizar o seu dever de pagar tributos.

Segundo o caput do artigo 127 do Cédigo Tributério Nacional, quem
elege o domicilio tributario é o préprio contribuinte, e na auséncia de
elei¢do o Ente Federado escolherd, conforme dispdem os incisos desse ar-
tigo:

Art. 127. Na falta de eleicio, pelo contribuinte ou responsavel, de domi-
cilio tributério, na forma da legislagio aplicével, considera-se como tal:
[ - quanto as pessoas naturais, a sua residéncia habitual, ou, sendo esta
incerta ou desconhecida, o centro habitual de sua atividade;

II - quanto as pessoas juridicas de direito privado ou as firmas indivi-
duais, o lugar da sua sede, ou, em relagio aos atos ou fatos que derem
origem 2 obrigagdo, o de cada estabelecimento;

III - quanto as pessoas juridicas de direito ptblico, qualquer de suas
repartigdes no territério da entidade tributante...]°.

2 REZENDE. Condorcet (organizador). Estudos Tributarios. Capitulo 28: TOR-
RES, Ricardo Lobo. A cidadania fiscal mdltipla. Rio de Janeiro: Renovar, 1999. p.
459.

3 BRASIL. Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema
Tributério Nacional e institui normas gerais de direito tributério aplicdveis & Uniio,



Em uma segunda anélise, a cidadania fiscal plirima sob seu aspecto
espacial podera ser interpretada numa visio protecionista do contribuin-
te; de zelar por seus direitos fundamentais nas relacées juridicas com o
Fisco, podendo ser classificada em diversas espécies: cidadania fiscal lo-
cal, regional, nacional, mundial ou internacional e virtual.

A cidadania fiscal local refere-se a atuacido do cidadao na esfera terri-
torial dos Municipios e do Distrito Federal, ndo apenas no que concerne
aos tributos cobrados por estes Entes Federativos, de forma (in)justa, ou
exorbitante ou razodvel mas, principalmente, quando da elaboracio de
orcamentos participativos, que podem envolver sugestdes dos cidadaos
em opinarem para onde dever4 ser aplicado o dinheiro arrecadado a titulo
de impostos, j4 que estes sdo nio vinculados a atuagio do Estado, e nin-
guém melhor do que os municipes para terem legitimidade de informar a
prioridade com que deverio ser gastos e geridos o dinheiro ptblico.

Da mesma forma pode-se entender a cidadania regional e nacional,
quando, respectivamente, forem abordados os tributos estaduais e fede-
rais. Salienta-se que os tributos de competéncia do Distrito Federal a
atuagio da cidadania fiscal espacial devera ser local e regional, j4 que pos-
sui tem dupla competéncia tributdria em relagio aos tributos municipais
e estaduais, nos termos do artigo 32, §1° da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988*.

Quanto a cidadania nacional, Ricardo Lobo Torres entende que:

A cidadania nacional surge no plano da nagio e do Estado e fixa o status
constitucional do individuo.

Conserva ainda o relevo para a defesa dos direitos fundamentais relativa-
mente as questdes tributérias, que culminam sempre na esfera do Judi-
cidrio Federal®.

Estados e Municipios. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2023]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172compilado.htm. Acesso em: 5 abr.
2024.

4 BRASIL. [Constitui¢io (1988)]. Constituigdo da Reptiblica Federativa do Brasil
de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Reptblica, [2023]. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 5
abr. 2024.

5 REZENDE. Condorcet (organizador). Estudos Tributarios. Capitulo 28: TOR-
RES, Ricardo Lobo. A cidadania fiscal mdltipla. Rio de Janeiro: Renovar, 1999. p.
459.



Podemos abranger na cidadania nacional, como nas outras espécies,
os pleitos a serem realizados também na esfera administrativa, nao so-
mente na esfera judicial conforme citou o autor acima, j4 que muitas ve-
zes pedidos de restituicdes de tributos e solicitacdes de consultas sio rea-
lizados administrativamente por parte dos contribuintes ou responséveis
tributérios.

A cidadania fiscal mundial ou internacional é verificavel tanto no pro-
cesso de integracdo regional, como no processo unilateral de abertura
econdmica, ja que os contribuintes nio deixardo de pagar tributos em ne-
nhum desses processos e poderio reivindicar direitos fundamentais, por
isso, a seguir serdo conceituados cada um desses processos.

O processo de integragio regional é um processo de cooperagio poli-
tico-econdmica entre determinados paises através de criacdo de regras e
de algum nivel de institucionalizacio comuns. Por outro lado, processo
unilateral de abertura econdmica, ocorre quando um governo promove
um intercAmbio maior com um outro pafs, ou grupo de paises, estimulan-
do investimentos reciprocos e troca de informagdes, acabando por favo-
recer as trocas comerciais entre estes pafses®.

O processo de integracio regional, sob uma anilise econdmica, com-
porta cinco fases, a saber: a criacio de uma Zona de Livre Comércio, uma
Unido Aduaneira, a institui¢io de um Mercado Comum, a Unido Econd-
mica, e por fim uma Integracio Econdmica’. Nem todos os processos de
integracdo regional passam por todas essas fases, vejamos o Mercosul, que
visa a criagdo de um Mercado Comum do Sul, atualmente, objetiva che-
gar A terceira fase, j4 a Unido Europeia, sem ddvida o mais estruturado
bloco econdémico do mundo, alcancou todas as fases do referido processo,
criando inclusive uma moeda tnica.

Tanto o Mercosul como a Unido Europeia tem natureza intergoverna-
mental, isto significa que, a tomada das decisdes, pressupde a manifesta-
cdo consensual de todos os integrantes do bloco econémico, e o cidadao
fiscal serd representado mundialmente por esses blocos. Os cidadios fis-
cais internacionais poderiam participar de plebiscitos para votarem a ins-
titui¢do ou extingio de uma moeda tinica, por exemplo.

6  MARIANO, Marcelo Passini. A Estrutura Institucional do Mercosul. Sio Paulo:
Edi¢oes Aduaneiras, 2000, p. 39.

7 GONZALES CANO, Hugo. A Harmonizagao Tributéria nos Processos de Inte-
gragido Econdmica, Brasilia: ESAF, 1986, p. 11.



Todavia “[...] o aspecto mais dificil da cidadania fiscal é o da justiga
internacional, que possa redistribuir renda entre cidadaos dos diversos
paises”, para tentar igualar os desiguais ou atribuir aos necessitados o mi-
nimo existencial.

Por fim, a cidadania fiscal virtual é que ocorre no espago cibernético
(cyberspace), na medida em que dentdncias poderio ser realizadas por
meio de Centrais de Atendimentos aos Contribuintes (CAC) disponibili-
zadas nos sites dos Entes Federativos ou Organizacdes Mundiais. Toda-
via, nem todos esses Entes possuem péginas na internet ou nao interagem
com seus contribuintes, na medida em que muitos nio disponibilizam um
espaco para criticas, sugestdes ou dentincias e, alguns que disponibilizam
sequer respondem em tempo considerével razoivel, e quando respondem
as respostas geralmente sdo prontas, sem ater ao caso concreto especifico.
Ainda, sequer, a maioria dos Entes Federativos disponibilizam informa-
¢Oes objetivas sobre a forma de calcular os tributos, as multas moratdrias
e punitivas, e nem de como obter os beneficios tributdrios, tais como
imunidades, isencdes, anistias, remissoes, desrespeitando o principio da
transparéncia. A consequéncia de auséncia de informagio sobre direitos
do cidadao contribuinte acarretam na sua inaplicabilidade, pois quem nio
tem essa informacio sequer saberi requerer o que lhe é devido.

Verifica-se que a cidadania fiscal nas suas diversas interpretacées pld-
rimas deve ser preservada para garantir aos cidadaos contribuintes direi-
tos fundamentais, como de serem informados de forma clara e objetiva
do que devem ou nio devem pagar a titulo de tributos e penalidades tri-
butérias, bem como de terem conhecimento de como é investido o di-
nheiro publico arrecadado por meio dos tributos. Apesar de hd muitos
anos termos a Lei n°® 101/2000° (Lei de Responsabilidade Fiscal) e a Lei
n° 12.527/2011'° (Lei da transparéncia) que visam a assegurar o direito
fundamental de acesso a informacio, na prética, infelizmente, nem todos
os Entes Federados as cumprem nas suas integralidades.

8 REZENDE. Condorcet (organizador). Estudos Tributarios. Capitulo 28: TOR-
RES, Ricardo Lobo. A cidadania fiscal maltipla. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p.
470.

9 BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm. Acesso em: 5 abr. 2024.

10 BRASIL. Lei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2011/1ei/112527.htm. Aces-
so em: 5 abr. 2024.



4. As alteracoes trazidas pela Emenda Constitucional n® 132/2023 em
relacdo a cidadania fiscal plarima

A grande novidade que a Emenda Constitucional n® 132/2023!! fez,
foi trazer de forma expressa que o Sistema Tributério Brasileiro deverd
observar os principios da simplicidade, da transparéncia, da justica tribu-
taria, da cooperacio e da defesa do meio ambiente.

Assim, com fundamento nesses principios serd possivel a efetivacio
da cidadania fiscal pldrima, na medida em que, podemos sugerir algumas
aplicacdes, entdo vejamos: pelo principio da simplicidade o contribuinte
terd menos obrigagdes tributdrias a cumprir; pelo principio da transpa-
réncia o mesmo contribuinte saberd de forma objetiva e clara como ser4
tributado, afastando o célculo do tributo por dentro; pelo principio da
justica tributéria, todos terdo uma tributacdo 6tima, porque somente se-
rdo tributados em valor necessério e suficiente para que os Entes Federa-
tivos possam suprir suas despesas publicas; pelo principio da cooperagio
tanto contribuinte como Entes Federados ou politicos nacionais e inter-
nacionais trocardo informacdes para evitar sonegagdes e evasdes fiscais. E,
por fim, pelo principio da defesa do meio ambiente o tributo serd utiliza-
do com finalidade extrafiscal, para a criacio de politicas pablicas por
meio de leis, que viabilizem a concretizacdo de alguns dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentdvel (ODS), principalmente, os ODS 6, 13 e
17'% e, também, dos objetivos do Marco Legal do Saneamento Bisico,
mais precisamente, do artigo 11-B da Lei n® 14.026, de julho de 20203,
o que serd tratado mais detalhadamente a seguir, diante da importancia
do tema e do pouco tempo para esses objetivos serem cumpridos.

Ha nove anos, no ano de 2015 foi realizado um pacto entre os paises
membros da Organiza¢ido das Nagdes Unidas (ONU), estabelecendo
17 (dezessete) objetivos a serem alcancados'®, do qual teve adesio do

11 BRASIL. Emenda Constitucional n® 132, de 20 de dezembro de 2023. Disponi-
vel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/Emen-
das/Emc/emc132.htm#art3. Acesso em: 5 abr. 2024.

12 NACOES UNIDAS BRASIL. Os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel no
Brasil. Brasilia, 2022. Disponivel em: https://brasil.un.org/pt-br/sdgs. Acesso em: 5
abr. 2024.

13 BRASIL. Lein® 14.026, de 15 de julho de 2020. Disponivel em: http://www.pla-
nalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2020/1ei/114026.htm. Acesso em: 5 abr.
2024.
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Brasil. Esses objetivos foram nomeados como Objetivos de Desenvolvi-
mento Sustentdvel (ODS)!® e trés desses, poderio ser utilizados para a
protecdo do meio ambiente, adiante tratados:

O ODS 6 visa a garantir a disponibilidade de dgua potavel e sanea-
mento para todos, bem como sua gestao sustentavel e, entre suas metas,
estd a garantia do acesso adequado e equitativo ao saneamento e a higiene
até 2030: “6.2 Até 2030, alcangar o acesso a saneamento e higiene ade-
quados e equitativos para todos, e acabar com a defecacio a céu aberto,
com especial atencdo para as necessidades das mulheres e meninas e da-
queles em situacio de vulnerabilidade”!°.

Pelas diretrizes apresentadas do ODS 13, os paises membros da
ONU deverio tomar medidas urgentes nas politicas, estratégias e plane-
jamentos nacionais para combater a mudanga climdtica e seus impactos,
no seguinte sentido:

Objetivo 13. Tomar medidas urgentes para combater a mudanca clima-
tica e seus impactos

13.1 Reforgar a resiliéncia e a capacidade de adaptacio a riscos relacio-
nados ao clima e 3s catdstrofes naturais em todos os paises

13.2 Integrar medidas da mudanca do clima nas politicas, estratégias e
planejamentos nacionais

13.3 Melhorar a educagio, aumentar a conscientizagio e a capacidade
humana e institucional sobre mitigagdo, adaptacio, reducdo de impacto

e alerta precoce da mudanca do clima!’.

Ja 0 ODS 17 busca “[...] fortalecer os meios de implementacio e re-
vitalizar a parceria global para o desenvolvimento sustentavel”!8.

E no mesmo sentido desses ODS estd Lei n® 14.026, de julho de
2020, conhecida como Marco Legal do Saneamento Biésico, que estabele-

para o desenvolvimento sustentével. Rio de Janeiro: UNICRio, 2015. Disponivel em:
https://brasil.un.org/sites/default/files/2020-09/agenda2030-pt-br.pdf. Acesso em:
5 abr. 2024.

15 Idem.

16 NACOES UNIDAS BRASIL. Os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel no
Brasil. Brasilia, 2022. Disponivel em: https://brasil.un.org/pt-br/sdgs. Acesso em: 5
abr. 2024.

17 Idem.

18 Ibidem.



ce no seu artigo 11-B como metas para a universalizacio da prestagio dos
servicos de saneamento biasico e abastecimento de dgua e o incentivo a
prestacdo regionalizada: 99% de cobertura de abastecimento de 4gua e
90% de cobertura de saneamento para a populagio até 31 de dezembro
de 20331

Ora, se esses ODS e o Marco Legal do Saneamento Basico tém por
finalidade metas tao préximas, respectivamente, para os anos de 2030 e
de 2033, em relacdo ao fornecimento de dgua potéavel e saneamento bési-
co adequado, evidentemente, que o meio ambiente devera ser preserva-
do e protegido para que isso ocorra, devendo o cidadio contribuinte co-
brar do Poder Publico politicas publicas para o cumprimento dessas me-
tas.

Outra alteragio trazida pela Emenda Constitucional n°® 132/2023 foi
em relacdo ao imposto sobre a transmissio causa mortis e doacio, de
quaisquer bens ou direitos (ITCMD), passando esse imposto ser cobrado
no Estado onde estava domiciliado o de cujus ou o doador ou no Distrito
Federal, conforme o atual inciso II do §1° do artigo 155 da CRFB/1988%.
Evitando dessa forma, qualquer controvérsia, j4 que levar-se-a4 sempre
em consideragio o tltimo domicilio do falecido ou do doador, e esse doa-
dor poder4 ser pessoa fisica ou pessoa juridica. Assim, diante de diversos
domicilios informados por ambos, o tltimo domicilio é o que serd consi-
derado para efeito de transmissao dos bens e definicio de qual Estado ou
Distrito Federal ira ter capacidade tributdria para cobrar esse imposto.

Ainda, em relacdo ao ITCMD, a referida EC estabeleceu em seu arti-
go 16:

[...] Até que lei complementar regule o disposto no art. 155, § 1°, 111, da
Constituicao Federal, o imposto incidente nas hipéteses de que trata o

19 Art. 11-B. Os contratos de prestacio dos servigos piblicos de saneamento basico
deverio definir metas de universalizagio que garantam o atendimento de 99% (noven-
ta e nove por cento) da populacio com dgua potivel e de 90% (noventa por cento) da
populagdo com coleta e tratamento de esgotos até 31 de dezembro de 2033, assim
como metas quantitativas de nio intermiténcia do abastecimento, de reducdo de
perdas e de melhoria dos processos de tratamento. BRASIL. Lei n® 14.026, de 15 de
julho de 2020. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-
2022/2020/1ei/114026.htm. Acesso em: 5 abr. 2024.

20 BRASIL. Emenda Constitucional n°® 132, de 20 de dezembro de 2023. Disponi-
vel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/Emen-

das/Emc/emcl32.htm#art3. Acesso em: 5 abr. 2024.



referido dispositivo competira:
I1I - relativamente aos bens do de cujus, ainda que situados no exterior,
ao Estado onde era domiciliado, ou, se domiciliado ou residente no exte-

rior, onde tiver domicilio o sucessor ou legatirio, ou ao Distrito Fede-
21
ral®’.

O que se pode concluir que mesmo na auséncia de Lei Complemen-
tar, o ITCMD ser4 instituido, como ja aconteceu em relacio ao IPVA?2,
j4 que a prépria Constitui¢do autorizou aos Estados e ao Distrito Federal
a tributarem por meio de Lei Ordindria, o patrimonio recebido por suces-
sor ou legatdrio, mesmo proveniente do exterior.

Outra alteracdo importante estd disciplinada no artigo 156-A da
CRFB/1988, quando tratou do imposto sobre bens e servigos (IBS), mais
precisamente em seu §3° que [...] Lei complementar poderd definir
como sujeito passivo do imposto a pessoa que concorrer para a realizacio,
a execugao ou o pagamento da operagio, ainda que residente ou domici-
liada no exterior”?®. O legislador constitucional utilizou o verbo “poders”
dando a impressao de que serd uma faculdade do legislador complemen-
tar considerar como sujeito passivo qualquer pessoa, fisica ou juridica,
que ajudar na realizacdo ou na execucdo ou no pagamento da operacao
ainda que essa pessoa seja residente ou domiciliada no exterior, dai um
problema crucial, estaremos considerando responsdveis solidérios, tanto
quem realiza a operagio como quem ajuda a realiza-la, mas o artigo 124,
inciso I do CTN?* estabelece que a solidariedade somente decorre da Lei

21 Idem.

22 O IPVA ¢ a sigla que se referia ao imposto sobre a propriedade de veiculo
automotor, que no final o item 4 desse Capitulo serd tratada sobre a sua nova
nomenclatura alterada pela EC n°® 132/2023. E até a data da elaboracdo do Capitulo
desse livro nio foi instituida Lei Complementar para tratar de normas gerais sobre o
IPVA, e nem por isso, esse imposto deixou de ser instituido pelos Estados brasileiros,
ja que o artigo 24, inciso I da CRFB/1988 autoriza que todos os Entes Federados
(Uniéo, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios) a legislarem concorrente-
mente sobre Direito Tributério, no sentido de proporem projeto de lei, para tributa-
rem o IPVA na auséncia de Lei Complementar.

23 BRASIL. Emenda Constitucional n° 132, de 20 de dezembro de 2023. Disponi-
vel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/Emen-
das/Emc/emc132.htm#art3. Acesso em: 5 abr. 2024.

24 BRASIL. Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Disponivel em:
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e ndo da vontade das partes, assim, para que um residente ou um domici-
liado no exterior responda pelo pagamento do IBS isso devera estar defi-
nido em Lei de forma expressa, como espécie de responsabilidade solid4-
ria.

Por fim, outra alteracio que merece destaque realizada pela EC n°
132/2023 foi em relacdo ao IPVA, que passa nio mais incidir somente
sobre a propriedade de veiculos automotores terrestres, incidira também
em relacgio aos veiculos aquéticos e aéreos, ficando assim de acordo com
os principios da isonomia e da justica tributaria, na medida em que serao
excetuados de sua cobranga: aeronaves agricolas e de operador certifica-
do para prestar servicos aéreos a terceiros; embarcacdes de pessoa juridi-
ca que detenha outorga para prestar servicos de transporte aquavidrio ou
de pessoa fisica ou juridica que pratique pesca industrial, artesanal, cien-
tifica ou de subsisténcia; plataformas suscetiveis de se locomoverem na
dgua por meios préprios, inclusive aquelas cuja finalidade principal seja a
exploracio de atividades econdmicas em 4guas territoriais e na zona eco-
ndmica exclusiva e embarcagdes que tenham essa mesma finalidade prin-
cipal; tratores e maquinas agricolas®.

Foram destacadas apenas algumas alteracdes constitucionais, que de-
verdo ser implementadas respeitando todos os principios constitucionais
existentes antes e depois da EC n°® 132/2023, garantindo ao contribuinte
ou responsavel tributdrio informagdes precisas sobre o que, quando,
como e onde devera cumprir o seu dever de pagar tributos, e como e em
quais proporcdes serdo investidos os valores arrecadados. A demora na
criagdo de Leis Complementares para concretizar o direito fundamental
a informacio podera causar danos irrepardveis, ocasionando bitributagio
e bis in idem, mas isso ja é assunto para outro momento de reflexao.

5. Conclusées

O cidadio contribuinte tem cidadania fiscal seja local, regional nacio-
nal, mundial ou internacional ou virtual, tem o direito fundamental a
transparéncia das informagdes, ao atendimento célere e, principalmente,

http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I5172compilado.htm. Acesso em: 5 abr.
2024.

25 BRASIL. Emenda Constitucional n° 132, de 20 de dezembro de 2023. Disponi-
vel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/Emen-

das/Emc/emc132.htm#art3. Acesso em: 5 abr. 2024.
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que os valores a titulo de impostos sejam cobrados de acordo com sua
capacidade contributiva e sejam empregados na concretizacio dos direi-
tos fundamentais.

Os valores arrecadados a titulo de tributos deveriam custear os direi-
tos e garantias fundamentais, mas diante da falta de controle e fiscaliza-
¢do, esses valores muitas vezes sdo enviados para os denominados “parai-
sos fiscais” quando deveriam ser investidos no pais onde se originou a ri-
queza.

E a Emenda Constitucional n® 132/2023 alterou a Constituigido da
Republica Federativa do Brasil trazendo de forma expressa os principios
da simplicidade, da transparéncia, da justica tributéria, da cooperacio e
da defesa do meio ambiente, que se concretizados, teremos o melhor Sis-
tema Tributdrio do mundo.
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A GARANTIA DOS DIREITOS A AGUAE
AO SANEAMENTO: REFLEXOES A LUZ DO
GARANTISMO, DO RACISMO AMBIENTAL
E DAS REGIOES SUBMETIDAS A ESCASSEZ

Bdrbara Rhaissa P. de Lima
José Irivaldo Alves O. Silva

SUMARIO: 1. Introducio. 2. A Governanga inadequada da 4gua: um re-
forco as opressdes institucionais. 3. O abastecimento de 4gua no Rio
Grande do Norte. 4. A inadequacio da natureza implicita do direito fun-
damental a 4gua e ao saneamento: a garantia na positivacgdo. 5. Conclusio.
Referéncias.

1. Introdugao

O acesso a dgua potavel e as demais modalidades de servicos sanit4-
rios compdem o que se entende por saneamento basico. Em que pese ser
considerado um direito humano, gradativamente aprimorado por meio
das resolugdes formuladas nas conferéncias promovidas pela ONU, des-
de 1977; no que se refere a 4gua, ainda é perceptivel que uma considera-
vel parcela de seres humanos nio consegue acessar o servico.

Nesse sentido, embora o acesso a 4gua e ao saneamento basico conste
entre os objetivos de desenvolvimento sustentéavel, mais especificamente
o de ntimero 6, apresentados pela Organizagio das Nagdes Unidas, no
mundo todo, a realidade demonstra uma situacdo ainda precéria. E o que
se constata quando os relatérios oficiais da Organizacio Mundial da Sad-
de (OMS) e o Fundo das Nag¢des Unidas para a InfAncia (UNICEF) apon-
tam ainda existirem 844 milhoes de pessoas sem acesso 2 dgua e 2,3 bi-
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lhoes de pessoas ainda se encontram privadas dos servigos de saneamento
bésico?®.

No Brasil, o Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento
(SNIS), relata que algo em torno de 36 milhdes de pessoas nido tém aten-
dimento de uma rede de 4gua e 36,3 milhdes de habitantes ndo sio con-
templados com rede de esgoto. Quando se volta a atengdo para a regiao
Nordeste brasileira, nesses mesmos aspectos, do total de pouco mais de
57 milhoes de habitantes, 42 milhdes possuem atendimento com rede de
dgua, sendo 37 milhdes, na drea urbana. No que se refere a rede de esgo-
to, apenas 17 milhdes de pessoas sdo atendidas, e na 4rea urbana 16,3 mi-
lhdes de pessoas, 39%, em percentual?’.

Ante o exposto, a pesquisa em tela, diante do panorama vivenciado,
sobretudo, em paises em desenvolvimento, como no caso do Brasil, esta-
belece como objetivo a compreensio do agravamento da existéncia de es-
cassez especifica no abastecimento de dgua no estado do Rio Grande do
Norte, como nas regides periféricas, ou mesmo, afastadas dos centros ur-
banos. O recorte escolhido esté relacionado com o problema de pesquisa
a seguir apresentado: o racismo ambiental tem relacdo com a manutencao
de politicas excludentes de acesso a 4gua que prejudica, em maior medi-
da, as regides periféricas, também incluidas algumas localidades posicio-
nadas no meio rural?

Como hipétese de pesquisa adianta-se que é necessdria a positivagio
dos direitos fundamentais 2 4gua e ao saneamento para a elaboracio de
politicas que universalizem o alcance a esses direitos hoje ainda implicitos
na Constituicdo de 1988. A metodologia da pesquisa abrange anilise bib-
liografica e documental relacionada ao tema do direito a 4gua, de modo a
perpassar a compreensio de como o racismo ambiental obstaculiza o
acesso ao servico para determinadas localidades e a importancia da garan-
tia constitucional explicita desses direitos.

26 BAYU, Tidar; KIM, Hyungjun; OKI, Taikan. Water Governance Contribution
to Water and Sanitation Access Equality in Developing Countries. Water Resources
Research, v56, n. 4, abril/2020. Disponivel em: https://agupubs.onlinelibrary.wi-
ley.com/doi/full/10.1029/2019WR025330. Acesso em: 28 dez. 2023.

27 BRASIL. Ministério das Cidades. Sistema Nacional de Informag¢des Sobre Sa-
neamento, 2021. Disponivel em https://www.gov.br/cidades/pt-br/acesso-a-infor-
macao/acoes-e-programas/saneamento/snis/painel. Acesso em: 28 dez. 2023.
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2. A Governanga inadequada da dgua: um reforco as opressoes
institucionais

Malgrado a experiéncia da escassez de dgua em variadas partes do
mundo, a segunda metade do século XX e, em continuidade, o século
XX, passaram a direcionar atengéo juridica e politica em torno do proble-
ma da dificuldade de acesso ao saneamento basico de qualidade. A cres-
cente conscientizagio acerca da necessidade de garantir acesso generali-
zado de fornecimento de 4gua potével, diante da escassez do recurso, e
servicos sanitdrios fez surgir o conhecimento de que ambos sio servicos
bésicos, distintos, essenciais 4 garantia do direito a satdde e, portanto, de-
veriam constar como equivalentes no rol dos direitos humanos. Assim,
passaram a ser reconhecidos pela Assembleia Geral e pelo Conselho de
Direitos Humanos, da ONU, o que, em 2015, culminou em um dos prin-
cipais objetivos da citada organizacio?®.

Os paises atentos as formulagdes dos organismos internacionais, bus-
caram garantir o direito 2 4gua e ao saneamento bésico por meio de poli-
ticas publicas. Entretanto, quando a atencio se volta para a realidade dos
paises em desenvolvimento, o cendrio ainda é comprometedor, diante do
ntmero de pessoas que vivem 3s margens do acesso a tais politicas, im-
possibilitadas, por isso, de acessar direitos fundamentais de forma mais
completa.

Como visto, alhures, bilh6es de pessoas nio vivenciam o atendimento
referente ao saneamento basico e centenas de milhdes estdo sem acesso a
dgua potdvel. De forma proporcional, no Brasil, a precariedade abrange
dezenas de milhdes?®. Pode-se inferir também que o desperdicio de dgua
também contribua para esse quadro, quando foi publicado, em 2012,
que, para cada 100 litros de dgua submetida a tratamento, ao menos 37 %
ndo sio consumidos®’. E possivel conjecturar de antemio quais seriam os

28 BAYU, Tidar; KIM, Hyungjun; OKI, Taikan. Water Governance Contribution
to Water and Sanitation Access Equality in Developing Countries. Water Resources
Research, v56, n. 4, abril/2020. Disponivel em: https://agupubs.onlinelibrary.wi-
ley.com/doi/full/10.1029/2019WR025330. Acesso em: 28 dez. 2023.

29 BRASIL. Ministério das Cidades. Sistema Nacional de Informagdes Sobre Sa-
neamento, 2021. Disponivel em https://www.gov.br/cidades/pt-br/acesso-a-infor-
macao/acoes-e-programas/saneamento/snis/painel. Acesso em: 28 dez. 2023.

30 SANTIAGO, Nestor Eduardo Araruna; VIEIRA, Patricia Albuquerque. O direito
3 4gua e ao saneamento bésico: interlocugdes com o garantismo de Luigi Ferrajoli.
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fatores de governanca que prejudicam o acesso justo ao saneamento b4si-
co, mormente, ao acesso a dgua potdvel?

Como é possivel perceber, a auséncia do saneamento bésico, ou mes-
mo a precariedade na sua promocio, para acbes de provimento de dgua
limpa e rede de esgoto submetido a tratamento, é fator preponderante
para a propagacao de doencgas na populacdo em geral, mas, principalmen-
te, nas zonas periféricas, onde a experiéncia da mortalidade infantil, dian-
te desse quadro, é intensificada’!.

O Nordeste, especialmente no que se refere a regides mais aridas,
que sofrem com a escassez de regularidade pluvial, isto é, mais propensas
a experimentar periodos de seca, experimenta pouca disponibilidade hi-
drica, o que, infere-se, afeta o sistema de justica na distribuicio para
atender o basico das necessidades do povo em relacio ao recurso’2.

Essa condicdo, como se procura demonstrar, possui um agravante po-
litico, o qual corrobora a inadequacio do acesso; um auxilio 2 distribuigio
injusta aos recursos hidricos. Quando se relaciona o objetivo de nimero 6
e o de ndamero 10, da lista de objetivos de desenvolvimento sustentavel,
é possivel perceber o quadro defeituoso e persistente.>> Como de costu-
me, o Sul Global enfrenta uma problematica de organizacao de politicas
publicas eivadas de inconstancia. Isso porque, é comum que elas sejam
formuladas com base na consciéncia de que acesso a 4gua potavel e ao
saneamento sio direitos humanos fundamentais*.

Os sistemas de governanca da 4gua, nesse contexto, responsaveis pela

articulacdo politica, social, econdmica e administrativa para a eficiente

Veredas do Direito: Direito Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel, Belo Hori-
zonte, v. 18, n. 40, p. 385-409, jan./abr. 2021. Disponivel em:
https://bdjur.stj.jus.br/jspui/handle/2011/154344. Acesso em: 19 dez. 2023.

31 Ibid.

32 TROLEI, Adriano Lima; SILVA, Bruno Lopes da. Os recursos hidricos do Rio
Grande do Norte: uma andlise da vulnerabilidade territorial ao colapso no abasteci-
mento de dgua. Confins — Revista franco-brasileira de geografia, n. 34, 2018. Dispo-
nivel em: https://journals.openedition.org/confins/12901. Acesso em: 28 dez. 2023.
33  Os citados objetivos, respectivamente, para até 2030, consistem em: 6) garantir
para todos e todas o acesso a d4gua potével e gerenciamento sustentavel dos recursos
hidricos e saneamento; 10) reducio das desigualdades, tanto entre os paises quanto as
desigualdades sociais percebidas internamente nos Estados.

34 BAYU, Tidar; KIM, Hyungjun; OKI, Taikan. Water Governance Contribution
to Water and Sanitation Access Equality in Developing Countries. Water Resources
Research, v56, n. 4, abril/2020. Disponivel em: https://agupubs.onlinelibrary.wi-
ley.com/doi/full/10.1029/2019WR025330. Acesso em: 28 dez. 2023.
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alocagio do recurso, para os variados grupos que compdem a sociedade,
sdo fundamentais para o estabelecimento de um fluxo propicio a 4gua po-
tdvel e ao saneamento. Todavia, padecem de inadequacio; esta, reconhe-
cida como uma questio também sistémica, nio somente um mero resul-
tado dos processos de desenvolvimento®.

Fome, violéncia, polarizacio, acentuacio dos conflitos sociais e da in-
seguranca, sio exemplos dos efeitos da inadequacio; eles frustram de for-
ma demasiada as conquistas em prol do desenvolvimento e da redugio da
pobreza. A inadequagio, portanto, deve ser percebida e quantificada,
pois, assim é possivel contribuir para uma mais efetiva prote¢io dos gru-
pos sociais mais vulneraveis®. A inadequagio, no ambito das politicas pu-
blicas a exemplo do acesso 3 4gua e saneamento, é sentida quando a ela-
boracio de planos e projetos nio garante satisfatoriamente o atendimento
as populacdes mais pobres?’.

Tradicionalmente se sabe que a dificuldade de acesso a servigos basi-
cos tem, nos paises em desenvolvimento, ligacdo histérica com medidas
de crescimento econdmico, abertura de mercados e deliberacdes de des-
centralizacio nas esferas politica e tributéria3®,

Todavia, a pesquisa procura investigar fatores relacionados a gover-
nancga da 4gua, os quais podem influenciar para a inadequagio do acesso.

Uma constatagio acerca dos principais fatores de inadequacéo rela-
cionados 4 governanca da dgua e do saneamento € o principal motivo pelo
acesso inadequado da dgua se relaciona com a dimensdo econdmica da go-
vernanga. No contexto do saneamento, sobressai-se a dimensio sociopo-
litica da governanga, uma vez que, em comparacao aquela é um ramo sub
priorizado™.

A dimensao econdmica da governanca da dgua tem ligacio direta com
a crise homem-natureza. A utilizacio massiva do recurso, na sociedade
extrativista e de crescimento autocentrado é direcionada aos processos
produtivos industriais ou agronegécio. A imposicdo de tarifas para o uso

35 Ibid.
36 Idem.
37 idem
38 Idem.

39 BAYU, Tidar; KIM, Hyungjun; OKI, Taikan. Water Governance Contribution
to Water and Sanitation Access Equality in Developing Countries. Water Resources
Research, v56, n. 4, abril/2020. Disponivel em: https://agupubs.onlinelibrary.wi-
ley.com/doi/full/10.1029/2019WR025330. Acesso em: 28 dez. 2023.
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nio cumpre o objetivo de resolver essa crise, senio um modelo de desen-
volvimento com rigoroso filtro ecolégico e solucdes politicas inovadoras
em prol do estado de bem-viver*’.

A dimensio sociopolitica da governanca, que prioriza de modo
aquém do necessdrio o saneamento, e fortalece a inadequacio do acesso,
consiste no teor insatisfatério das politicas e planos formulados, os quais
distanciam o acesso justo e equitativo ao saneamento, de modo a aumen-
tar o quadro de exclusdo. Os referidos instrumentos s3o a base para a go-
vernanga; e a sua inefetividade tem o poder de afastar as comunidades
mais vulnerdveis do acesso adequado ao saneamento bésico: favelas,
ocupacdes, assentamentos*!.

Além disso, instrumentos legais sio utilizados de forma frequente a
obstaculizar o acesso das referidas populacdes aos servigos basicos de sa-
neamento, mesmo quando j4 existam técnicas de gestio apropriadas para
a mitigacio da escassez. Sdo governos e proprietdrios os principais atores
nesse impedimento, sob a justificativa de que o provimento de dgua e sa-
neamento a essas localidades sirva de estimulo 2 multiplicacdo de comu-
nidades irregulares, além da arguigio do alto custo de promover o sanea-
mento generalizado*?. Qutro resultado desse estado de coisas é a fragili-
zacado da confianga dos moradores das comunidades mais vulneraveis de
que a autoridades competentes fornecam dgua e saneamento de forma
adequada; o encolhimento da confianga nas instituicées e a descrenca no
engajamento politico para oportunizar a participagio local das elabora-
¢oes dos planos e politicas e nos processos decisérios surge como uma de-
corréncia. Esse engajamento seria crucial para assegurar a elaboracio e
efetivacio de politicas adequadas de acesso 2 4gua e saneamento, bem
como para assegurar a sua longevidade*®.

40 WOLKMER, Maria de Fatima S.; PIMMEL, Nicole Freiberger. Politica Nacional
de Recursos Hidricos: governanga da 4gua e cidadania ambiental. Seqiiéncia, Floriané-
polis, n. 67, p. 165-198, dez. 2013. Disponivel em: https://www.scie-
lo.br/j/seq/a/h9VQzwbk3BWwDtCHNQBN76P/?format=pdf&lang=pt. Acesso
em: 23 dez. 2023.

41 BAYU, Tidar; KIM, Hyungjun; OKI, Taikan. Water Governance Contribution
to Water and Sanitation Access Equality in Developing Countries. Water Resources
Research, v56, n. 4, abril/2020. Disponivel em: https://agupubs.onlinelibrary.wi-
ley.com/doi/full/10.1029/2019WR025330. Acesso em: 28 dez. 2023.

42 Ibid.

43 Idem.
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Nos paises em desenvolvimento, como é o caso do Brasil, acentua-se
a marca das disparidades; elas sio reforcadas com questdes espaciais, que
reverberam no acesso a servi¢os, mesmo os ptblicos, com particular aten-
cdio para os de fornecimento de 4gua e saneamento™.

Some-se a isso um fendmeno recorrente, e um impeditivo, para o al-
cance da adequacio, da equidade no acesso a 4gua; um fator relacionado
a uma débil governanca da dgua: o racismo ambiental. O racismo opera
como instrumento de segregacio que compromete a qualidade de vida de
pessoas negras, bem como de outros grupos nao-brancos, historicamente
oprimidos no contexto brasileiro, como os povos indigenas, por exem-
plo*.

O racismo, quando compreendido como uma parte estruturante da
sociedade brasileira, pode ser testemunhado em suas mais diversas for-
mas; desde sentimentos expressos por determinados grupos sociais em
relagdo a outros, a formulacdo de politicas pablicas, por exemplo (Jesus,
2020). Mesmo com a aboli¢do formal da escravatura e o afastamento do
status juridico de escravo em relacdo aos negros, a mentalidade racista,
que teorizou em prol dos interesses da classe hegemonica que nio admi-
tiu a obtencdo e exercicio de direitos fundamentais e politicos aqueles.
Pelo contririo, tal mentalidade buscou reforcar a ideia de que era neces-
sdria a “importacdo de europeus e a inferioridade da maioria dos brasilei-
ros”. 40

Como se procura demonstrar, a formulagio de politicas e planos no
contexto da governanga da 4gua e do saneamento, nio escapam da inter-
vencio do racismo, nesse caso, de carater ambiental. No presente estudo,
o racismo apresentado é uma modalidade do racismo institucional ou sis-
témico (Jesus, 2020); o que, ndo raro, estd presente nos sistemas de go-
vernanga.

44  Idem.

45 SANTOS, Thiago Assungio dos.; MORAES, Luis Roberto Santos. Racismo am-
biental no acesso ao servigo ptblico de abastecimento de 4gua. Revista da Associagio
Brasileira de Pesquisadores/as Negros/as (ABPN), [S. 1.], v. 14, n. Ed. Especi, p.
73-94, 2022. Disponivel em: https://abpnrevista.org.br/site/article/view/1336.
Acesso em: 28 dez. 2023.

46 MADEIRA, Zelma; GOMES, Daiane Daine de Oliveira. Persistentes desigualda-
des raciais e resisténcias negras no Brasil contemporineo. Serv. Soc. Soc., Sio Paulo,
n. 133, p. 463-479, set./dez. 2018. Disponivel em: https://www.scie-
lo.br/j/sssoc/a/FmSRPNQZhrqzZ9mMVWTJInwqP/abstract/?lang=pt.Acesso em: 28
dez. 2023.
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E comum compreender, portanto, que ser negro, €, na maioria das
vezes, viver as margens da cidadania; da realizacio plena dos direitos fun-
damentais, expressos ou técitos. E o que se pode observar, também, com
relacdo ao acesso 3 4gua de qualidade e saneamento, visto que é expressi-
va a presenca desses grupos sociais em ambientes precarios de habitacio,
como as ocupagdes ainda irregulares e favelas. Com base nisso é que Mil-
ton Santos pondera a necessidade de uma inclusio, a tal ponto integrati-
va, na sociedade brasileira que “futuro préximo, ser negro no Brasil seja,
também, ser plenamente brasileiro no Brasil.”*’.

A ordem juridica brasileira, desde a Constituicao estabelece regras e
diretrizes acerca do direito a 4gua e ao saneamento, como serd visto de
forma pormenorizada em um momento especifico da pesquisa. Todavia,
adiante-se que o Brasil possui um marco legal do saneamento, a Lei n°
11.445/2007, modificada pela Lei n® 14.026/2020, e a Constituigdo de
1988, a partir da qual se pode inferir incompativel a insuficiéncia de sa-
neamento com o fundamento da Reptblica, a dignidade da pessoa huma-
na.

No tocante a cidadania plena, sabe-se que esta possui estreitos lacos
com o alcance aos direitos fundamentais; para os quais é importante se-
rem positivados pelo Estado constitucional garantista, para que nio cor-
ram o risco de serem debatidos como meras reivindicagdes politicas, sem
forca de aplicacio efetiva, pois, como serd apresentado, a posteriori, um
direito para existir na esfera do real, tem que ser positivado*®. Nesse sen-
tido, a cidadania de fato, perpassa a fruicio dos direitos fundamentais a
satdde, ao trabalho e moradia dignos, a seguranga, 2 educacio, e ao acesso
adequado, isto é, equitativo e universal aos servicos de dgua e saneamen-
to. Ao perceber as condigdes a que sdo submetidos os mais vulnerdveis
economicamente, em sua maioria negros, e, tendo em vista, as reflexdes
e inferéncias até aqui apresentadas, vé-se que sio destinados ao ndo-lugar
dentro da sociedade brasileira; vivem as margens*’. Experimentam de

47 SANTOS, Milton. Ser negro no Brasil hoje. Folha de Sao Paulo, Sio Paulo, 07 de
maio de 2000. Disponivel em: https://wwwl.fo-
lha.uol.com.br/fsp/mais/fs0705200007 .htm. Acesso em: 19 dez. 2023.

48 DIMOULIS, Dimitri.; MARTINS, Leonardo. Teoria geral dos direitos funda-
mentais. 5. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Atlas, 2014.

49 SANTOS, Thiago Assungio dos.; MORAES, Luis Roberto Santos. Racismo am-
biental no acesso ao servigo ptblico de abastecimento de 4gua. Revista da Associagio
Brasileira de Pesquisadores/as Negros/as (ABPN), [S. 1.], v. 14, n. Ed. Especi, p.
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forma constante a inadequacio das acdes da governancga, sem reparagio
efetiva.

As desigualdades que resultam do racismo, as quais constroem para a
populagio nio-branca atingida, ciclos de pobreza complexos e de dificil
superacdo; em seu aspecto ambiental, entre outros entraves, promovem
acentuada precarizacio do acesso ao saneamento bésico, mediante a ne-
gligéncia das autoridades competentes>’.

Desde o periodo colonial, os corpos negros submetidos 2 escravidiao
e, portanto, as deliberacdes concernentes 2 satisfacio das necessidades da
classe dominante, eram obrigados a realizacio do servico insalubre relati-
vo ao saneamento bdsico. Sob a alcunha de “tigres”, eram ordenados a
cumprir a tarefa de descarte dos dejetos produzidos pelos que habitavam
a casa grande e os prédios pablicos, bem como proceder com o descarte.
No mesmo sentido, eram os escravizados encarregados de abastecer os
referidos locais com 4gua para consumo®'.

O déficit de politicas satisfatérias de atendimento universal relacio-
nado ao acesso a 4gua de qualidade e saneamento, que persiste a onerar
de forma excessiva a populagdo negra, provavelmente representa um con-
tinuum colonizador, caracterizado na opera¢do de manutencio do racis-
mo; dessa vez, em seu aspecto ambiental. Nesse contexto, a afericio da
incidéncia de comorbidades que resultam da auséncia de saneamento,
podem ajudar na compreensio dos efeitos preponderantes do racismo
ambiental para a populagio negra. Dessa forma, mostra-se significativo
considerar a varidvel étnico-racial quando da anilise da (in)adequacéo de
uma politica de saneamento>2. A privacido do acesso a 4gua e ao sanea-
mento é também uma privagio ao direito a cidade; trata-se de um obsté-
culo 2 sadia reproducio da vida, um auxilio a imposi¢io da primazia dos
critérios econdmicos ao ambiente>?,

73-94, 2022. Disponivel em: https://abpnrevista.org.br/site/article/view/1336.
Acesso em: 28 dez. 2023.

50 Ibid.

51 Idem, p. 5.

52 JESUS, Victor de. Racializando o olhar (sociolégico) sobre a sadde ambiental em
saneamento da populacio negra. Satide e Sociedade, [S. 1.], v. 29, n. 2, p. e180519,
2020. DOI: 10.1590/S0104-12902020180519. Disponivel em: https://www.revis-
tas.usp.br/sausoc/article/view/175962. Acesso em: 28 dez. 2023.

53 ALMEIDA, Vinicius Domingos Aires de; VIEIRA, Victor Menezes.; FERREIRA,
Isabel Cristina Silva; SILVA, Nathalia Helane Simao da; PEIXOTO, Filipe da Silva.
Uso das dguas subterraneas e conflito no abastecimento de 4gua em pequena cidade do
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Da mesma forma, é necessério que a formulagio de politicas pablicas
de fornecimento de servicos basicos de dgua e saneamento, para serem
efetivos, compreendam a importincia do conceito de racismo ambiental,
assim como a urgéncia de sua superacio. A reflexio acerca do tema tam-
bém ¢é fundamental para que se formulem e se apliquem politicas e pla-
nos adequados, com ampla participagio popular, e, antes de tudo, para o
resgate da confianga das populagdes historicamente atingidas pela preca-
riedade do atendimento; além do estimulo ao engajamento destas comu-
nidades para contribuir na elaboracio de projetos duradouros relativos ao
acesso a 4gua potdvel e ao saneamento em geral.

Para, possivelmente, compreender os resultados do racismo ambien-
tal, bem como regionalizar, o mais possivel, a verificagio da adequacio e
efetividade das politicas de saneamento, busca-se apresentar o panorama
de abastecimento de 4gua no estado do Rio Grande do Norte.

3. O abastecimento de 4gua no Rio Grande do Norte

Em virtude de sua localizacio, o Rio Grande do Norte é significativa-
mente afetado pela escassez hidrica particular da regido Nordeste. Isso se
constata pela regularidade com que sio percebidos baixos volumes de
dgua em reservatérios, como acudes e barragens, o que, de forma fre-
quente, atinge o abastecimento humano e ameaca atingir graus criticos de
escassez. Esse panorama compreende aspectos naturais, proprios da geo-
grafia, e aspectos técnicos; estes também relativos a gestdo hidrica>*.

O agravamento da crise hidrica também pode estar ligado nio apenas
a escassez proporcionada pelo clima; ele pode ser agravado com a inefeti-
vidade do gerenciamento dos recursos hidricos. Nesse sentido, desde da
década de 1990, o Rio Grande do Norte, para permitir um minimo de
continuidade no abastecimento de 4gua e a agricultura estabeleceu politi-
cas para permitir a captagdo, o tratamento, o armazenamento e a distri-

semiarido potiguar. Geografia em Atos (Online), Presidente Prudente, v. 6, n. 2, p.
92-110, 2022. DOI: 10.35416/geoatos.2022.9070. Disponivel em: https://revis-
ta.fct.unesp.br/index.php/geografiaematos/article/view/9070. Acesso em: 23 dez.
2023.

54 TROLEI, Adriano Lima; SILVA, Bruno Lopes da. Os recursos hidricos do Rio
Grande do Norte: uma anélise da vulnerabilidade territorial ao colapso no abasteci-
mento de dgua. Confins - Revista franco-brasileira de geografia, n. 34, 2018. Dispo-
nivel em: https://journals.openedition.org/confins/12901. Acesso em: 28 dez. 2023.
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buigdo de dgua (Vasconcelos, et al., 2016). Desde entéo, o Estado avanca
por meio de politicas relacionadas 2 oferta de dgua e saneamento, com
prioridade para as populagdes que mais sofrem os efeitos da seca ou que
experimentam falta de 4gua com regularidade. Com a geréncia da Secre-
taria de Estado do Meio Ambiente e de Recursos Hidricos - SEMARH,
entre as linhas de acdo prevista no programa RN+4gua estio a dessalini-
zacio, a perfuragio de pogos, construcio e reparo de barragens, conces-
sdo de outorgas, construcgio e expansio das redes de captacio e distribui-
cdo de 4dgua, auxilio para a elaboracio de projetos ligados ao saneamento
rural e sistemas de tratamento e abastecimento, educacio ambiental, en-
tre outras ag(")esss.

A SEMARH ¢ responsavel por liderar a execucgio do projeto, bem
como articular a participagio de outras institui¢cdes da administragio pu-
blica potiguar, sio elas: a Secretaria de Estado do Desenvolvimento Rural
e da Agricultura Familiar - SEDRAF; o Instituto de Desenvolvimento
Sustentével e Meio Ambiente - IDEMA; a Companhia de Aguas e Esgo-
tos do Rio Grande do Norte - CAERN; o Instituto de Gestio das Aguas
do Rio Grande do Norte - IGARN e a Secretaria de Estado da Agricultu-
ra, da Pecudria e da Pesca - SAPE>®.

No que se refere ao fornecimento do servigo de 4gua e saneamento,
sabe-se que ¢ responsabilidade da Companhia de Aguas e Esgotos do Rio
Grande do Norte - CAERN, sociedade de economia mista, presta servi-
cos puablicos, mediante concessio, relacionados a dgua e esgotamento sa-
nitdrio a 154 municipios dos 167 que compdem o estado, e, em relagdo a
outros 13 municipios (Serra Negra do Norte, Serra do Mel, Santa Cruz,
Sio Gongalo do Amarante, Rio do Fogo, Itaja, Maxaranguape, Major Sa-
les, Galinhos, Brejinho, Alexandria, Ceard-Mirim, Extremoz e Alexan-
dria), sdo atendidos por meio do servigo autdnomo de dgua e esgoto

(SAAE)Y.
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do.asp? TRAN=ITEM&TARG =17395&ACT=&PAGE=0&PARM=&LBL=Progra
mas. Acesso em: 21 dez. 2023.
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O Estado ainda nio atingiu a universalizagio do acesso ao saneamen-
to. Os dados oficiais contabilizam que da populacdo de aproximadamente
3.6 milhdes de habitantes, 3 milhdes possuem acesso a dgua (84,9 %);
deste grupo, 2,6 milhdes corresponde 2 populacio urbana, e 1 milhio de
habitantes tém fornecimento de rede de esgoto (28% do total da popula-
¢do), todos pertencentes a populacdo urbana (35%)%.

O quadro em questdo denota como a governancga da dgua, que inclui
também a governanca dos demais servicos sanitérios, desprioriza as poli-
ticas de saneamento quando comparadas as politicas de gestao da 4gua,
propriamente. Isso implica que, distante ainda da universalizagao, as po-
liticas e os planos até entdo estabelecidos mantém diretrizes nio satisfa-
térias para a resolucdo das problemiéticas concernentes ao saneamento>”.

A instabilidade no fornecimento de dgua, em decorréncia das particu-
laridades do clima é responséivel por uma situacdo que penaliza em maior
medida, as comunidades economicamente mais vulneriveis, como foi
apresentado. Dentre elas podem ser citadas as periferias das cidades, os
municipios mais pobres e/ou com baixo nivel de abastecimento hidrico,
as comunidades quilombolas etc. Essas localidades, por 6bvio, concen-
tram pessoas economicamente hipossuficientes; predominantemente ne-
gras®®! A populacio nio-branca brasileira é, também, a maioria nos tra-
balhos precarizados, o que aumenta a possibilidade de acessar habitacoes
inseguras, como as que sio disponibilizadas em favelas ou outras regides
com baixo grau de mobilidade urbana®2.

58 BRASIL. Ministério das Cidades. Sistema Nacional de Informagdes Sobre Sa-
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O Rio Grande do Norte, como parte do Brasil, carrega o legado da
desigualdade perpetuado pelos interesses das classes dominantes. Os
conflitos socioambientais ocorrem, para os olhares atentos, com o auxilio
do racismo. A luta por terra, por moradia e acesso a cidade, acompanha a
questio da crise hidrica originada pelo clima; porém intensificada, diante
do exposto no presente trabalho, por fatores inadequados de governanga.

Nesse contexto destaque para as populacdes periféricas, os ribeiri-
nhos, os pescadores artesanais, os sertanejos, os quilombolas, os indige-
nas, os assentados da reforma agréria e a populacido de rua. Os referidos
grupos tém em comum, assim como nos demais entes da federacio, em
decorréncia dos estigmas sociais, e da desigualdade imposta pelo merca-
do e pelo Estado impostas, o acesso precério aos servicos ptblicos e a in-
tegracdo social digna. A ocupacio clandestina dos espagos precarios, no
campo e na cidade®.

Saliente-se que o estado sofre particularmente com a escassez hidrica e
a desertificagdo, mormente na regido do semidrido, em decorréncia da ero-
sdo do solo e da falta de 4gua. Classificado como um dos principais estados
do nordeste com a populacio a enfrentar problemas relacionados a insufi-
ciéncia de 4gua, com Pernambuco, Alagoas e Maranhio a sua frente.

A governanca para o semiérido, falha em elaborar politicas. Por vezes,
os planos apresentados se mostram incompreensiveis a populagio local, o
que dificulta a participagio politica e tem pouca aplicacdo para modificar
a realidade complexa, pois é incapaz de romper o ciclo histérico que se
repete: a auséncia do acesso a 4gua de qualidade, os conflitos e movimen-
tos migratdrios, o monopdlio fundidrio e hidrico, a continuidade do siste-
ma de opressdes, que se agrava em razio da crise climética®.

Esse quadro se agrava diante da inutilizagio de fontes de 4gua, a regu-
laridade das secas, a degradacio ambiental, assim como pela interposigio
de obstéculos referentes ao acesso, a exemplo da apropriacio dos recur-

Conference Virtual City and Territory. "8° Congreso Internacional Ciudad y Territo-
rio Virtual, Rio de Janeiro, 10, 11 y 12 Octubre 2012". Rio de Janeiro: UFRJ, 2012.
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dez. 2023.
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sos hidricos para interesses econdmicos como carcinicultura, mineracio,
irrigagdo intensiva e a produgao de frutas.

Uma caracteristica comum a todos esses grupos ¢é a dificuldade de
fruir a maioria dos direitos fundamentais, positivados ou implicitos na
Carta Magna; particularmente os implicitos. Entre estes estdo o Direito a
dgua e ao saneamento bdsico que, como serd demonstrado, mesmo reco-
nhecido constitucionalmente, ainda passa pelo filtro das prioridades elen-
cadas no rol das reivindicagdes politicas, o que dificulta, sobremaneira,
acdes que, no campo juridico, atestem a sua universalizacio; e, portanto,
fornecimento igualitario.

4. A inadequacgao da natureza implicita do direito fundamental a dgua
e ao saneamento: a garantia na positivacao

O garantismo consiste em uma marca indissocidvel dos Estados de-
mocriticos constitucionais. A Constitui¢ado de 1988 estabelece um rol de
direitos fundamentais que provém do préprio regime adotado pelo Brasil,
assim como dos tratados internacionais aprovados pelo Congresso Nacio-
nal. Os referidos direitos nio compreendem somente um rol exaustivo,
eles podem pertencer a uma categoria essencialmente material; sio deno-
minados direitos fundamentais implicitos e, decorrem dos principios fun-
damentais estabelecidos pelo regime. Neste caso, esta classe de direitos
necessita de uma atividade interpretativa maior do que a conferida aos
explicitos, formalmente dispostos no texto constitucional®.

Quando da analise do direito a sadde, art. 6°, e do direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, art. 225, compreende-se a impor-
tancia da protecao juridica e constitucional o acesso a dgua de qualidade,
seja para a satisfacdo das necessidades vitais humanas, seja para a manu-
tencdo da sadia qualidade de vida e a qualidade ambiental. O acesso 2
dgua de qualidade, e em quantidade 6tima, é, portanto, fundamental a
vida com dignidade; invidvel sem a garantia da satde®°.

O saneamento, indissocidvel do abastecimento de 4gua, e da promo-
¢do da sadde puablica, é condigdo apropriada para o controle das taxas de

65 SANTIAGO, Nestor Eduardo Araruna; VIEIRA, Patricia Albuquerque. O direito
3 4gua e ao saneamento bésico: interlocugdes com o garantismo de Luigi Ferrajoli.
Veredas do Direito: Direito Ambiental e Desenvolvimento Sustentével, Belo Hori-
zonte, v. 18, n. 40, p. 385-409, jan./abr. 2021. Disponivel em:
https://bdjur.stj.jus.br/jspui/handle/2011/154344. Acesso em: 19 dez. 2023.
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doencas e mortalidade. Trata-se de um conjunto de agdes que visam pro-
mover o adequado fornecimento de servigos de dgua potével, esgotamen-
to sanitdrio, o manejo de residuos sélidos e a limpeza urbana®’.

A relevancia do fornecimento de 4gua e do saneamento mereceu es-
tar disposta em marcos legais e politicos, como a Lei n°® 6.938/1981, art.
3°, V, o marco legal do saneamento Lei n® 11.445/2007, art. 2°, atualiza-
da pela Lei n® 14.026/2020, o dominio puablico da 4dgua, dado pela Lei n°
9.433/97, a Resolucgio n° 64/2012 e nos objetivos de desenvolvimento
sustentdvel, em especifico o de nimero 6, ambos da ONU®. Disso se
compreende a necessidade da garantia universal do acesso a 4gua; de

modo racionalizado, repise-se®’.

Dada a essencialidade dos servigos, que sdo cruciais para qualquer sis-
tema que busque garantir o respeito a dignidade, vé-se que acesso a dgua
limpa e ao saneamento bésico sdo direitos fundamentais; mesmo que, em
esséncia, paire sobre eles uma natureza puramente material, pois decor-
rem de outros principios constitucionais; e que isso restrinja, demasiado,
a sua generalizacio.

Como foi apresentado, o pais enfrenta uma persistente realidade de
mé distribui¢do dos recursos hidricos, a precariedade do acesso a ambos
esses direitos. Quando se consulta o Sistema Nacional de Informagdes
sobre Saneamento - SNIS, quando se busca informacées sobre saneamen-
to em geral, vé-se que 36,3 milhdes de brasileiros acessam servicos de
dgua tratada, e que 36 milhdes estio excluidos do atendimento em rela-
¢do a rede de esgoto. Essa conjuntura expde a omissio do Estado e recla-
ma mecanismos constitucionais de aplicacdo efetiva. Em outras palavras,
é preciso agir de forma a positivar os citados direitos fundamentais.

Isso porque, é cedico que as normas constitucionais, principios e re-
gras, principalmente os principios, possuem uma caracteristica que per-
mite a generalizacio. Quando se analisa o campo dos direitos fundamen-
tais implicitos, percebe-se uma abertura ainda maior as técnicas interpre-

67 Idem.

68 Idem.

69 CADEMARTORI, Daniela Mesquita Leutchuk de; CADEMARTORI, Sergio
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2340.2016v69p133. Revista da Faculdade de Direito - UFMG, n 69, jul/dez 2016.
Disponivel em: https://revista.direito.ufmg.br/index.php/revista/article/view/1784.
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tativas, seja relativamente ao poder judicidrio, seja, no que diz respeito, a
discricionariedade da administragio puablica’®.

Quando se coloca em perspectiva as reivindicacdes politicas, verifica-
se o desbalanceamento entre a forga da l6gica de mercado em relagdo as
reivindicagdes concernentes ao direito a vida digna, nas quais entram o di-
reito universal ao saneamento. Portanto, infere-se que, a continuidade da
natureza implicita dos referidos direitos fundamentais auxilia o atual cené-
rio de pobreza hidrica e sanit4ria, bem como, o risco da privatizagio no Bra-
sil, pois, ndo estdo devidamente delimitados no texto constitucional’!.

Ademais, um direito, para ter obedecida a plenitude de sua validade,
precisa obedecer a critérios formais. Antes disso, sio pretensdes morais ou,
no méaximo, reivindicacées politicas justificadas nos critérios de liberdade,
igualdade e solidariedade; ndo mais que isso. O direito a 4gua e ao sanea-
mento como ainda se apresentam, apenas podem ser reivindicados no caso
de violacao aos principios dos quais decorrem, vida e satde. A positivagio
constitucional lhes conferiria a independéncia necesséria e limitadora de
interpretagdes excessivas, porque ao Estado cabe fazer essa exegese primé-
ria’?. A formulacio de politicas inadequadas surge como consequéncia da
realidade da ndo positivagio constitucional. Possivelmente falta aos siste-
mas de governanga da dgua, e para os préprios cidadaos, instrumentos juri-
dicos eficientes e, por conseguinte, mais seguros73.

Para Luigi Ferrajoli, a mente por tris da teoria do garantismo, o qual,
mesmo que formulado originalmente para os estudos do direito criminal,
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nio se restringe a ele. Como se sabe, a razio final de um sistema juridico
se presta a analisar as normas de direito penal e processual penal. Toda-
via, o modelo normativo apresentado por Ferrajoli pode ser estendido a
todas as normas referentes aos direitos fundamentais, pois, ja foi capaz de
fundamentar o sistema mais complexo’*.

O modelo garantista, em resumo, aponta para a necessidade do reco-
nhecimento expresso dos direitos fundamentais. A importancia do pro-
cedimento se d4 para o reconhecimento de sua validade. A obediéncia a
forma se faz necessaria. A norma posta é garantidora; ndo consente inge-
réncias em prol da disponibilidade financeira e econdmica dos direitos.
Dessa forma, a inclusio do direito e ao saneamento no rol de direitos fun-
damentais da Constitui¢io, converte o Estado em principal obrigado para
o fornecimento universal e adequado’>.

Ao longo dos anos, das crises ecoldgicas que se sucederam, os recur-
sos naturais tém se tornado sucessivamente mais escassos; com a 4gua po-
tével ndo foi diferente’®. Como se viu, constituiu-se num bem nio acessi-
vel a todos de forma natural, pelos tantos motivos até entdo apresentados
nesse ensaio e outros além deles. Por isso, é urgente que os fatores de
governanga se orientem por diretrizes juridicas eficientes para fornecer
acesso ao essencial a vida.

Desse modo, a garantia do direito & 4gua como direito fundamental,
na visdo de Ferrajoli poderia ocorrer da seguinte forma: a garantia do mi-
nimo existencial e gratuito; a proibigio do uso excessivo e do desperdicio.
Neste caso seriam utilizados instrumentos para aferir limites minimo e
m4aximo, sujeito a pagamento progressivo ao que exceder o minimo para
a vida; por fim, estabelecer san¢des ao desperdicio, ao uso perduldrio que
exceder o limite mdximo, em observancia ao direito posto. Nesse contex-
to, a 4gua potdvel, ante o status de escassez, ndo poderia assumir o cardter
de bem patrimonial para aqueles que sao responsaveis pelo fornecimento,
como os poderes piblicos. As indistrias, devem agir em conformidade e
por suas préprias expensas prosseguir para o reaproveitamento da 4gua e
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sua utilizagdo como insumo, de modo a ndo onerar a coletividade, preci-
samente os mais pobres’’.

J4 existem, inclusive, movimentagdes legislativas a esse respeito. Tra-
ta-se da Proposta de Emenda a Constituicao de n° 4, de 2018, de autoria
do entdo Senador da Republica Jorge Viana, a qual foi remetida 8 Camara
dos Deputados. A proposta consiste em incluir o direito fundamental a
dgua no rol de direitos fundamentais do art. 5°, especificamente por meio
da criacdo do inciso LXXIX’®. Hoje, a 4gua ainda é considerada um bem
da Unido ou dos estados, designacio que ndo acompanha satisfatoriamen-
te a sua importancia para a vida, sem considerar a tomada de providéncias
efetivas para a superagio o problema da escassez.

5. Conclusao

Ao longo do presente ensaio foi possivel perceber a existéncia de fa-
tores que prejudicam a afetividade das politicas ptblicas de acesso a dgua
e a0 saneamento; uma compreensio obtiva mediante a intensdo de anali-
sar 0os motivos que agravam a escassez de saneamento, principalmente no
que diz respeito ao fornecimento de 4gua e esgotamento sanitdrio em re-
gides historicamente castigadas pelo fendmeno crise hidrica, a exemplo
de estados pertencentes a regido Nordeste, sobretudo aqueles abrangidos
com altas temperaturas, secas regulares e chuvas escassas, como o Rio
Grande do Norte.

Como observado, o estado apresenta similaridades com outros entes
da federagio relativas a ineficiéncia da governanca da 4gua, a qual tem
implicagdes diretas no saneamento. Inclusive, verificou-se haver politicas
relativas ao abastecimento de dgua e saneamento, como o RN +4gua. Per-
cebeu-se, todavia, que a escassez hidrica embora corresponda a um con-
texto climdtico historicamente percebido, o déficit no abastecimento de
dgua e saneamento se agrava em virtude da implementacio de politicas
publicas inadequadas, distantes das reais necessidades, porque, muitas
vezes, sdo formuladas sem uma participagio politica ampla e democrati-
ca, que compreenda as demandas locais.
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Um obstaculo imposto ao alcance pleno e igualitdrio dos direitos fun-
damentais, implementados por meio de politicas, é o racismo institucio-
nal; do qual decorre o racismo ambiental, um mecanismo de continuagio
dos valores coloniais estabelecidos pela classe dominante para a manuten-
cdo e perpetuacio do poder. Por meio dele, os prejuizos socioambientais
sdo experimentados em maior medida pela populacio nio-branca, do
Brasil. A precarizacio é sentida de diversas formas, mas o acesso a mora-
dia é acompanhado pelo servigo de saneamento debilitado ou mesmo ine-
xistente, o que ameaca a garantia constitucional do direito a vida e a sat-
de para a populagio mais pobre, historicamente oprimida, predominan-
temente negra.

Com isso, conclui-se pela importincia da positivacio dos direitos
fundamentais a 4gua potével e ao saneamento; algo que ja pode ser perce-
bido nas movimentacdes em torno da PEC n° 4, de 2018. Por meio dela,
é provéavel que a governanga da 4gua concorra para a adequacao de politi-
cas de abastecimento de dgua e de saneamento, visto que serd responsa-
bilidade do Estado o cumprimento satisfatério desses direitos humanos
fundamentais expressos na Constituicdo. A doutrina garantista de Luigi
Ferrajoli apresenta argumentos pela importincia dos instrumentos juridi-
cos formais para conferir maior certeza na eficicia das politicas formula-
das, o que implica em um menor 4&mbito de discricionariedade para o agir
do poder publico.
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A SUPREMACIA CONSTITUCIONAL:
CONCEITO E FUNDAMENTOS

Felipe de Melo Fonte

SUMARIO: 1. Introducio: a constituicao definida como supremacia 2. A
supremacia constitucional: significado prético. 3. A supremacia constitu-
cional: possiveis fundamentos. 3.1. A teoria do pré-compromisso (Jon
Elster). 3.2. A teoria dos momentos constitucionais (Bruce Ackerman).
3.3. Outras ideias a respeito da supremacia constitucional. 4. Conclusao.
Referéncias.

1. Introdugao: a constitui¢ao definida como supremacia

O objeto de estudo do direito constitucional é a constituicio. Mas,
afinal, o que é a constituigdo? Esse é um assunto que interessa nao apenas
ao estudioso do direito, mas também ao cidadio comum. Afinal, a cons-
tituicio governa parte relevante da nossa vida em sociedade. E provavel
que o leitor ji tenha uma intuicdo razoédvel acerca da resposta para essa
questido. Quando perguntadas, as pessoas corriqueiramente afirmam que
a constituigio é o documento biésico de um pais, que estabelece as bases
de seu funcionamento politico. Outras fazem referéncia ao seu papel de
estabelecer as liberdades bésicas (ou os direitos fundamentais, para usar
uma expressio de outra tradicdo, mas que significa basicamente a mesma
coisa). Finalmente, hd aqueles que mencionam o seu carater fundacional
relativamente ao Estado e 2 organizagio do poder. Nenhuma das respos-
tas estd, na esséncia, equivocada.

De modo geral, podemos distinguir duas maneiras de definir o que é
uma constitui¢do. A primeira delas consiste exatamente em buscar os
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contetddos que normalmente sdo associados as constituicoes, a saber: (i)
a organizagio do funcionamento bésico do poder politico e do Estado e
(ii) a disciplina das liberdades bésicas/direitos fundamentais. O que se
tem aqui é uma definicdo material das constitui¢des (i.e., que tem por
pardmetro as matérias que elas tratam)’®. Levando tal definigdo as lti-
mas consequéncias, poderiamos afirmar que os documentos denomina-
dos constitui¢ées de paises autoritdrios nio seriam, em ultimo grau, ver-
dadeiras constitui¢cdes. Afinal, nas autocracias as constituicdes nio se
prestam 2 limitacao efetiva do poder.

Ocorre que as constituicdes contemporaneas se caracterizam por algo
mais do que isso. Se abrirmos a Constitui¢io brasileira atualmente em
vigor (de 1988), veremos que muitos dispositivos nio versam sobre orga-
nizacdo do estado e/ou liberdades basicas. H4 normas que tratam de miu-
dezas como o dever de fazer chamada no ensino basico (art. 208, § 3°)%
ou a natureza federal do colégio Pedro II (art. 242, § 2°)%!, além de deze-
nas de outras regras que tratam de questoes sem a mesma dignidade da-
quelas elencadas acima, como critérios materiais para definir as constitui-
¢oes. Como resolver o problema nesses casos? Tais dispositivos nio se-
riam, por assim dizer, constitucionais? Devemos trati-los com o mesmo
status das leis ordinarias? A resposta é nio.

Como se pode perceber, hoje as constituicdes abrigam contetdos
materiais que extrapolam aquele ntcleo visto acima. Alids, descobrir o
que deve ser parte de uma constitui¢do é um tema préprio da filosofia
constitucional e da ciéncia politica. Para que possamos ter mais clareza e
identificar com precisio o que € a constituicdo, precisamos de outro cri-
tério para defini-las. Assim, de modo corrente, sabemos o que é a consti-
tuicio pela sua posicdo no ordenamento juridico. Costuma-se dizer que a
constitui¢io ocupa o 4pice da hierarquia do ordenamento juridico, defi-
nindo, inclusive, a forma de producio das normas juridicas que lhe estio
imediatamente abaixo. Note que essa é uma definicio puramente formal
de constitui¢do. Nessa linha, para descobrir o que é a constituigio deve-

79 Cf. Lucio Pegoraro, Angelo Rinella, Sistemas constitucionais comparados, v. 1,
2021, pp. 193-199.

80 CF88: “Art. 208. (...) § 3° Compete ao Poder Pablico recensear os educandos no
ensino fundamental, fazer-lhes a chamada e zelar, junto aos pais ou responsiveis, pela
freqtiéncia a escola”.

81 CF88: “Art. 242. § 2° O Colégio Pedro II, localizado na cidade do Rio de Janeiro,
serd mantido na 6rbita federal”.
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mos procurar a norma juridica que ocupa essa posigio hierarquicamente
superior no ordenamento juridico, independentemente do nome que se
atribua a ela.

De modo geral, a literatura combina os dois critérios acima, e costu-
ma definir a constituicdo como a norma juridica que ocupa o apice do
ordenamento juridico, e que tem por objeto as liberdades bésicas e a or-
ganizacdo do poder politico. Respectivamente, elementos formal e mate-
rial da constituicdo®?. Embora aqueles sejam os temas centrais do consti-
tucionalismo, h4 razoivel consenso de que as constitui¢des contempora-
neas podem (e devem) tratar de outros assuntos de interesse ptblico. Na
pratica, portanto, as constituicdes se confundem com a prépria nocio de
supremacia juridica.

2. A supremacia constitucional: significado pratico

Como visto no tépico anterior, a constituicao goza de superioridade
hierdrquica no ordenamento juridico. Essa é sua nota essencial; a qualida-
de que a define. Isso significa dizer que ela estd acima das outras normas
do ordenamento, que lhe devem obediéncia irrestrita. Em teoria, pode-
mos pensar que os poderes politicos simplesmente observariam o texto
constitucional em razio do préprio status simbélico das constituicdes, en-
cerrando a questdo por aqui. Na prética, ndo € isso que acontece. Seja
porque a tarefa de construir significado a partir dos textos constitucionais
¢ frequentemente complexa, seja porque domar o exercicio do poder po-
litico é algo demasiado dificil (como prova a histéria), ndo podemos dei-
xar a aplicacdo das constituicdes inteiramente a cargo da boa vontade das
autoridades que exercem o poder politico.

Nesse passo, a supremacia constitucional se manifesta concretamen-
te por intermédio de dois instrumentos bésicos. Primeiro, o processo de
alteracdo da constituigio é diferente daquele aplicado 3 aprovacao das de-
mais espécies legislativas (tais como leis ordindrias e complementares,
por exemplo). Exige-se um quérum maior de parlamentares favordveis as
alteracdes constitucionais, e o processo é mais rigido e dificil. Damos o
nome de rigidez constitucional 3 diferenciagio entre os processos legisla-
tivos de reforma constitucional e de aprovagio das demais espécies legis-

82 Note-se que a definigio acima retratada nio distingue entre constituicdes escritas
e ndo-escritas (afinal, hd normas juridicas escritas e ndo-escritas). A constituicio
inglesa é considerada um exemplo de constitui¢io ndo-escrita.
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lativas. Cada pafs adota regras préprias atinentes a reforma constitucio-
nal, as vezes mais rigida e complexa, como é o caso dos Estados Unidos, e
3s vezes mais flexivel, como ocorre no Brasil.

E isso ocorre por um motivo evidente: se a alteracio do texto consti-
tucional tivesse as mesmas exigéncias ou fosse mais simples que a criacdo
das leis, a constituicdo ndo seria capaz de servir de limite a politica ordi-
ndria.

O segundo elemento é a fiscalizagdo (ou controle) de constitucionali-
dade. Trata-se do processo de anilise se os atos normativos editados pelo
poder publico sdo (ou nao) compativeis com as normas constitucionais.
Uma vez verificada, a incompatibilidade se resolve pela retirada do ato
inconstitucional do mundo juridico®®. Enquanto a aplicacio da rigidez
constitucional é razoavelmente simples — exige apenas a aplicacdo de re-
gras de quérum e procedimento —, o controle de constitucionalidade tem
ensejado maiores complexidades. Os dois mecanismos, atuando em con-
junto, asseguram a supremacia constitucional.

Ao longo da hist6ria, varias solugdes foram divisadas para resolver o
problema da instituicdo responsavel pela fiscalizacido de constitucionali-
dade. Ha quem defenda atribui-la ao chefe de Estado (como é o caso de
Carl Schmitt)®*, ao préprio parlamento (como fizeram os franceses, nas
constituigdes posteriores a revolucao), ao Poder Judicidrio (solugdo nor-
te-americana) e a institui¢cdes de cardter autdnomo (como ocorre na Eu-
ropa continental hoje)®, que desbordam da légica tradicional de triparti-
cdo de poderes do Estado. Ao longo de sua histéria, o Brasil j4 adotou
diferentes soluces nessa matéria. E importante ter em mente que nio ha
respostas certa ou erradas aqui, cada modelo traz consigo certas vanta-
gens e riscos que lhe sio atrelados. H4 tradi¢des que foram muito bem-
sucedidas e outras nem tanto. O contexto costuma ser decisivo na justifi-
cativa por uma op¢ao ou outra.

Por ora, e de modo geral, vale dizer que 0 modelo mais bem-sucedido
(e replicado nas democracias) é o de fiscalizacio realizada por érgaos do
Poder Judicidrio (modelo americano) ou por um tribunal especialmente

83 No Brasil, adota-se a teoria da nulidade do ato inconstitucional. Isso significa que,
declarada a inconstitucionalidade do ato, ele é retirado do mundo juridico como se
nunca tivesse produzido qualquer efeito. Para uma ampla revisio do tema, v. Jodo
Bosco Marcial da Castro, O controle de constitucionalidade das leis, 2012, pp. 75-130.
84 Carl Schmitt, O guardido da constituigio, 2007.

85 Hans Kelsen, Jurisdigao constitucional, 2003, pp. 237-298.
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designado para esse fim (modelo europeu). No Brasil, a fiscalizagao de
constitucionalidade é atualmente exercida por todo os 6rgaos do Poder
Judicidrio, cabendo ao Supremo Tribunal Federal a fungio de intérprete
final da constituicio. Em hipéteses especificas, os Poderes Legislativo e
Executivo também fazer o controle de constitucionalidade. Nao precisa-
mos entrar em detalhes sobre essa questdo, mas apenas notar que a legi-
timidade da atividade dessa instituigdo de fiscalizagdo estd diretamente
atrelada ao préprio fundamento da supremacia constitucional.

3. A supremacia constitucional: possiveis fundamentos

Uma das questées mais importantes do direito constitucional con-
temporineo (e, portanto, da teoria constitucional) refere-se ao funda-
mento de legitimidade da prépria ordem constitucional. Trata-se de res-
ponder a importante pergunta: por que devemos obedecer as constitui-
c6es?%® Note-se que a pretensdo de supremacia da constituicio sobre a
ordem politica ordinéria (i.e., sobre as demais normas juridicas), traz con-
sigo problemas democriéticos e intergeracionais. Explica-se. Como sabe-
mos, a democracia é o regime pelo qual o povo toma as decisdes a respeito
do governo coletivo. Nesse sentido, a existéncia de uma ordem constitu-
cional é um elemento limitador das decisdes populares (e, portanto, fun-
cionaria como um mecanismo antidemocrdtico, a0 menos em uma pri-
meira leitura).

Ha numerosos exemplos que podem ilustrar o ponto em questdo. A
Constituicao Federal de 1988 constitucionalizou diversos aspectos da po-
litica criminal brasileira. Ela proscreveu a aplicacdo das penas de morte,
de carédter perpétuo e cruéis (art. 5°, XLVII)®’, bem como excluiu a im-

86 Importante registrar o seguinte: a questdo sobre a existéncia da ordem constitu-
cional (i.e., um modelo de Estado organizado em torno de duas ordens politicas
distintas — a ordindria e a extraordinéria), ndo se confunde com o problema sobre a
instituigdo responséavel por resguardar a ordem constitucional (quem deve ser o guar-
dido da constitui¢do). Embora possa haver sobreposigio nos argumentos que servem 2
defesa da existéncia da ordem constitucional e do Poder Judici4rio enquanto guardido
do seu texto, elas representam problemas distintos para a teoria constitucional. Neste
tépico enfrentamos apenas a primeira questio.

87 CF88: “Art. 5° Todos sio iguais perante a lei, sem distin¢do de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do
direito 2 vida, 2 liberdade, a igualdade, & seguranga e a propriedade, nos termos
seguintes: (...) XLVII - nio haverd penas: a) de morte, salvo em caso de guerra
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putabilidade criminal dos menores de 18 (dezoito) anos (art. 228)%. A
despeito dessas previsdes constitucionais, ¢ comum a existéncia de cla-
mor popular no sentido de aprovar leis estabelecendo penas que violam
esses dispositivos, especialmente apés a ocorréncia de crimes rumorosos,
e diversos parlamentares sio eleitos justamente por defenderem essas
pautas. A maioria da populacido, por intermédio de seus representantes,
nio deveria ter a possibilidade de tomar decisdes sobre esses temas de
politica criminal?

Alguém poderia dizer que as constituicdes exprimem, em tltimo
grau, a vontade popular. Porém, com o decorrer do tempo, o povo que
participou das elei¢des para a assembleia constituinte ja nio é mais a
maioria. Em alguns casos extremos (como nos Estados Unidos, cuja cons-
tituigdo foi aprovada em 1787), o lapso temporal é tdo grande que todos
que participaram do processo de elaboracdo da constituicio j4 faleceram.
Em tais contextos, devemos nos perguntar sobre o fundamento de legiti-
midade da prépria constitui¢do (afinal, por que pessoas ja falecidas po-
dem impor sua vontade politica as geracdes atuais?). Por 6bvio, trata-se
de um aspecto fundamental da disciplina.

Durante as revolugdes liberais, que deram origem ao constitucionalis-
mo cléssico, o direito constitucional buscou fundamento de legitimidade
no direito natural, ou seja, tinha um cariz transcendental e nio politico®.
O racionalismo iluminista e o contratualismo contrafactual promoveram
a crenca de que os direitos previstos na constitui¢do eram de natureza
pré-politica, ou seja, que decorriam da prépria esséncia do ser humano

declarada, nos termos do art. 84, XIX; b) de cardter perpétuo; c) de trabalhos
forcados; d) de banimento; e) cruéis;”.

88 CF88: “Art. 228. Sdo penalmente inimputdveis os menores de dezoito anos,
sujeitos as normas da legislagio especial”.

89 Dieter Grimm, Constitui¢do e politica, 2006, p. 8: “Nio mais vinculado a
principios preestabelecidos e tornado contingente em seu conteddo, o direito estabe-
lecido politicamente nio trazia nenhuma garantia de exatidao em si. (...) Depois que
a revelagdo divina ndo interessava para tanto, procure-se o ponto de referéncia na
natureza humana”. Em concomitincia as constituigdes liberais, houve também a
tentativa de justificar as constituicdes a partir de um direito divino. Segundo Dalmo
de Abreu Dallari, “[r]econhecia-se que o individuo tinha direitos naturais, mas o
fundamento desses direitos era teoldgico; os direitos eram naturais porque dados por
Deus, e entre eles estava o direito de governar, de origem divina” (A constitui¢do na
vida dos povos, 2013, p. 33). Naturalmente, nas sociedades laicas ocidentais, ndo ha
como justificar constituices dessa maneira.
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(ou, a0 menos, de certo grupo de seres humanos). Nesse sentido, as
constituicdes ndo eram propriamente criadas, mas sim declaradas (daf se
falar nas declaragées de direitos, como a declaragio dos direitos do ho-
mem e do cidadio, declaracio de direitos da Virginia, declaracio univer-
sal dos direitos humanos, entre outras)?. Os direitos nela veiculados
eram superiores aos demais porque decorriam da prépria natureza huma-
na, valiam para todas as sociedades (eram universais) e todos os tempos
(atemporais), e assim justificava-se a supremacia das constitui¢cdes sobre
as demais normas juridicas. Era o documento que guardava esses direitos.

Com o passar do tempo, percebeu-se que o fundamento transcen-
dental do direito constitucional nio poderia mais servir como alicerce ca-
paz de justificar a supremacia constitucional. Sem nos aprofundarmos no
assunto, podemos identificar as inconsisténcias nas ideias acima obser-
vando as préprias contradicbes das sociedades oitocentistas: embora as
declaracdes proclamassem a igualdade e a liberdade como decorrentes da
prépria condicdo humana, convivia-se com extrema pobreza, escravidio e
auséncia de direitos iguais para as mulheres, que nio podiam votar e/ou
herdar, em certos casos; a despeito da pretensa universalidade das liber-
dades bésicas, os paises europeus possuiam coldnias as quais nem sequer
reconheciam o mesmo conjunto de direitos.

Tais contradigdes irreconcilidveis revelam que o fundamento da su-
premacia constitucional era, na verdade, essencialmente politico, histori-
camente situado, e objetivava justificar a construgio de uma ordem poli-
tica especifica: a denominada ordem liberal burguesa. A metafisica era
apenas uma cortina de fumaca que camuflava tal realidade; mero discurso
de legitimacao do exercicio do poder politico. A partir dessa singela cons-
tatagio, nio podemos mais nos servir de argumentos pré-politicos para
justificar a supremacia constitucional®!. E preciso encontrar a legitimida-
de das constitui¢gdes em outro lugar.

90 Para uma apreciacio das declaracdes de direito, sugiro a leitura de Fabio Konder
Comparato, A afirmacéo histérica dos direitos humanos. A seguinte passagem da
Declaragdo de Independéncia dos EUA ilustra bem o ponto: “Consideramos estas
verdades evidentes por si mesmas, que todos os homens sdo criados iguais, que sdo
dotados pelo Criador de certos direitos inaliendveis, entre os quais estio a vida, a
liberdade e a busca da felicidade” (David Armitage, Declaracio de Independéncia:
uma histéria global, 2011, p. 139).

91 E certo que a busca por um fundamento metafisico ou puramente racional para
justificar a existéncia/necessidade da ordem constitucional, bem como de seu contei-
do, até hoje permanece. John Rawls, por exemplo, um filésofo do direito, ofereceu
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Sem o fundamento transcendental, resta-nos a busca pelo consenso
politico. Porém, sabemos que o pluralismo politico nas sociedades con-
temporaneas impede que haja consenso quanto a esse conjunto de direi-
tos que devem ser protegidos sob a denominacio de liberdades bdsicas e
que, portanto, devem gozar da estatura constitucional. Se as pessoas fos-
sem chamadas a deliberar sobre o contetido da constituicao, é bem prova-
vel que houvesse grave desacordo a respeito de quais pontos podem ou
devem ser incluidos no texto”?. Mais do que um exercicio intelectual,
uma simples anilise dos documentos histéricos das assembleias consti-
tuintes verdadeiramente democréticas ilustra bem a questio®. Por todas
essas razdes, a constitui¢io deixou de ser considerada pré-politica e pas-
sou a ser considerada politica. Seu fundamento de legitimidade, assim,
deixou a metafisica de lado e passou a residir no puro e simples exercicio
do poder constituinte pelo povo. Com essa mudanga no discurso, agrava-
se o problema da legitimidade das constituicdes.

Ha numerosas maneiras possiveis de tentar justificar o fendmeno da
supremacia constitucional, algumas mais sofisticadas e outras menos. Sob
o prisma filos6fico, duas sio comumente citadas. Elas sdo exploradas a
seguir.

3.1. A teoria do pré-compromisso (Jon Elster)

A primeira delas é a teoria do pré-compromisso. A estruturagio ba-

uma importante contribuicio para a fundamentacio puramente racional de uma
ordem constitucional. Embora tenha encontrado muitos seguidores, o sucesso dessa
empreitada intelectual ainda é discutivel. Uma boa introducdo ao contratualismo
rawlsiano é a obra de Michael Sandel, Justica, 2013, pp. 175-206 (“A questdo da
equidade”). Uma versido mais completa do tema pode ser encontrada na obra de Will
Kymlicka, Filosofia politica contemporinea, 2006, pp. 63-118.

92 A recente assembleia constitucional no Chile e o impasse gerado pela rejeicio da
nova constituicdo é um exemplo do que se vem de expor. Apds os intensos protestos
de 2019, as forgas politicas do pafs concordaram com convocar uma assembleia
constituinte e redigir um novo texto constitucional. As circunstancias politicas gera-
ram uma assembleia mais a esquerda que a populacio em geral. A carta produzida
pelos constituintes foi submetida a plebiscito popular em 2022 e rejeitada.

93 Sugere-se ao leitor a interessante obra de Luiz Maklouf Carvalho, 1988: segredos
da constituinte, 2017, que, por meio de entrevistas com membros da constituinte
brasileira de 1987-1988, bem expds a dindmica de funcionamento daquela assem-
bleia. Sobre o0 mesmo tema, com mais detalhes, v. Adriano Pilatti, A constituinte de
1987-1988, 2020. Para uma anélise mais ampla dos processos constituintes brasilei-
ros, v. Paulo Bonavides, Paes de Andrade, Histdria constitucional do Brasil, 1990.
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sica da ideia é atribuida a Jon Elster®®. Segundo essa visdo, as constitui-
¢oes sido instrumento que definem as regras bésicas da convivéncia politi-
ca, editadas em momentos de sobriedade institucional, e que servem de
garantia da mesma ordem quando ela é testada pelas paixdes momenta-
neas das massas. A constituicdo é, essencialmente, um dispositivo que
protege a coletividade de sua prépria irracionalidade, a despeito de limi-
tar as opgdes politico-democriticas futuras.

A metifora de Ulisses e as Sereias ilustra bem a teoria de Elster, e d4
titulo ao livro por ele editado em 1987. Na obra de Homero, "Odisséia",
Ulisses é o her6i principal que viaja para casa apds a guerra de Troia. Em
sua jornada de volta para Itaca, ele enfrenta muitos desafios e aventuras.
Um dos episédios mais famosos da histéria é quando Ulisses e sua tripu-
lacdo encontram as sereias. As sereias sdo criaturas mitoldgicas que pos-
suem uma voz incrivelmente sedutora que atrai os marinheiros para a sua
morte. Ulisses, sabendo disso, prende-se ao mastro do barco e ordena que
os seus marinheiros coloquem cera nos ouvidos para que nio possam ou-
vir a cangio das sereias. Ap0s passar pelas sereias, Ulisses e sua tripulagdo
continuam sua jornada, enfrentando outros desafios e adentrando em no-
vos mundos, e finalmente conseguem voltar para casa apés dez anos de
aventuras.

Na metafora de Elster, as sereias representam os lideres populistas
com seus cantos que fascinam as massas, Ulisses representa o povo e as
cordas sdo as constitui¢des. As constitui¢gdes sdo um recurso politico que
tem o propoésito de evitar a abolicdo das liberdades basicas pela prépria
via democritica. H4 nessa visdo uma antropologia peculiar: o reconheci-
mento de que os seres humanos sao faliveis e podem, em certas circuns-
tancias, tomar decises das quais posteriormente vio se arrepender’. A
histéria est4 cheia de exemplos de lideres carisméticos que, por meio do
voto popular, aboliram as liberdades e instituiram ditaduras sanguinarias
(veja-se o exemplo do nazismo e do stalinismo, para ficar nos exemplos
mais 6bvios). Nas palavras de John Potter Stockton, “constituigdes sdo
correntes com as quais os homens se amarram em seus momentos de sa-
nidade para que ndo morram por uma mao suicida em seu dia de frene-

94 Jon Elster, Ulises y las sirenas, 1989.

95 Jon Elster, Ulises y las sirenas, 1989, p. 42: “A tese geral que estamos defenden-
do é que atar-se a si mesmo é um modo privilegiado de resolver o problema da
fraqueza de vontade; a principal técnica para lograr a racionalidade por meios indire-
tos”. A obra discute, ainda, outras maneiras de estabelecer pré-compromissos.

45



si”%. Sem duvida, trata-se de uma maneira elegante de justificar a exis-
téncia das constituicdes”’.

A teoria do pré-compromisso abre espaco para alguns questionamen-
tos evidentes. Em primeiro lugar, podemos nos perguntar se os consti-
tuintes agem, de verdade, com o propésito de criar um mecanismo de
salvaguarda futura contra riscos democréticos. E bastante provével que
essa nio seja a descri¢do adequada do que faz uma assembleia constituin-
te de verdade. Nio sdo raros os casos em que os constituintes acabam en-
trincheirando interesses politicos e sociais particulares. Maiorias ténues
nas assembleias constituintes (com 51% dos votos) podem criar disposi-
tivos constitucionais que sé poderio ser repelidos por maiorias qualifica-
das (por exemplo, 67%), o que contribui para a superprotecao de tais in-
teresses e potencial perpetuacio de injusticas. “Falar em auto-restricdo
em tais casos é hipocrisia”, reconheceu Elster em escrito posterior”®,

Nesse caso, como nos livrarmos dos elementos constitucionais que,
longe de trazer desenvolvimento humano, perpetuam o atraso? E ingénuo
acreditar que os interesses representados nas assembleias constituinte,
que posteriormente vio ser vertidos em garantias e direitos constitucio-
nais, estejam apenas vocacionados a protecio das democracias. Uma visdo
mais cética e realista sobre os processos constituintes, sobretudo os de-
mocraticos, tende a afastar a ilusdo de que se trata de um procedimento
racional tendente a salvaguarda da prépria sociedade®.

96 Citado por Jon Elster, Ulisses liberto, 2009, p. 120.

97 Jon Elster considera, ainda, a situagdo da democracia grega, sem um instrumento
formal de pré-compromisso: “Em Atenas cldssica, todas as decisdes importantes se
tomavam na assembleia de cidadios, que se reuniam ao menos 40 vezes por ano. A
assembleia podia reconsiderar em qualquer momento suas decisdes anteriores, o que
teria feito dela uma presa ficil para demagogos e outros manipuladores, se nio
houvessem estabelecido certas salvaguardas institucionais. A primeira é o ostracismo,
que era a prética de expulsar os demagogos conhecidos. (...) A segunda instituigdo se
chamava grafe paranomon, ‘por meio da qual um homem pode ser acusado e julgado
por fazer uma ‘proposta ilegal a assembleia’, ainda que tal proposta houvesse sido
aprovada pela assembleia’” (Ulises y las sirenas, 1989, p. 80, grifos do original). Em
sintese: sem as cordas de Ulisses, os gregos optavam por banir o cantor ou simples-
mente puni-lo por ter se “aproveitado” da assembleia.

98 Jon Elster, Ulisses liberto, 2009, p. 125.

99 O préprio autor considera essa hipétese em trabalho posterior: “E uma irregulari-
dade empirica impressionante que as constitui¢des tendem a ser escritas em tempos
de turbuléncia e revolta, em que paixdes tendem a fervilhar. (...) Se as constitui¢des
sdo, em geral, escritas em tempos de crise, ndo é evidente que os constituintes estardo
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E mais: a ideia de um pré-compromisso racional pode ofuscar a cons-
tatacdo de que o pré-compromisso pode ter um lado perverso!®’. Ao in-
vés das cordas que nos protegem das sereias, podemos estar amarrados a
Ancora que nos afunda. A experiéncia da prépria constituinte brasileira
em 1987-8 demonstra que houve o entrincheiramento de interesses de
grupos bem definidos!?!. No pior dos casos, a constituicio pode acabar se
tornando um pacto suicida!®?. Para ficar em um exemplo recente: ha no-
ticias de que autoridades iranianas vém discutindo meios de criar disposi-
tivos que sirvam como pré-compromissos com a manutengio do modo de
vida isldmico naquele pafs, que em muitos aspectos poderd perpetuar o
que muitos consideram viola¢do aos direitos fundamentais das mulhe-
res!®. Nada impede que um desses dispositivos seja a prépria constitui-
cdo iraniana, o que dificulta a evolugio dos costumes.

Finalmente, ndo esté claro quais sdo os elementos essenciais que de-
vem compor o pré-compromisso de certa sociedade (em tese, somente
eles estariam legitimados). Podemos concordar, por exemplo, que nin-
guém pode ser escravizado sob qualquer pretexto, que a liberdade de
pensamento, expressio e de imprensa deve ser protegida (até que exten-
$307?), que haja separagio de poderes, mas e quanto aos demais elementos
da constituicio? As constituicdes contemporineas vio além desses ele-
mentos bisicos das engrenagens democriticas; elas avangam sobre temas
tao diversos quanto direitos sociais, protecdo ambiental e cultural, por
exemplo.

particularmente sébrios” (Jon Elster, Ulisses liberto, 2009, p. 203).

100 Jon Elster, Ulisses liberto, 2009, p. 7 (trecho do prefacio e agradecimentos): “Foi
bastante influenciado por um comentério critico a respeito de Ulysses and the Sirens
feito por meu amigo e mentor, o falecido historiador noruegués Jens Arup Seip: ‘No
mundo da politica, as pessoas nunca tentam restringir a si préprias, mas apenas os
outros’””. No mesmo trabalho, v. pp. 119-128.

101 A propésito, vale fazer referéncia ao trabalho de Carlos Ari Sundfeld, Direito
administrativo para céticos, 2002, p. 55-57, que afirma ter ocorrido tal fendmeno na
constituinte de 1988. Segundo o autor, “Minha tese é de que a idealizagdo em torno
do cariter garantista da Constituicio tem obscurecido o que é seu traco central: o
haver instituido um constitucionalismo chapa branca, destinado a assegurar posicées
de poder a corporagées e organismos estatais ou paraestatais” (p. 56). O tema serd
retomado mais adiante, no capitulo 3.

102 Fago aqui referéncia a2 famosa expressido empregada pelo juiz Robert Jackson no
julgamento do caso Terminiello v. City of Chicago, julgado em 1949.

103 Jon Elster, Ulisses liberto, 2009, p. 81.

47



3.2. A teoria dos momentos constitucionais (Bruce Ackerman)

A segunda forma de justificar a supremacia constitucional e sua deli-
cada relacdo com a democracia foi desenvolvida por Bruce Ackerman'®*,
O autor identifica duas ordens politicas distintas: uma ordinéria, cujas
decisbes estdo confiadas aos agentes politicos eleitos ordinariamente e a
burocracia; uma extraordindria, que dependem da especial mobilizacio
do povo, e que ocorre apenas em momentos pontuais. Nos dois casos, as
decisées politicas podem ser remetidas a decisio popular, de modo que
ambas seriam intrinsecamente democraticas!®. A diferenca entre elas
estd no nivel de mobilizacdo politica exigido para que sejam tomadas.
Essa é a chave para a defesa da supremacia constitucional.

Como se pode ver, a teoria dos momentos constitucionais funda-se
na ideia de que as pessoas, ordinariamente, participam apenas de modo
passivo da vida politica de um pais!°®. Em contraste, como veremos a se-
guir, o modelo de democracia ateniense, berco desse modelo de gover-
nanga, exigia a constante participagio dos cidadaos na vida publica, seja
pela obrigacdo de ocupar cargos publicos, seja pela presenga nas delibera-
¢oes coletivas. Nio é isso que acontece nas sociedades ocidentais contem-
poraneas. Vivemos sob o modelo de democracia indireta, na qual os cida-
dios sio chamados, de tempos em tempos, a escolher representantes,
que serdo responsdveis por tomar decisdes politicas e administrar a coisa
putblica. De ordindrio, as pessoas comuns tém pouco contato com as esfe-
ras de decisdo politica fora dos periodos eleitorais.

104 Bruce Ackerman, We the people: foundations, 1991.

105 Bruce Ackerman, We the people: foundations, 1991, p. 6: “() uma constitui¢do
dualista busca distinguir entre duas decisoes diferentes que sio tomadas em uma
democracia. A primeiro é pelo povo americano; a segunda, por seu governo. Decisoes
do povo ocorrem raramente, e sob condigdes constitucionais especiais. (...) Decisdes
tomadas pelo governo ocorrem diariamente, em também sob condigdes especiais”.
106 Nio é incomum a afirmacio de que as pessoas sio “alienadas politicamente”,
optando por cuidar da vida privada, deixando de lado a participagio na vida publica.
Uma explicagio (denominado de teoria da ignorancia racional) para esse fendmeno foi
construida pelo economista Anthony Downs, segundo quem o ganho individual com a
participacdo piblica deve ser comparado com os ganhos individuais com a dedicagio a
atividades puramente privadas (em palavras técnicas, hd aqui o custo de oportunidade).
A propésito, v. Anthony Downs, Uma teoria econdmica da democracia, 1999. Uma
discussdo aprofundada sobre o tema pode ser encontrada em Ilya Somin, Democracy
and political ignorance, 2016, pp. 74-105.
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Segundo Ackerman, hd momentos especiais em que a sociedade se
mobiliza e participa ativamente da vida politica, tomando decisdes quan-
to a questdes essenciais da vida social e politica. As constituicoes e res-
pectivas mudangas podem ser defendidas e legitimadas em razdo dessa
participacdo extraordindria, que é incomum na histéria das sociedades e
particularmente inusitada nas sociedades ocidentais contemporianeas em
que vivemos hoje. Assim, curiosamente, ao contrario do que defende Els-
ter (e talvez de forma até contraditéria com o que ele defende), é a mo-
bilizagdo popular (e ndo o uso particular da razdo proporcionada por um
momento de sobriedade politica) que justificaria a posicio de supremacia
constitucional.

O ponto essencial da contribuigio intelectual de Ackerman ¢é afastar
a pretensa contradicdo entre democracia e constituicio, ao afirmar que a
constitui¢do é também um instrumento democrético, mas de natureza di-
versa. Por simples inferéncia ldgica, a atuacdo das cortes constitucionais
nio seria propriamente antidemocritica, porque busca assegurar a obser-
vancia das decisées populares mais importantes. Assim, quando um tri-
bunal constitucional, como o Supremo Tribunal Federal, julga uma lei in-
constitucional por contrariar a constituicio, ele estd atuando em favor da
democracia (i.e., defendendo uma decisdao genuinamente popular). O au-
tor reconhece e defende a existéncia da politica constitucional (ao lado da
politica ordindria), que se circunscreve as pretensdes de alteracdo do
préprio texto constitucional'®’.

Ackerman afasta fundamentagdes abstratas para a defesa da supre-
macia constitucional, o que é um ponto relevante da teoria que apresenta.
Na sua visio, se 0 povo quiser abolir garantias constitucionais como a li-
berdade de religido e, em seu lugar, estabelecer um Estado teocritico,
por exemplo, caber4 aos juizes proteger essa decisdo contra as delibera-
¢oes futuras. Nao hi um juizo de valor sobre o contetdo da constituigio.
Portanto, a teoria dos momentos constitucionais nio explica adequada-
mente o fendmeno das cldusulas pétreas (que serd tratado no capitulo 4)
— i.e., dispositivos que simplesmente nio podem ser retirados do texto
constitucional — e tampouco é compativel com abordagens centradas em

107 O autor reconhece, contudo, a natureza particular do fendmeno envolvendo as
cldusulas pétreas — ou clausulas de eternidade —, que nio esto presentes no atual texto
constitucional dos Estados Unidos, apontando que ele ndo pode ser resolvido por meio
da 16gica da democracia dual. A questéo serd retomada no capitulo 4 (4.6.2). V. Bruce
Ackerman, We the people: foundations, 1991, p. 15.
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fundamentos puramente racionais ou metafisicos (apelidadas pelo autor
de fundacionalistas)'"®.

Mais uma vez, alguns questionamentos podem ser elaborados as
ideias defendidas por Ackerman. Em primeiro lugar, nio ha critério for-
mal para identificar o que ele denomina de momento constitucional. As-
sim como ocorre com as assembleias constituintes, a natureza dindmica
do fendmeno politico nio se permite encaixar facilmente em categorias
formais abstratas. Esse segue um problema fundamental da teoria do po-
der constituinte, que serd abordado no capitulo 4. Em segundo lugar, em-
bora esteja — e assim o declare expressamente — escrevendo para o ptbli-
co norte-americano, a teoria pode apresentar alguma dificuldade em jus-
tificar processos constituintes que nio contaram com ampla manifesta-
cdo popular. Curiosamente, esse é o caso da propria constituinte norte-
americana (a Convencio da Filadélfia), como veremos no préximo capi-
tulo, que nio foi dotada de ampla representatividade. Alids, o desenho
dos sistemas eleitorais, que servem para a captacio da denominada “von-
tade majoritdria”, é mais um tema profundamente inquietante da teoria
do Estado!®.

A par dessas estratégias intelectuais sofisticadas, que podem ser con-
vincentes ou nio para o leitor, é possivel defender o modelo constitucio-
nal vigente com outros argumentos mais singelos.

3.3. Outras ideias a respeito da supremacia constitucional

Luis Roberto Barroso tem defendido, por exemplo, que o constitu-
cionalismo contemporineo, a despeito de seus problemas, é um modelo
de governanga puiblica que tem produzido os melhores resultados em ter-
mos de avancos civilizatérios e desenvolvimento social e econdmico!!”.
De fato, comparando o constitucionalismo atual as experiéncias totalita-

108 Bruce Ackerman, We the people: foundations, 1991, p. No direito brasileiro,
talvez pela imensa dificuldade em se reconciliar as cldusulas pétreas com justificativas
democriticas, prevalecem atualmente as abordagens do tipo fundacionalistas. A pro-
pésito, v. Oscar Vilhena Vieira, A constitui¢io e sua reserva de justiga, 2023. Rodrigo
Brandio, Direitos fundamentais, clausulas pétreas e democracia, 2022.

109 Bruce Ackerman, We the people: foundations, 1991, p. 15.

110 Luis Roberto Barroso, Curso de direito constitucional contemporaneo, 2023, pp.
69-76. Para uma visdo geral sobre o tema, v. Michel J. Trebilcock, Mariana Mota
Prado, Advanced introduction to law and development, 2014, pp. 87-96.
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rias e autoritdrias dos séculos XIX e XX, as vantagens do modelo surgem
evidentes!!!. Trata-se, aqui, de uma defesa pragmatica do modelo consti-
tucional. Contra essa ideia é possivel afirmar que muitos Estados consti-
tucionais falharam na missio de fornecer liberdade e desenvolvimento, o
que lanca ddvidas se as constituicdes escritas sao condigdes necessérias
para que a liberdade esteja protegida. Além disso, como nio é possivel
construir um contrafactual, trata-se de uma afirmacdo que nao pode ser
cientificamente comprovada.

Ap6s reconhecer a pertinéncia das criticas ao seu proprio trabalho,
Jon Elster afirma que uma das formas de legitimar a ordem constitucional
consiste simplesmente na importancia da estabilidade para a vida das pes-
soas. Segundo o autor, “[o] efeito de estabilizagdo da exigéncia de maio-
rias qualificadas para emendar a Constituicio é talvez o aspecto mais im-
portante do pré-compromisso constitucional”!'?. Essa forma de justificar
a supremacia constitucional descura dos méritos intrinsecos do texto
constitucional, e foca exclusivamente na importancia do mecanismo para
a estabilidade do direito objetivo. O mérito da constituicdo est4 na sua
proépria rigidez e na seguranga juridica por ela proporcionada.

Na mesma linha, ndo se pode deixar de pontuar que certos tipos de
arranjos institucionais, para que sejam viaveis, demandam o tipo de estru-
tura dual que as constituicdes oferecem. Em particular, ndo seria possivel
engendrar o modelo de estado federal, na qual a constitui¢io demarca as
4dreas de atuacdo proprias da Unido Federal, dos Estados e dos Munici-
pios, sem que houvesse a supremacia constitucional (além de um tribunal
responsdvel por interpretd-la). Na verdade, segundo veremos adiante, a
invencao da constituicdo escrita foi fruto muito mais das exigéncias pré-
prias ao Estado federal — que nio existia em outros lugares do mundo - do
que por razdes de protecio das liberdades.

111 Nesse sentido, importante registrar o papel que as liberdades tém na ideia de
desenvolvimento humano (que ndo incluem apenas riqueza). Amartya Sen, por exem-
plo, narra que as condicoes materiais de vida dos escravos dos Estados do Sul eram
melhores do que muitos trabalhadores livres do Norte e na Europa. A despeito disso,
eram os primeiros que lutavam para se libertar do jugo da escraviddo. A propésito do
tema, v. Desenvolvimento como liberdade, 2010, p. 46.

112 Jon Elster, Ulisses liberto, 2009, p. 198. E prossegue o autor: “O argumento esté
relacionado 2 ideia de que mesmo os fracos preferem um regime legal que favoreca os
interesses dos fortes a uma sociedade sem nenhuma lei, com a diferenca de que aqui
é a estabilidade das leis, mais do que a sua mera existéncia, que os redime aos olhos
dos que preferiram um conjunto diferente de leis” (p. 199).
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Finalmente, em uma abordagem mais pragmaitica e realista, deve-se
reconhecer que as constituicoes refletem o equilibrio das forcas politicas
de um pais, estabelecendo as bases da convivéncia pacifica entre os diver-
sos grupos. Nesse sentido, a constitui¢io funciona antes de tudo como
um instrumento de pacificacio social, um pacto de convivéncia, que dis-
ciplina o exercicio legitimo do poder e as regras de transicdo politica.
Como disse no inicio desse livro, o direito constitucional é, antes de tudo,
a disciplina do poder. Em tempos de divisdo ideoldgica radical entre as
pessoas, as constitui¢des poderiam (e deveriam) funcionar como uma
gramdtica politica comum.

4. Conclusao

Ao longo deste estudo, exploramos os contornos da supremacia cons-
titucional, abordando desde sua defini¢do e manifestacio pratica até os
complexos debates sobre seus fundamentos de legitimidade. Vimos
como a constitui¢do se posiciona ndo apenas como um documento nor-
mativo, mas como a espinha dorsal do ordenamento juridico e politico,
cuja supremacia nio deriva meramente de sua posicao hierdrquica, mas
da esséncia de seus contetdos — a defini¢do das liberdades fundamentais
e a organizacio do poder.

A anidlise revelou que, apesar das tensdes inerentes entre a rigidez
constitucional e a dindmica democrética, a supremacia constitucional se
justifica ndo apenas como um mecanismo de limitagido ao poder, mas
como um instrumento essencial para a protecio das liberdades bésicas e
a promogio da estabilidade social. Fomos além, discutindo teorias con-
temporineas que procuram reconciliar a supremacia constitucional com
os ideais democraticos, destacando a importincia do didlogo constante
entre o direito constitucional e a pratica politica.

Assim, concluimos que a supremacia constitucional, mais do que um
principio juridico, é um pilar fundamental para a construgio de uma so-
ciedade justa, democritica e estivel. Ela nio apenas governa a relagio en-
tre as leis e o poder politico, mas serve como uma bussola moral e ética
para a governanga, assegurando que os direitos fundamentais sejam pro-
tegidos e que o exercicio do poder seja conduzido dentro dos limites es-
tabelecidos pelo pacto social mais fundamental de um pais: sua constitui-
cdo. Neste sentido, a constitui¢do e sua supremacia nio sao apenas ques-
tdes de direito, mas de politica, ética e, sobretudo, de compromisso cole-
tivo com os valores mais elevados da humanidade. Portanto, a supremacia
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constitucional permanece como o alicerce sobre o qual repousa a legiti-
midade da ordem juridica e politica, garantindo a continuidade e a evolu-
¢ao das nossas democracias.
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AS ESFERAS PUBLICAS PARTICIPATIVAS E
INSTITUCIONALIZADAS NO FOMENTO
AS POLITICAS PUBLICAS CULTURAIS: O

RETORNO A QUALIDADE DA
REPRESENTACAO

Claudia Tannus Gurgel do Amaral

SUMARIO: 1. Introducio. 2. Participacio social e a Constituicio brasi-
leira de 1988. 3. Cultura e participacgio social: O Conselho Nacional de
Politica Cultural e as Conferencias Nacionais. 3.1. O direito a cultura:
um pouco da histéria brasileira. 3.2. O Conselho Nacional de Politicas
Culturais: Alguns aspectos. 3.3 Das Conferencias Nacionais sobre cultu-
ra: alguns aspectos. 4. A tentativa de colapsar o modelo participativo e
seu ressurgimento. 5. Consideracdes finais. Referéncias

1. Introdugéo

O presente artigo apresenta alguns contornos acerca da participacdo
ativa cidada na promocio e articulagio de politicas ptblicas culturais no
Brasil, em um processo ao longo de décadas na construgio da gestio pu-
blica democratica e participativa nos diferentes niveis de governo, quan-
do da formulagio e gestdo da Cultura. Para tanto serd o Conselho Nacio-
nal de Politicas Culturais (CNPC) e as Conferencias nacionais os objetos
de anilise. Nesta senda, apresentar-se-3o alguns apontamentos acerca da
participagio cidada na vida politica brasileira numa perspectiva de alarga-
mento da democracia a partir do processo da Constituinte de 1987, que
ap6s um ano culminou com a promulgacio da atual Constituicdo. Esse
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processo ao longo dos anos se expressou pela criacido de esferas pablicas
institucionalizadas, nas quais a cidadania ativa se coloca para também par-
ticipar do fomento de politicas ptblicas setoriais, como no caso do Con-
selho Nacional de Politica Cultural (CNPC)e das Conferencias Nacio-
nais. No 4mbito da Cultura, como direito constitucional a ser tutelado
pelo Esatdo brasileiro, foi durante os dois primeiros mandatos de gestio
do presidente Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2010) que se deu o incicio
do perido efervecente de prétias participativas no fomento das politicas
publicas culturais. Neste periodo destaca-se como ministro o anto com-
positor Gilberto Gil (01 de janeiro de 2003 até de 30 dejulho de 2008).
No atual mandato de Lula na presidencia do Brasil (2023 2027) a pasta da
cultura tem 2 frente a Ministra Margareth Menezes da Purificacio Costa.

E cedico que nos anos de 1990 as dimensaes dos direitos fundamen-
tais ganharam relevo no 4mbito académico classificando os direitos cultu-
rais no campo dos direitos fundamentais de segunda dimensao como ex-
pressio do valor da igualdade, ao lado dos sociais e econdmicos.

Democracia sob tal prisma de compreensio é entendida como um
processo continuo e nio a saltos, e se abre através da histéria, parametri-
zada pela Constituicao.

2. Participagao social e a Constitui¢io brasileira de 1988

A consolidacdo da democracia abarca uma gama variada de compo-
nentes entre tantos a legitimidade e a participacio, mas, necessita para
esta consolidacdo haver um processo perene de fortalecimento das
instituices. A dinidmica da participacdo da sociedade em espacos publi-
cos de interlocucdo com o Estado marcou épocas na histéria do Brasil na
luta pelos direitos, estando presente quando das manifestacdes de rua,
das Revoltas e dos movimentos sociais, escrevendo uma parte da histéria
politica brasileira, tanto no periodo monérquico quanto republicano.

Na histéria mais recente, passados mais de 30 anos, imbricar demo-
cracia, participacio social a andlise dos momentos histéricos é tarefa de-
safiadora e ambiciosa. Os atos que antecederam a Assembléia Nacional
Constituinte (ANAC) de 1987 como processo de elaboracao da Carta de
1988 também foram embasados pelo engajamento da participagio social,
permitindo a construgio de um retrato atual e multifacetado da moldura
institucional neste tema.

Foi no processo Constituinte de 1987 que se fizeram presentes as de-
mandas postas pelos movimentos sociais no periodo que compreende os
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anos finais da década de 1970 e o inicio dos anos 1980 sobre a redemocra-
tizacdo do Estado e os mecanismos necessérios para tornd-las pablicas
efetivas.

Segundo Moroni, os movimentos sociais trouxeram ao processo cons-
tituinte, além da democratizagio e publicizag¢io do Estado, a necessidade
de controle social das politicas ptiblicas em cinco dimensées: formulacio,

deliberagdo, monitoramento, avaliacio e financiamento”.!!3

Em razdo desta presenca da participagio ativa cidada é possivel afir-
mar que a democracia brasileira ao longo dos anos p6s 1988, sob a ética
da participacio social na gestio publica, é identificada alhures como uma
forma sui generis de participagio institucionalizada. Esse formato emer-
giu também em razdo das alteragdes introduzidas ao texto Maior via
Emendas e pela producio legislativa posterior. Por certo, numa perspec-
tiva normativa e institucional, a participagio cidada na vida politica brasi-
leira se fez por meio de um processo de alargamento da democracia, ex-
pressada na criagido de novas esferas publicas institucionais.

Nesse ambiente, a democracia participativa brasileira, se concretizou
no campo das decisdes politicas, em especial, na execucio e aperfeicoa-
mento das politicas publicas dos direitos sociais. Muitas sio as 4reas nas
quais esses lacos se estreitam, a exemplo da sadde, educacio, cultura,
desporto meio ambiente, crianga e adolescente e outros.

A partir do arranjo constitucional de 1988, deu-se inicio as transfor-
macoes institucionais. O principio da democracia participativa estd ali-
nhado 2 cldssica democracia representativa, estando cunhado, de prima
facie, no paragrafo tnico do artigo primeiro da Carta!'*, mas também se
espraia ao longo do Texto em outros dispositivos, reformulando assim os
contornos juridicos e politicos da relacio entre Estado e sociedade.“A ex-
pectativa girava e ainda gira em torno da premissa: onde ha a participagio

social efetiva, as acdes do poder ptblico sdo mais legitimas”.!1?

113 MORONI, José Antdnio. Participamos, e dai?.Observatério da Cidadania,de-
zembro,2005. Disponivel em:http://www.ibase.br/pubibase/cgi/cgi-
lua.exe/sys/start.htm?infoid=1183&sid=127

114 Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democritico de
Direito e tem como fundamentos: Pardgrafo dnico. Todo o poder emana do povo, que
o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Consti-
tuicao.

115 PIRES, Roberto (coordenador). Consideragdes sobre a integracgdo das institui-
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Vale ressaltar que o perfil participativo da Carta de 1988 pode ser
assim compreendido através da anilise e identificagio dos dispositivos
alinhados a esta tese, partindo-se da interpretagio do pardgrafo tinico do
artigo, conforme tabela abaixo:

Constitui¢io da Repiiblica Federativa do Brasil e Emendas'!®

Tema

Contetido

Dos Direitos Sociais

Art. 8° E livre a associacio profissional ou sindical,
observado o seguinte:

VI - é obrigatéria a participagio dos sindicatos nas
negociagdes coletivas de trabalho;

Art. 10. E assegurada a participacao dos trabalhadores e
empregadores nos colegiados dos érgaos publicos em que
seus interesses profissionais ou previdencidrios sejam
objeto de discusséo e deliberacao.

Dos Direitos Politicos

Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio
universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para
todos, e, nos termos da lei, mediante:

I - plebiscito; II - referendo; I1I - iniciativa popular.

Competéncia dos
Municipios (Direitos e
Deveres)

Art.29. O Municipio reger-se-4 por lei orginica, votada em
dois turnos, com o intersticio minimo de dez dias, e
aprovada por dois tercos dos membros da Cidmara
Municipal, que a promulgar4, atendidos os principios
estabelecidos nesta Constituigdo, na Constitui¢do do
respectivo Estado e os seguintes preceitos:XII-
cooperagdo das associagoes representativas no
planejamento municipal.

Poder Legislativo

Art. 58. O Congresso Nacional e suas Casas terdo
comissdes permanentes e temporarias, constituidas na
forma e com as atribui¢des previstas no respectivo
regimento ou no ato de que resultar sua criacdo. paragrafo
2°.1I - ado¢ao nominal pelas comissdes do Congresso
Nacional, nas matérias de sua competéncia, de
audiéncias piblicas com entidades da sociedade civil.

Da Politica Agricola e
Fundiaria

Art. 187. A politica agricola sera planejada e executada na
forma da lei, com a participacao efetiva do setor de
producao, envolvendo produtores e trabalhadores
rurais....

¢bes participativas ao ciclo de gestdo de politicas publicas:subsidios a formulagio de
um sistema de participagio. Nota Técnica. n.3Brasilia: IPEA,2012.p,7.

116 Tabela.

Criacdo prépria.

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
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Titulo VIII

DA ORDEM SOCIAL
Capitulo I

Seguridade Social

Satde e Assisténcia Social

Art. 193. A ordem social tem como base o primado do
trabalho, e como objetivo o bem-estar e a justiga sociais.
Parégrafo tnico. O Estado exercerd a fungao de
planejamento das politicas sociais, assegurada, na
forma da lei, a participacao da sociedade nos processos
de formulagao, de monitoramento, de controle e de

avaliagao dessas politicas. (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 108, de 2020

Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto
integrado de acdes de iniciativa dos Poderes Publicos e da
sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a
saide, 2 previdéncia e 2 assisténcia social.paragrafo
dnico(...)

VII -Participacdo da comunidade nas decisoes sobre a
seguridade social

Art. 198. As agdes e servicos publicos de satide integram
uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem um
sistema tinico, organizado de acordo com as seguintes
diretrizes:

11 - participagao da comunidade nas acoes e servigos
publicos de saiide;

Art. 204 As agdes governamentais na drea da assisténcia
social serdo realizadas com recursos do orgamento da
seguridade social, previstos no art. 195, além de outras
fontes, e organizadas com base nas seguintes diretrizes: II -
a participagao da populacao através de organizagées
representativas na formulagao de politicas de
assisténcia social.

Educagio

Art. 206. O ensino serd ministrado com base nos seguintes
principios:

VI - gestao democratica do ensino piblico, na forma da
lei;

Capitulo IIT

Secao I1

Da Cultura e Participagio
no Sistema Nacional de
Cultura

Art. 215. O Estado garantird a todos o pleno exercicio dos
direitos culturais e acesso as fontes da cultura nacional, e
apoiari e incentivar4 a valorizagio e a difusdo das manifesta-
¢oes culturais.

Art. 216-A. O Sistema Nacional de Cultura, organizado
em regime de colaboragdo, de forma descentralizada e
participativa, institui um processo de gestdo e promogao
conjunta de politicas piblicas de cultura, democraticas
e permanentes, pactuadas entre os entes da Federacio e a
sociedade, tendo por objetivo promover o desenvolvimento
humano, social e econdmico com pleno exercicio dos
direitos culturais. (EC n°® 71, de 2012).

§ 1° O Sistema Nacional de Cultura fundamenta-se na
politica nacional de cultura e nas suas diretrizes,
estabelecidas no Plano Nacional de Cultura, e rege-se pelos
seguintes principios. IV - cooperagio entre os entes
federados, os agentes publicos e privados atuantes na area
cultural;(Incluido pela Emenda Constitucional n® 71, de
2012
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VIII - autonomia dos entes federados e das instituigdes da

sociedade civil;(Incluido pela Emenda Constitucional n°
71,de 2012

IX - transparéncia e compartilhamento das informa-

¢des; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 71, de 2012)
X - democratizagao dos processos decisérios com
participagao e controle social (EC n° 71, de 2012).

§ 2° Constitui a estrutura do Sistema Nacional de Cultura,
nas respectivas esferas da Federacio: (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 71, de 2012)

II - Conselhos de politica cultural; (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 71, de 2012)

IIT - Conferéncias de cultura;

Da Familia, Crianca, do Art. 227. E dever da familia, da sociedade e do Estado
Adolescente, do Jovem e | assegurar 2 crianga, ao adolescente e ao jovem, com

do Idoso absoluta prioridade, o direito a vida, a sadde, a
(Redacio dada Pela alimentacio, a educagio, ao lazer, a profissionalizagao, a
Emenda Constitucional n° | cultura, 2 dignidade, ao respeito, a liberdade e a

65, de 2010) convivéncia familiar e comunitédria. (Redacio dada Pela

Emenda Constitucional n° 65, de 2010)

§ 1° O Estado promovera programas de assisténcia integral
a satide da crianga, do adolescente e do jovem, admitida a
participacao de entidades nao governamentais,
mediante politicas especificas e obedecendo aos
seguintes preceitos: (EC n° 65, de 2010)

Art. 230. A familia, a sociedade e o Estado tém o dever de
amparar as pessoas idosas, assegurando sua participacao
na comunidade, defendendo sua dignidade e bem-estar e
garantindo-lhes o direito 2 vida.(grifo nosso)

(fonte prépria)

Pelo quadro pode-se afirmar que a Constituicao de 1988 apresentou
grandes avangos em relacdo aos direitos sociais, ao introduzir os instru-
mentos de democracia direta (plebiscito, referendo e iniciativa popular),
a democracia participativa abriu a possibilidade de criacio de mecanis-
mos de controle social, como, por exemplo, os conselhos de direitos, de
politicas e de gestao de politicas sociais especificas.

A participacio como método de governo no idedrio da construgio de
uma politica e do sistema nacional de participagio social foi aperfeicoada
nos anos de 2003-2011 (os dois primeiros mandatos do Governo Lula).
Neste periodo verificou-se em todos os niveis de poder, mas em especial
no Ambito federal, a arquitetura da estrutura participativa. O surgimento
de novas arenas de discussdo e de tomada de decisdes relacionadas as
questdes de criacdo, execucido e controle de politicas publicas também
ocorreu, e por conseqiiéncia um aumento das experiéncias participativas,
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a exemplo as Audiéncias publicas, as Conferéncias municipais, estaduais
e nacionais, as ouvidorias, os Conselhos setoriais, o Conselho do Or¢a-
mento participativo, féruns, e outros mais do género. Foi neste ambiente
que o CNPC e as Conferencias Nacionais foram desenvolvidas.

Topograficamente a cidadania brasileira ganha status constitucional
de fundamento do Estado, ao lado dentre outros, da dignidade do cidadio
- corolério de um minimo existencial - e dos valores sociais do trabalho e
da livre iniciativa, todos embalados pelos valores de liberdade e justica,
fazendo com que o seu exercicio ultrapasse a fronteira simplista de con-
digdo politica do exercicio do voto, como predominou nas décadas ante-
riores. Ao lado dos demais dispositivos formam conjunto dos alicerces
fundantes do Estado democratico de direito a partir do arranjo constitu-
cional de 1988.

Da anilise do Texto de 88, verifica-se a énfase dada a presenca da
participagio social em varios temas. Todavia, nao se duvida que de todos
os titulos da Constituicdo, é o Titulo VIII - da Ordem Social aquele no
qual as ferramentas participativas tém uma ligacdo estreita entre as esfe-
ras publicas institucionalizadas e os direitos sociais presentes no cotidia-
no, tanto da vida do cidadido como do Estado pelo seu dever em realizar
prestacdes positivas na busca pela eficicia desses direitos. Nio se olvida
ser o Titulo que mais imbrica as ferramentas participativas com as esferas
publicas, trazendo a atengio a Cultura. Tal assertiva se comprova pela lei-
tura do disposto no artigo 193 e parigrafo, como abaixo se transcreve:

Art. 193. A ordem social tem como base o primado do trabalho, e como
objetivo o bem-estar e a justica sociais.

Paragrafo tnico. O Estado exercera a funcdo de planejamento das politi-
cas sociais, assegurada, na forma da lei, a participagio da sociedade nos
processos de formulagio, de monitoramento, de controle e de avaliacdo
dessas politicas. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 108, de

2020).

Numa classificagcido mais restrita ao tema, os direitos fundamentais de
segunda dimensio sdo os direitos sociais, econdmicos e culturais funda-
dos no valor democritico da igualdade. Os direitos culturais estio rela-
cionados a valorizacdo e protecido do patrimdnio cultural; 2 producio,
promocio, difusio e acesso democritico aos bens culturais, 3 protegio
dos direitos autorais e a valorizacio da diversidade cultural. Direito social
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e fundamental & Cultural encontra-se disposto no titulo VII “ Da Ordem
Social 7, cabendo ao Estado a sua promogio e a0 mesmo tempo garantir a
todos o pleno exercicio dos direitos culturais e acesso as fontes da cultura
nacional, apoiando e incentivando a difusdo das manifestacées culturais.
Mas, somente em 2012 em razio da Emenda Constitucional de n. 72 a
participacio social nesta seara ganha status constitucional, conforme nova
redacdo, a seguir:

Art. 216-A. O Sistema Nacional de Cultura, organizado em regime de
colaboracio, de forma descentralizada e participativa, institui um pro-
cesso de gestdo e promogio conjunta de politicas ptblicas de cultura,
democriticas e permanentes, pactuadas entre os entes da Federacio e a
sociedade, tendo por objetivo promover o desenvolvimento humano,
social e econdmico com pleno exercicio dos direitos culturais. (Incluido
pela Emenda Constitucional n°® 71, de 2012). (grifo nosso)

Por sua vez, no mesmo dispositivo, o Sistema Nacional de Cultura
fundamenta-se na politica nacional de cultura e nas suas diretrizes, esta-
belecidas no Plano Nacional de Cultura. Nesta linha, o CNPC e as Con-
ferencias Nacionais passaram a ser incluidos como componentes da estru-
tura do Sistema Nacional de Cultura, conforme abaixo:

§ 2° Constitui a estrutura do Sistema Nacional de Cultura, nas respecti-

vas esferas da Federacdo: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 71,
de 2012)

I - 6rgaos gestores da cultura; (Incluido pela Emenda Constitucional n°
71, de 2012);

II - conselhos de politica cultural;(Incluido pela Emenda Constitucional
n° 71, de 2012);

III - conferéncias de cultura; (...)

Nesta linha, pela topografia constitucional o acesso a cultura consti-
tui um direito fundamental de segunda geragio, previsto no artigo 216
CRFB e sua inclusio na segunda geracio dos direitos positivos implica em
afirmar a necessidade de posicionamento ativo por parte do Estado para
sua efetivagdo e universalizacio.
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3. Cultura e participacao social: O Conselho Nacional de Politica
Cultural e as Conferencias Nacionais

3.1. O direito a cultura: um pouco da histdria brasileira

Na historiografia, segundo Calabre!!”, dois periodos de governo po-
dem ser citados como tempo de mudangas e avancos do desenvolvimento
da gestdo publica da cultura: O periodo da Era Vargas''®, e mais recente
na ditadura civil-militar 1964-1985. Na era Vargas, em sede de instincia
federal, se destacou um grupo de agdes articuladas que tomaram forma
de politicas culturais, objetivando fornecer uma maior institucionalidade
ao setor cultural. O exemplo mais cldssico dessa acdo est4 na 4rea de pre-
servacio do patrimdnio material, quando em 1937 foi criado o Servigo do
Patrimonio Histérico e Artistico Nacional (SPHAN). “Foi a partir da dé-
cada de 1930 que Estado brasileiro passou por um processo de reforma
administrativa que tentou implantar politicas governamentais especificas
e com alcance nacional para uma série de setores. No recenseamento de
1940, por exemplo, a cultura mereceu a publicacdo de um volume espe-
cifico, com consideracbes sobre as diversas dreas de abrangéncia. ” Em
1953, o Ministério da Educagio e Saide foi desmembrado, surgindo os
Ministérios da Satde (MS) e o da Educacido e Cultura (MEC). Também
no governo Vargas hé noticias da criagdo e incremento das agdes na drea
da radiodifusdo. O decreto-lein®21.111, de 1932, regulamentou o setor,
normatizando, inclusive, questdes como a da veiculagio de publicidade,
da formacao de técnicos, da poténcia de equipamentos, entre outras.

Durante o Governo militar (1964-1985) o Estado foi retomando o
projeto de uma maior institucionalizacio do campo da producio artisti-
co-cultural. Em 1966 foi formada uma comissio para estudar a reformu-
lagdo do Conselho Nacional de Cultura de maneira a dota-lo de estrutura
administrativa; O Departamento de Assuntos Culturais - DAC, dentro
do MEC, foi criado somente em 1970, através do Decreto 66.967; No

117 CALABRE,Lia. Politicas Culturais no Brasil: balango e perspectivas - Politicas
culturais no Brasil. Salvador: EDUFBA, 2007. Disponivel:
https://www.cult.ufba.br/enecult2007/LiaCalabre.pdf

118 O periodo da Era Vargas pode ser dividido em dois ciclos: De 1930-1945 que
compreende o Governo Provisério (1930-1934); o Governo Constitucional (1934-
1937), e a ditadura do Estado Novo (1937-1945), e a tltima fase de 1951 até 1954,
ano de sua morte.
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final governo do Presidente Médici (1969-1974), foi elaborado o Plano
de Acdo Cultural (PAC), apresentado pela imprensa da época como um
projeto de financiamento de eventos culturais; durante o governo Geisel
(1974-1978), foi um periodo de efetivo fortalecimento da érea da cultu-
ra, com a criacdo de érgios estatais que passaram atuar em novas 4reas
como a Fundacio Nacional de Arte (FUNARTE), criada em 1975. 1°

Sobre a criagdo dos Conselhos de cultura, em outra obra, Lia Calabre
esclarece que o modelo dos Conselhos teve em sua trajetdria os principais
momentos'2’:

O Conselho Nacional de Cultura, como 6rgido de cooperagio do Minis-
tério da Educacio e Sadde (MES) foi instituido por meio do Decreto-Lei
n°® 526 de 1° de julho de 1938; em fevereiro de 1961 foi promulgado o
Decreto n® 50.293, criando o Conselho Nacional de Cultura; em novem-
bro de 1966, foi criado o Conselho Federal de Cultura (CFC), por meio
do Decreto-Lei n°8. Também no periodo militar foram criados o Conse-
lho Nacional de Cinema e o Conselho Nacional de Direito Autoral

(CNDA).

Com a 5 REPUBLICA (09.04.1964 - 05.10.1988)'?! marca-se o fim
da era militar, e em 1985 foi criado o ministério da Cultura.

Por certo, a partir da gestdo do presidente Luiz Inicio Lula da Silva
(2003-2010) se deu a simbiose entre democracia participativa, esfera pa-
blica e cultura, fortalecendo as bases para o crescimento da cidadania ati-
va na seara da cultura pelas ferramentas participativas. Neste ambiente o
destaque é o Conselho Nacional de Politica Cultural, tomado aqui como
uma esfera participativa institucionaliza.

Para mais, o aperfeicoamento tanto do CNPC como a realizacio das
Conferéncias nacionais como esferas ptblicas institucionalizadas é um in-

119 Id.CALABRI,2007.

120 CALABRE, Lia. O Conselho Federal de Cultura,1971-1974, 2006: Estudos
Hisr6ricos, Rio de Janeiro, n. 37, janeiro-junho de 2006, p. 81-98.

121 Na Quinta Republica estio incluidos 0 Governo Militar, com a expedigdo de atos
institucionais a partir de 9 de abril de 1964, a "Constitui¢io Congressual", de 24 de
janeiro de 1967, a "Emenda Constitucional n® 1", de 17 de outubro de 1969, promul-
gada pela Junta Militar, e as emendas subsequentes; e o governo civil, com a denomi-
nada "Nova Republica", até a promulgacdo da "Constituicio Cidadi", em 5 de outubro

de 1988.
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dicativo dos rumos tomados para impulsionar o didlogo das representa-
¢oes da sociedade civil organizada e os diversos niveis de Poder na seara
da Cultura.

Como bem alinha Marilene Chaui, “(...) em uma sociedade polariza-
da por caréncias profundas e privilégios cristalizados, propor uma politica
cultural supde decisdes mais amplas, definicdo clara de prioridades, pla-
nejamento rigoroso dos recursos. (...) Numa perspectiva democratica, as
prioridades sdo claras; trata-se de garantir direitos existentes, criar novos
direitos e desmontar privilégios”.!??

No cenério da promocio e difusdo das politicas culturais, em sede fe-
deral, foi a partir de 2003, por meio do Ministério da Cultura (MinC), o
inicio do processo de aproximagio com a sociedade civil numa diversifi-
cagdo tanto de instrumentos participativos como de institui¢des culturais
e diferentes grupos de culturais. Os primeiros eventos de maior abran-
géncia foram: o I Seminério Nacional de Politicas Publicas para as Cultu-
ras Populares (I SNPPCP/2005), e I Encontro Sul-americano das cultu-

ras populares, (2006).
3.2. O Conselho Nacional de Politicas Culturais: Alguns aspectos

O atual Conselho Nacional de Politica Cultural (CNPC) é um 6rgao
colegiado que compde o Sistema Nacional de Cultura e integra a estrutu-
ra basica da Secretaria Especial da Cultura do Ministério do Turismo. O
CNPC tem respaldo na Constituicao Federal, em seu art. 216-A, § 2°,
inciso II, e foi instituido por meio do Decreto n® 9.891 de 27 de junho de
2019.

Os Conselhos de politicas culturais, em diferentes niveis de governo,
como instrumentos fundamentais ao fortalecimento da democracia e a
consolidacdo do Sistema Nacional de Cultura sio estruturados de forma
descentralizada. Eles tém a funcdo de estabelecer a mediacio entre o Es-
tado e a sociedade civil, contribuindo para o aperfeicoamento das politi-
cas culturais.

A natureza do CNPC é de cardter consultivo estd estruturado na Se-
cretaria Especial da Cultura do Ministério do Turismo. Tem por finalida-
de propor a formulagio de politicas pablicas de cultura, de forma articu-

122 CHAUI, Marilena. Apud Calabre, Lia. Politica Cultural em tempos de democra-
cia: a Era Lula. Revista do Instituto de Estudos Brasileiros, Brasil, n. 58, p.137-156,
jun. 201.

67



lada entre as diferentes esferas de governo e a sociedade civil objetivando
agregar as ideias e sugestdes de medidas que visem o reconhecimento da
cultura como cerne do desenvolvimento humano, social e econémico,
consideradas as dimensdes simbdlicas sociais.

Disposto no decreto n® 9.891, de 27 de junho de 2019, a estrutura
governamental do CNPC demonstra a importincia dada ao aperfeicoa-
mento na atuacio e formacgio da participacio social neste contexto, con-
forme disposto no art. 2°., abaixo:

Art. 2° O Conselho Nacional de Politica Cultural é 6rgio de cariter
consultivo da estrutura do Ministério do Turismo, destinado a:

I - propor a formulagio de politicas pablicas de cultura, de forma articu-
lada entre as diferentes esferas de governo e a sociedade civil;

III - apoiar a articulacdo e a cooperacio federativas necessérias a consoli-
dagdo do Sistema Nacional de Cultura e dos processos de participagio
da sociedade na formulagio das politicas culturais;

V - avaliar as diretrizes do Plano Nacional de Cultura a partir das propos-
tas emanadas da Conferéncia Nacional de Cultura;

VIII - promover o didlogo entre as diferentes expressdes da diversidade
cultural brasileira, em ambiente presencial e digital, para permitir a par-
ticipacao democratica na gestdo das politicas culturais e dos investi-
mentos publicos;

IX - manifestar-se sobre temas relacionados a cultura, incluidos os temas
discutidos nas Conferéncias Nacionais de Cultura;

(Grifo nosso)

Na formagdo do CNPC, além dos indicados pela careira administra-
tiva e vinculados a estrutura da miquina publica, a representacio social se
faz presente entre outro pela representacgio das entidades ou das
organizagdes ndo-governamentais, dos representantes das dreas técnico-
artisticas, personalidades com comprovado notério saber na 4rea cultural
de livre escolha do Ministro de Estado da Cultura, e representante de en-
tidades de pesquisadores na 4rea da cultura.

3.3 Das Conferencias Nacionais sobre cultura: alguns aspectos
A participagio social nas conferéncias nacionais se faz presente nos

varios segmentos organizados da sociedade em todas as fases que antece-
dem a Conferencia nacional, ou seja, nas conferencias municipais e esta-
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duais, demonstrando o dinamismo nas mais diferentes 4reas de politicas
ptblicas. Neste ambiente, as Conferéncias nacionais se tornaram a um
importante instrumento de politica participativa do Brasil desde a rede-
mocratizacio, todavia, nio se pode esquecer que esta ferramenta partici-
pativa esteve presente em momentos da histéria da politica, a exemplo
nos anos de 1940, quando o governo Vargas convocou uma primeira con-
feréncia nacional de sadde.

Mas, foi a partir de 198 que as formas de participacdo da sociedade
civil previstas pela Constituicio nas dreas sociais impulsionaram a realiza-
¢do das conferéncias nacionais. No entanto, o grande impulso conferido
as Conferéncias nacionais ocorreu depois de 2003, com a eleigdo de Luiz
Inicio Lula da Silva para presidente. Nos dltimos anos, (excetuando o pe-
riodo de 2019 a 2022), 80 delas foram realizadas nas mais diferentes
dreas como satde; temas das minorias; ao meio ambiente; ao respeito da
economia, do Estado e do desenvolvimento; educacio, cultura e assistén-
cia social; e direitos humanos.

A Conferéncia Nacional de Cultura (CNC) é a instincia de debate e
de proposicio de diretrizes para a formulacio das politicas pablicas de
cultura visando o 4mbito nacional. Para tanto é constituida por repre-
sentantes da sociedade civil em Conferencias Estaduais, na Conferéncia
Distrital, em Conferéncias Municipais e Intermunicipais de Cultura e em
Pré-Conferencias Setoriais de Cultura, tudo em observancia ao Regimen-
to préprio a ser aprovado pelo Plendrio do CNPC.

De acordo com os Decretos n° 9891, de 27 de junho de 2019, e De-
creto n® 5.520, de 24 de agosto de 2005, compete ao Ministério da Cul-
tura a coordenacio e a convocagio da Conferéncia Nacional de Cultura
por meio do CNPC.

Os Objetivos da Conferéncia Nacional de Cultura (CNC) sdo anali-
sar, aprovar mogces, proposicdes e avaliar a execucio das metas concer-
nentes ao Plano Nacional de Cultura e as respectivas revisées ou adequa-
¢oes. Assim, podemos afirmar que hd uma participagio efetiva nas Con-
feréncias nacionais que expressa continuidade com as formas de partici-
pacdo que surgiram no Brasil durante a redemocratizacio. Essas formas
de participagio tém comecado a influenciar o comportamento dos atores
da sociedade civil. A CNC é composta por representantes do Poder Pu-
blico e da sociedade civil, sendo que os representantes da sociedade civil
serdo indicados em conferéncias estaduais, distrital, municipais ou inter-
municipais de cultura e em conferéncias virtuais, conforme o disposto no
regimento da Conferéncia.,
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Em um cronograma no tempo, em 2005 se deu a I Conferéncia Na-
cional de Cultura'?® com a participacio da sociedade civil e governos fe-
deral, municipais e estaduais na qual se criou 0 Grupo de Trabalho para
as Culturas Populares.

“A 1* Conferéncia Nacional de Cultura, algo inédito em termos da
participacio social mais ampla. As conferéncias municipais, estaduais e
interestaduais possibilitaram, em todas as regiées do pafs, a instalacao de
diferentes espacos, de reflexdo, debate nacional sobre a situacido da cul-
tura, avaliando perspectivas, levantando possibilidades de avanco e pro-
pondo novas formas de atuacio”.!?*

A II Conferéncia Nacional de Cultura se deu pela Portaria n.46, de
10 de julho de 2009. Acrescenta-se que durante o primeiro ano (2010) se
deu a maior parte das acées de participacdo no Colegiado. Uma das prin-
cipais agdes desenvolvidas foi a construg¢io do Plano Nacional (PNC) e
colocado em Consulta Pablica (online) no segundo semestre de 2011, a
consulta pablica para a defini¢do das metas do PNC é parte de um pro-
cesso participativo que se iniciou em 2003. Mais recente o sistema nacio-
nal de cultura passa a ter escopo constitucional.!?®

Em 27 de novembro a 1° de dezembro 2013 se deu a III Conferéncia
Nacional de Cultura, como tema proposto um grande balango e propos-
tas, o tema foi: “Uma politica de estado para a cultura: desafios do siste-
ma nacional de cultura”. Nessa Conferéncia os eixos bésicos forma desen-
volvidos, a saber: I- Implementacio do sistema nacional de cultura; II-
Produgdo simbdlica e diversidade cultural; III - Cidadania e direitos cul-
turais; IV- Cultura como desenvolvimento sustentdvel Foco: Economia
criativa como uma estratégia de desenvolvimento sustentével.

123 As Conferéncias de Cultura (I CNC e I CNC) integram a estrutura do Conselho
Nacional de Politica Cultural (CNPC), que é um 6rgdo colegiado integrante da
estrutura bésica do Ministério da Cultura e foi reestruturado a partir do Decreto n°®
5.520, de 24 de agosto de 2005, porém em funcionamento a partir de 2007. A
principal diferenca entre este modelo atual do CNPC e os Conselhos de Cultura
anteriores foi integrar a esfera civil de dois modos: Colegiados Setoriais e/ou Comis-
sdes Temdticas e Grupos de Trabalho; representagio desses colegiados no Plendrio do
CNPC.

124 CALABRE, Lia. O Ming, a gestdo Gilberto Gil e os desafios na construgao de
politicas culturais. Revista Proa. n°® 01, vol. O1. Disponivel: http://www.ifch.uni-
camp.br/proa

125 O Sistema Nacional de Cultura foi aprovado em novembro de 2012, por meio da
emenda constitucional n°71 de 29 de novembro de 2012, que acrescenta o art. 216-A
a Constitui¢io Federal para instituir o Sistema Nacional de Cultura.
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ATV CNC ser4 realizada em, em Brasilia/DF e tem como tema geral:
"Democracia e Direito a Cultura".!?® A etapa Nacional serd de 4 a 8 de
margo de 2024. Tendo como antecedentes as etapas Municipais ou Inter-
municipais (até 30 de outubro de 2023) e as etapas Estaduais, Regio-
nais/Territoriais e do Distrito Federal, Conferéncias Temaiticas e Livres
(até 8 de dezembro de 2023).

O mote dessa Conferéncia serd o de fortalecer e criar mecanismos
que garantam a protecio e a promocio da diversidade das expressées ar-
tisticas e culturais e a garantia de direito, e teve como eixos: I- Institucio-
nalizagdo, Marcos Legais e Sistema Nacional de Cultura; II- Democrati-
zacdo do Acesso a Cultura e Participacio Social; III- Identidade, Patrimo-
nio e Meméria; IV- Diversidade Cultural e Transversalidade de Género,
Raga e 22 Acessibilidade na Politica Cultural; V-Economia Criativa, Tra-
balho, Renda e Sustentabilidade e VI- Direito as Artes e Linguagens Di-
gitais.

O art. 14 desta portaria mostra a capilaridade dessa ferramenta par-
ticipativa, ao envolver estados membros e municipios. (26 estados fede-
rados, 5 568 municipios e do Distrito Federal.). Segundo o IBGE, o Cen-
so Demografico 2022 aponta que o Brasil tem 6,0 milhdes de mulheres a
mais do que homens. A populacio brasileira é composta por cerca de
104,5 milhdes de mulheres e 98,5 milhdes de homens.!?’

Nesta linha de interpretacio e aplicacio da Constituicio, o direito
fundamental social a cultura une Poder publico e participagio, em um
idedrio de coadministracdo e corresponsabilidade no gestar politicas pua-
blicas de forma ampla.

4. A tentativa de colapsar o modelo participativo e seu ressurgimento

Uma das tantas caracteristicas marcantes do neopopulismo do gover-
no brasileiro de 2018 — 2022 foi a investida nefasta ao aparato de interfa-
ce entre o governo federal e a sociedade. Ao contrario da nossa tradigio,
a prdxis daquele governo foi o uso de instrumentos de participacio infor-

126 Dados coletados no site https://cnpc.cultura.gov.br/4a-conferencia-nacional-de-
cultura-2023/

127 https://educa.ibge.gov.br/jovens/conheca-o-brasil/populacao/18320-quantida
de-de-homens-e-mulheres.html#:~:text=0s%20resultados%20d0%20Censo%20
Demogr%C3%Alfico,da%20popula%C3%A7%C3%A30%20residente%20n0%20p
a%C3%AD:s.
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mais— como as redes sociais, plataforma WhatsApp e outros, focados di-
retamente nos seus seguidores. Foi a época da participagio popular infor-
mal- valorizando as ferramentas de participacio nio institucionais.

O objetivo entre tantos dessa pritica era desarticular todo o sistema
institucionalizado de participagio que vinha sendo vivenciado pelos bra-
sileiros a partir de 1988, nos mais diversos niveis, como féruns de deba-
tes, Conselhos, Conferéncias. Essas ferramentas de participagdo institu-
cionalizadas iniciaram um ciclo virtuosos da” era Lula”, mas esse ciclo en-
controu um obstidculo com intencdo de destrui-lo. Governo de 2018.

No inicio do governo Federal passado, do entdo presidente Bolsona-
ro, foi publicado o Decreto Federal n.9759 de abril /2019 pelo qual
o presidente da Repudblica a época extinguiu quase a totalidade de cole-
giados (Conselhos na sua maioria) no 4mbito da Administracdo Publica
federal, independente da forma como foram criados, ou seja, por lei ou
decreto executivo. Objetivo era diminuir de 700 para pelo menos 50 o
namero de Conselhos previstos pela Politica Nacional de Participagio
Social (PNPS) e pelo Sistema Nacional de Participagio Social (SNPS).
Esses programas, criados pelo governo Dilma Rousseff, em 2014, tam-
bém foram extintos.!?8 Vale recordar que existem indmeros érgaos cole-
giados com atribuicdes essenciais para a execucio de vérias politicas pa-
blicas. A extin¢do, sem detalhar quais érgios, trouxe como efeito imedia-
to uma inseguranca juridica concernente a conducio e desenvolvimento
de politicas pablicas. Essas medidas contra a participacao popular na Ad-
ministracdo Publica foi um dos caminhos usados pelo entio Governo para
testar os limites legais das Institui¢des esticando a corda até o fechamen-
to de espagos civicos.

Mas, esse ato descomedido nao ficaria com sua eficdcia plena por
muito tempo. Em 13 de junho do mesmo ano o Plendrio do STF por
maioria, deferiu parcialmente a medida cautelar para suspender a eficdcia

do § 2° do artigo 1° do Decreto n® 9.759/2019, na redacio dada pelo De-

128 Entre os Conselhos que foram ameagados de exting¢do estavam organismos im-
portantes de representagdo da sociedade brasileira como o Conselho Nacional dos
Direitos da Pessoa com Deficiéncia (Conade), o Conselho Nacional de Combate a
Discriminagdo e Promocio dos Direitos de LGBT (CNCD/LGBT), o Conselho Na-
cional de Erradicagdo do Trabalho Infantil (Conaeti), o dos Direitos do Idoso
(CNDI), o de Transparéncia Pablica e Combate & Corrupgio (CTPCC), o Conselho
Nacional de Seguranca Publica (Conasp), o de Relacées do Trabalho, o de Agroecolo-
gia e Produgdo Orginica (CNAPQO), a Comissio Nacional de Politica Indigenista
(CNPI), a da Biodiversidade (Conabio), o Comité Gestor da Internet no Brasil (CGI).

72



creton® 9.812/2019, e afastar até o exame definitivo desta acdo direta de
inconstitucionalidade (ADI 6121) a possibilidade de ter-se a extingéo,
por ato unilateralmente editado pelo Chefe do Executivo, de colegiado
cuja existéncia encontre mengio em lei em sentido formal, ainda que au-
sente expressa referéncia "sobre a competéncia ou a composicio".

Por fim, cabe ressaltar que nos anos de 2018 a 2022 foi um periodo
sombrio A cultura brasileira. Praticas negacionistas fizeram parte deses
quatro anos “das trevas” para ciéncia, educacio e como nio poderia dei-
xar de ser a cultura também.

Passada essa escuridio, um novo ciclo de fortalecimento da democar-
cai brasilera foi inciado em 2023 na terceira gestio do Governo Lula, com a
volta A cena a Cultura e a participagdo. A atual ministra de estado da cultu-
ra, Sra. Margareth Menezes, representa com maestria nossa cultura popu-
lar brasileira. Sua trajet6ria como cantora e artista de nossa musica popular
nordestina traz vigor 8 democracia no 4mbito da cultura. Em dois anos de
mandato impulsionou a participacio social no Minc, além da 4* CNC, lan-
cou consulta pablica sobre o Plano Nacional de Cultura durante Conferén-
cia Nacional, bem como como preparativo criou uma plataforma para ins-
cri¢do em encontros setoriais e grupos de trabalho visando a 4* CNC.

5. Consideragdes finais

As lutas pela liberdade e pela igualdade revelam ao mundo democri-
tico a necessidade perene de que esses valores estejam presentes nos de-
bates travados, tanto na seara politica quanto na vida académica. No pro-
cesso politico, os novos arranjos sociais surgidos historicamente na esteira
dos movimentos sociais, e em sintonia com as novas ondas da democracia
deram nova face ao exercicio da cidadania pela participagdo popular.
Nesse contexto, os instrumentos de participagio surgiram no cendrio ins-
titucional para moldar as relacdes entre o Poder estatal e a sociedade, em
especial nas escolhas das politicas publicas. Nos debates académicos, as
vertentes participativas e deliberativas se destacam. Na realidade histéri-
ca mais recente do Brasil, ao longo dos anos de transicio democritica,
com arrimo na Constitui¢io, as lutas sociais culminaram em uma série de
aberturas 2 participagio social no processo de producio de politicas pu-
blicas, o campo mais expressivo é o dos direitos fundamentais sociais.

Numa democracia participativa, a cultura deve ser encarada como
expressio de cidadania. Um dos objetivos de qualquer Governo nesta
seara deve ser, o da promogio das formas culturais de todos os grupos
sociais, segundo as necessidades e os desejos de cada um, procurando in-
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centivar a participagdo popular no processo de criagio cultural, promo-
vendo modos de autogestdo das iniciativas culturais. A cidadania demo-
crética e cultural contribui para a superacio de desigualdades, para o re-
conhecimento das diferencas reais existentes entre os sujeitos em suas
dimensées social e cultural.

Assim, democratizar a democracia, além de buscar modelos de uma
participagio mais direta do cidadio na seara publica, visa também inter-
conectar esses modelos com os movimentos sociais, associacdes, cidada-
os, os agentes politicos e os administradores publicos, desfazendo as
amarras da burocracia estatal. Resulta dessa arquitetura uma reconfigura-
cdo do exercicio da cidadania.

Oxal4, que sejam perenes na politica publica brasileira, em todo os
niveis de poder, as ferramentas participativas institucionalizadas e identi-
ficadas como pré-estruturas organizativas da sociedade civil no éxito das
politicas puablicas, e que a cada dia o Estado tenha a capacidade organiza-
cional de induzir formas de associativismo e préticas deliberativas seme-
lhantes aquelas existentes no campo da sociedade civil para o ciclo das
politicas publicas.

Referéncias

CALABRE, Lia. O Minc, a gestao Gilberto Gil e os desafios na constru-
¢do de politicas culturais. Revista Proa. n® 01, vol. 01. Disponivel:
http://www.ifch.unicamp.br/proa

__. O Conselho Federal de Cultura,1971-1974, 2006: Estudos
Hisr6ricos, Rio de Janeiro, n. 37, janeiro-junho de 2006, p. 81-98.

. Politicas Culturais no Brasil: balanco e perspectivas - Politicas cul-
turais no Brasil. Salvador: EDUFBA, 2007. Disponivel:
https://www.cult.ufba.br/enecult2007/ LiaCalabre.pdf.

CHAUI, Marilena. Apud Calabre, Lia. Politica Cultural em tempos de
democracia: a Era Lula. Revista do Instituto de Estudos Brasileiros,
Brasil, n. 58, p.137-156, jun. 201.

MORONI, José Antdnio. Participamos, e dai? Observatério da Cidada-
nia, dezembro, 2005. Disponivel em: http://www.ibase.br/pubiba-
se/cgi/cgilua.exe/sys/start.htm?infoid=1183&sid=127

PIRES, Roberto (coordenador). Consideracdes sobre a integragio das
instituicdes participativas ao ciclo de gestdo de politicas publicas:
subsidios a formulacdo de um sistema de participacio. Nota Técnica.

n.3Brasilia: IPEA,2012.p,7.

74



5

Competéncia da Unido em matéria Ambiental,
de politicas nacionais setoriais e pacto federativo:
desafios para a adequada gestio de residuos
s6lidos em face da previsiao dos acordos setoriais
de logistica reversa

Flavio Ahmed
José-Ricardo Pereira Lira

SUMARIO: 1. Introducio. 2. Notas sobre reparticio de competéncias
federativas. 3. Politicas Nacionais como norma geral. 4. APNRS e o fede-
ralismo ecoldgico. 5. O Acordo Setorial e os Termos de Compromisso,
solucdes consensuais concebidas em lei nacional como instrumento de re-
gulacdo, e o pacto federativo. 6. Conclusdo. Referéncias

1. Introdugao

O presente estudo busca, a partir do sistema de competéncias am-
bientais fixadas constitucionalmente, investigar o cardter de norma geral
da Politica Nacional de Residuos Sélidos e o alcance federal dos mecanis-
mos e instrumentos por ela instituidos na efetivacio da proteciao ambien-
tal no 4mbito do pacto federativo. A partir de eventuais conflitos entre
clausulas de um acordo setorial, de um lado, e preceitos de lei ou regula-
mento editados por ente federativo no signatario do instrumento, de ou-
tro, tendo por objeto a logistica reversa prevista na Politica Nacional de
Residuos Sélidos, instituida pela Lei n® 12.305, de 02.08.2010, busca-se,
ao final, sugerir solugio juridicamente adequada para a hipétese.

O tema proposto parte da anilise de metas compromissadas por em-
presas do setor privado com o governo federal, de natureza territorial ou
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quantitativa, pertinentes ao reaproveitamento de residuos sélidos, ap6s
descarte pelo consumidor, por meio de reciclagem, em caso de coexistén-
cia de regras mais severas, impostas por estados e municipios, via lei ou
regulamento.

Com efeito, tem sido recorrente a celebrac¢io de acordos setoriais
onde um ente federado obtém de empresas do setor privado compromis-
so no sentido de alcancar meta definida de reciclagem, em territérios
com determinadas caracteristicas, por exemplo: cidades com populacio
superior a certo nimero de habitantes.

A questdo a ser enfrentada, em sintese, consiste em saber se, na vi-
géncia de um acordo setorial, a superveniéncia de lei ou regulamento edi-
tado por ente federado nio signatdrio, commetas mais gravosas que as
consensadas com o poder piiblico, seria oponivel s empresas subscritoras
do instrumento.

Importante antecipar que nio se esti aqui a lidar com a hipétese do
art. 34 da Lein® 12.305/2010 (caput e §§ 1° e 2°), que cuida da concomi-
tancia de acordos setoriais e termos de compromisso firmados com o se-
tor empresarial por diferentes entes federativos, onde todas as regras sao
geradas por acordo de vontades.!?

As consideragdes que se seguem, saliente-se uma vez mais, terdo foco
exclusivo no conflito, em desfavor do setor privado, entre cldusulas ajus-
tadas com determinado ente federado e normas legais ou regulamentares
editadas por outro, todas versando sobre metas de logistica reversa.

Todavia, a matéria necessariamente vem subordinada ao sistema de
competéncias fixadas constitucionalmente em matéria ambiental, bem
como a Lei Geral integrada a esse sistema, para, a partir dessas premissas,
situar-se o ponto nevrélgico da discussio aqui trazida a lume.

129 Art. 34. Os acordos setoriais ou termos de compromisso referidos no inciso IV do
caput do art. 31 e no § 1° do art. 33 podem ter abrangéncia nacional, regional, estadual
ou municipal.

§ 1°. Os acordos setoriais e termos de compromisso firmados em dmbito nacional tém
prevaléncia sobre os firmados em ambito regional ou estadual, e estes sobre os
firmados em 4mbito municipal.

§ 2°. Na aplicacio de regras concorrentes consoante o § 1°, os acordos firmados com
menor abrangéncia geografica podem ampliar, mas ndo abrandar, as medidas de
protegdo ambiental constantes nos acordos setoriais e termos de compromisso firma-
dos com maior abrangéncia geogréfica.
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2. Notas sobre reparti¢ao de competéncias federativas

Segundo José Afonso da Silva, competéncia “¢ a faculdade juridica-
mente atribuida a uma entidade ou a um érgao do Poder Publico para
emitir decisées”, ou, ainda no dizer do autor, “sdo as diversas modalida-
des de poder de que se servem os érgaos ou entidades estatais para realizar
suas funcoes”'3°

Em pafses que se organizam em regime federativo, o tema assume es-
pecial complexidade. Paulo Gustavo Gonet Branco, em obra conjunta
com Gilmar Mendes, inicia a abordagem do assunto com a distin¢éo entre
soberania nacional e autonomia inerente aos entes federados, asseveran-
do que, “soberania, no federalismo, é atributo do Estado Federal como um
todo. Os Estados-membros dispéem de outra caracteristica — a autono-
mia™ -, que néo se confunde com o conceito de soberania”, arrematando
0 jurista com o seguinte comentério, em nota de rodapé:

(4) Numa férmula muito citada, concebida por Bryce, ‘o que caracteriza
o Estado federal é justamente o fato de, sobre um mesmo territério e
sobre as mesmas pessoas, se exercer, harmdnica e simultaneamente, a
acdo politica de dois governos distintos, o federal e o estadual.!3!

Justo por isso, declara o autor inexistir uma estrutura uniforme e ri-
gida de federacio, j4 pronta, passivel de implantacdo por todos os paises
que se valem desse arranjo politico, prevalecendo, ao revés, modelos va-
riados, que se distinguem sobremaneira em fun¢io do grau de autonomia
conferido aos entes federados.

Assim, nas federacdes com descentralizacido acentuada, os estados
membros e, se existentes, também os municipios, ou ente anilogo, terdo
competéncia normativa sobre amplo espectro temdtico, ao passo que, nas
centralizadas, a competéncia se dilata no universo da Unido, na exata me-
dida em que se comprime para estados e municipios!3?.

Preciosa, para a apreensio da ideia que se quer aqui acentuar, € a sin-
tética e conclusiva afirmacio de José Afonso da Silva, no sentido de que

130 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 40* ed. — Sio
Paulo: Malheiros, 201, p. 483.

131 MENDES, Gilmar Ferreirae BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional. 11? ed. — Sio Paulo: Saraiva, 2016, p. 840.

132 MENDES e BRANCO, 2016, p. 840, e SILVA, 2017, p. 481.
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a distribuigio constitucional de poderes constitui “o ponto nuclear da no-
cdo de Estado federal "33

No Brasil, a Constitui¢io de 1988 adota, como principio norteador
da reparticido de competéncias, a predomindncia do interesse, de modo a
que, em regra, cometem-se a Unido assuntos de interesse geral, aos esta-
dos, os regionais, aos municipios, o local, cumulando o Distrito Federal
competéncia para temas de interesse regional e local.!3*

Entre outros vérios critérios, as competéncias constitucionais podem
ser divididas em dois grandes grupos, com respectivas subclasses, confor-
me classificacio de José Afonso da Silva, como segue!®>:

(1) competéncia material, que pode ser: (a) exclusiva (art. 21'3%); e (b)
comum, cumulativa ou paralela (art. 23'3); (2) competéncia legislativa,
que pode ser: (a) exclusiva (art. 25, §§ 1° e 2°138); (b) privativa (art.
22139 () concorrente (art. 24); e suplementar (art. 24, § 2°).

Em catalogacdo semelhante, Alexandre de Moraes acrescenta, nessa
estrutura, as competéncias constitucionais administrativa e legislativa
dos municipios (art. 30'*°) e do Distrito Federal, que cumula as estaduais
e municipais (art. 32, § 1°141).

133 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 40? ed. — Sao
Paulo: Malheiros, 201, p. 481

134 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 33* ed. — Sio Paulo : Atlas,
2017, p. 322.

135 SILVA, José Afonso da. p. 484.

136 Art. 21. Compete a Unido: (e lista extenso rol de competéncias administrativas da
Unido).

137 Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios: (e lista extenso rol de competéncias administrativas comuns aos entes
aqui nomeados).

138 Art. 25. (...) § 1°. Sdo reservadas aos Estados as competéncias que nao lhes sejam
vedadas por esta Constituigdo. § 2°. Cabe aos Estados explorar diretamente, ou
mediante concessdo, os servicos locais de g4s canalizado, na forma da lei, vedada a
edi¢io de medida provisoria para a sua regulamentacio.

139 Art. 22. Compete privativamente 2 Unido legislar sobre: (e lista extenso rol de
competéncias legislativas da Unido).

140 Art. 30. Compete aos Municipios: (e lista extenso rol de competéncias legislati-
vas e administrativas dos municipios, incluindo legislar sobre assuntos de interesse
local, suplementar a legislacdo federal e estadual, tratar de interesses administrativos
relacionados a satde, urbanismo, patrimonio histérico, entre outros “poderes enume-
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No plano ambiental propriamente dito, Paulo de Bessa Antunes aler-
ta para que a distribuicdo de competéncias constitucionais constitui um
dos principais desafios para a conquista de uma efetiva prote¢io ao meio
ambiente!'*?.

Em sua anilise de nosso modelo constitucional, o autor aponta para o
cuidado havido com a correspondéncia entre as competéncias legislativas
e as competéncias administrativas, capaz de harmonizar a atividade legis-
lativa com o poder administrativo atribuido aos diferentes 6rgios do po-
der publico.

Assim, por exemplo, a Constituigio, em seu art. 22, confere a Unido
competéncia privativa para legislar sobre dguas, energia e recursos mine-
rais. O art. 24, a seu turno, atribui competéncia legislativa concorrente 2
Unido, aos estados e ao Distrito Federal para legislar sobre florestas, caca,
pesca, fauna, conservacio da natureza, protecio do meio ambiente e con-
trole da polui¢io, entre outros temas.

De outro lado, o art. 23 dota com competéncia administrativa a
Uniio, os estados, o Distrito Federal e os municipios para proteger o
meio ambiente, combater a poluicio, preservar florestas, flora e fauna,
havendo aderéncia adequada entre as competéncias para legislar e admi-
nistrar.

De fato, h4 circunstancias em que a reparti¢io de competéncias sus-
cita controvérsias, em grave prejuizo a seguranga juridica, como ocorre,
no plano do direito ambiental, com a energia, que se pode enquadrar na
competéncia privativa da Unifo e na competéncia concorrente dos entes
federados'®.

A esse cendrio, acresce a novidade proveniente da introducdo, no 4m-
bito da Politica Nacional de Residuos Sélidos, do acordo setorial e do ter-

rados”, na dic¢io de Alexandre de Moraes (op. cit., p. 322).

141 Art. 32. (omissis) § 1°. Ao Distrito Federal sdo atribuidas as competéncias
legislativas reservadas aos Estados e Municipios”, ressalvando o autor o art. 22, XVII,
segundo o qual compete privativamente a Unido legislar sobre: organizacio judiciaria,
do Ministério Pablico do Distrito Federal e dos Territérios e da Defensoria Pablica
dos Territérios, bem como organizagio administrativa destes.

142 ANTUNES, Paulo de Bessa. Federalismo e Competéncias Ambientais no Brasil.
22 ed. — Sao Paulo: Atlas, 2015, PP.. 66 e ss.

143 AHMED, Flavio. Federalismo e Competéncias: gestdo e regulacdo ambiental em
cendrios ndo cooperativos. In:Coletdnea de artigos sobre os 40 anos de vigéncia da
Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei n°® 6.938/81). 1 ed. — Brasilia-DF: OAB
Nacional Editora, pp. 59 e ss.
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mo de compromisso, como instrumentos convencionais geradores de re-
gras que, no tocante a logistica reversa, demandam inser¢do no sistema
normativo integrado por leis e regulamentos administrativos de todas as
instincias da federacio brasileira.

3. Politicas Nacionais como norma geral

Politicas Nacionais surgem como normas gerais no sistema constitu-
cional brasileiro destinadas a articular os diversos setores ambientais e or-
questrar suas a¢des no 4mbito do territério nacional, onde Unido, Estados
e Municipios devem atuar de forma cooperada e sinérgica para a protegio
do meio ambiente.

Normas gerais sio, nas palavras de Diogo de Figueiredo Moreira
Neto'* aquelas que:

“a) estabelecem principios, diretrizes e linhas mestras e regras juridicas
gerais; b) que nio adentrem em pormenores ou detalhes nem, muito
menos, esgotem o assunto legislado; c) obedecam a critérios nacionais,
uniformemente aplicdveis a todos os entes ptblicos; d) devem ser regras
uniformes para todas as situacdes homogéneas; e) s6 cabem quando
preenchem lacunas constitucionais ou disponham sobre dreas de confli-
tos; ) devem referir-se a questdes fundamentais; g) sdo limitadas no
sentido de ndo poderem violar a autonomia dos Estados; h) ndo sdo
normas de aplicacdo direta.”

As politicas nacionais ambientais, incluindo, no particular, a Politica
Nacional de Residuos Sélidos, se revestem da natureza juridica de norma
geral, de cariter nacional e ndo delei federal. Conforme destaca Sérgio
Resende Barros, as leis federais sio “leis da Unido para si mesma, median-
te as quais ela cuida imediatamente de seus préprios assuntos politico-ad-
ministrativos”. Quanto as nacionais “transitam da Unido para a Nacio.
Sio editadas pela Unido em nome do Estado Nacional. Tém por fim ime-
diato, alcancando relagdes sociais entre individuos, nacionais ou parana-
cionais, disciplinar a convivéncia deles no seio da Nagao”!*.

144 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. “Competéncia concorrente limitada: O
problema da conceituacdo das normas gerais”. In: Revista de informacdo Legislativa,
v. 100, out.-dez. 1988, Brasilia, p. 149-150.

145 BARROS, Sérgio Resende. Lei federal, lei federativa, lei nacional. In: RAMOS,
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No que se refere as competéncias e federalismo em matéria ambien-
tal, impende destacar dois temas centrais.

O primeiro deles é o da norma inscrita no art. 18 da Constituicio,
que consagra a autonomia dos entes da Federacdo. O segundo, também
no plano constitucional, se relaciona a distribuicdo de competéncias, a sa-
ber: o art. 23, quando dispde sobre a competéncia comum dos entes da
federacdo para execugio das politicas ambientais, em regime de coopera-
cdo fixado em lei; e o art. 24, que disciplina a competéncia concorrente
para legislar em matéria ambiental.

Essa competéncia vem regulada e distribuida no ordenamento consti-
tucional brasileiro segundo critérios de preponderancia de interesses, po-
dendo-se afirmar que a Unido atua quando o interesse for geral, ou abran-
ger mais de um Estado, o Estado atua quando verificado o interesse regio-
nal ou abranger mais de um municipio e o municipio quando a matéria
concernir ao interesse local.

Situada a questio, como acima, de forma analitica, pode parecer que
o sistema normativo opera de forma eficiente, cooperativa e integrada,
com base em pardmetros bem delineados na Constituigdo. Porém, nio é
isso que ocorre.

Tem-se que, durante muito tempo (cendrio que veio se modificando
de forma paulatina, como ser4 visto, a partir do leading case do amianto),
reconheceu-se certa preponderancia da Unido sobre os demais entes da
federagio, tanto para edicdo de atos normativos, quanto em matéria da
edicdo de leis.

Essa visdo equivocada vinha associada a uma ideia também errdnea da
competéncia para editar normas gerais que era confundida com hierar-
quia, algo jamais cogitado no modelo constitucional brasileiro. Esse mo-
dus operandi desbastava a competéncia dos demais entes da federacio,
circunstincia que, a partir da intervencio do Poder Judicidrio, acabou por
reverter-se, com o fortalecimento, também gradual, das competéncias
dos demais entes.

Porém, importante nio confundir a superacido do equivoco acima
apontado com a recusada competéncia da Unido para edi¢io de normas
gerais, essenciais ao funcionamento da federacio, tal qual constitucional-
mente concebida.

DircéoTorrecillas (Org.). O Federalista Atual: teoria do federalismo. Belo Horizonte:
Arraes Editores, 2013, pp.62,63.
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O poder de editar normas gerais (é importante sublinhar), portanto,
nao significa ser a Unido hierarquicamente superior aos Estados, Distrito
Federal e Municipios, pois, como citado anteriormente, o art. 18 da CF
preconiza a autonomia dos entes federativos. Contudo, é também certo
que a norma geral, como elemento estruturante, apresenta-se como ga-
rantia da harmonia do sistema, principalmente quando se pensa em edi-
¢ao de Politicas Setoriais em nivel nacional, como é o caso da Politica Na-
cional de Residuos Sélidos, aqui em foco.

A questio é tio complexa que o Decreton® 9.191, de 2017, editado
pela Unido, que “estabelece as normas e as diretrizes para elaboracio, re-
dagio, alteracdo, consolidagio e encaminhamento de propostas de atos
normativos ao Presidente da Reptblica pelos Ministros de Estado”!45,
disciplina, entre as questdes a serem observadas na elaboracio de atos
normativos, certos cuidados que exteriorizam essa rotina de conflito de
competéncias, ao formular indagacdes norteadoras que devem preceder a
elaboracdo das normas.

Seguem perquirigdes prévias que o decreto regulamentador orienta
devam ser feitas pelos responsaveis pela elaboracio de atos normativos,
na 6rbita federal, : “3. A Unido deve tomar alguma providéncia? A Unido
dispde de competéncia constitucional ou legal para fazé-lo? 3.1. Trata-se
de competéncia privativa? 3.2. Trata-se de caso de competéncia concor-
rente? 3.3. Na hipétese de competéncia concorrente, a proposta esté for-
mulada de modo que assegure a competéncia substancial do Estado-
membro?3.4. A proposta nio apresenta formulacio extremamente deta-
lhada que acaba por exaurir a competéncia estadual? 3.5. A matéria é de
fato de iniciativa do Poder Executivo federal? Ou estaria ela afeta a inicia-
tiva exclusiva do Supremo Tribunal Federal, dos Tribunais Superiores,
do Procurador-Geral da Reptblica ou do Defensor-Geral da Unido?”.

Em suma, da prépria disciplina de redacdo de normas, extrai-se a
preocupacio com a autonomia dos entes federativos e com o sistema
constitucional de reparticdo de competéncias.

O marco legal do direito ambiental, concebido de forma holistica,
como bem conceituado por Antonio Herman Benjamim, foi a edicdo da
Politica Nacional de Meio Ambiente, Lei n® 6.938/81, deflagrada ainda
na vigéncia da constitui¢do anterior. Embora de cardter revolucionério,
com conceitos tinicos e inovadores (entre eles o de meio ambiente) e que

146 Art. 1°, do Decreto 9.191/2017.
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fez operar um giro hermenéutico sem igual no direito ambiental, marcan-
do a visdo revolucionaria da prépria CF de 1988, tem-se que a mesma foi
editada ainda na vigéncia da Constitui¢do anterior, em que se verificava a
preponderancia da Unido sobre os demais entes da federacio, nio o fede-
ralismo cooperativo como hoje desenhado.

Seguiu-se a essa Politica de carater geral a constitucionalizacdo do di-
reito ambiental e uma extensa profusio de normas denominadas como
Politicas Nacionais e que na verdade traziam em seus contetdos algumas
normas de natureza federal'*” invadindo a competéncia dos demais entes
de federacdo. Outras tantas, como é o caso da Politica Nacional de Resi-
duos Sélidos, se revestindo de natureza de norma geral.

Como coroldrio dessa profusio legislativa, tem-se que normas fede-
rais e regulamentos passaram a colidir entre si e com normas legais edita-
das pelos entes da federacdo, que passaram a editar Politicas Estaduais e
Municipais com temas correlatos, sendo verdade que isso ocorreu tam-
bém no direito dos residuos, o que vem ocasionando indmeras questdes,
principalmente no 4mbito da regulagcio em nivel nacional, j4 que a PNRS
previu uma forma clara de disciplinar a matéria no que concerne 2 logis-
tica reversa, mediante a celebracdo de acordos setoriais ou termos de
compromisso, também de alcance nacional, e que, devido a edigio de
normas em ambito estadual e municipal com elas colidentes, geraram
uma nova classe de conflitos. Como supera-los?

Como se salientou, o Brasil é uma Republica Federativa (art. 1°e 18
da CF), a qual compreende Unido, Estados, Distrito Federal e Munici-

147 Importante nesse sentido a diferenca entre nacional e federal também objeto de
reflexdo na seara ambiental. Leia-se para tanto, Milaré: “Releve-se, de inicio, que ha
diferenga entre nacional — que é do interesse da nagio ou da sociedade — e federal —
que se refere ao ente federativo ou ao governo da Unido. A propésito, cabe salientar
que as atribuicdes da Unido sdo exercidas sob dois angulos: como pessoa juridica de
direito publico externo, detentora de soberania, agindo em nome dos interesses do
Pais, cujas agdes, por sinal, vinculam todos os demais entes; e como pessoa juridica de
direito publico interno, possuidora de autonomia, atuando como os estados, Distrito
Federal e municipios e buscando a execucio das politicas publicas federais, no ambito
de sua atuacido — podendo, no caso, haver até usurpacio de competéncias, nas hipéte-
ses em que se ultrapasse os limites legalmente estabelecidos. Nesse sentido, a prépria
estrutura constitucional, de modo sistematizado, organiza e disciplina o nacional e o
federal, trazendo estas duas faces da Unido.” MILARE, Edis e MILARE, Lucas Tamer.
“O Marco Regulatério do Saneamento Ambiental” In: https://www.miga-
lhas.com.br/depeso/334063/0-marco-regulatorio-do-saneamento-ambiental,

29.09.2020, acesso em 13.03.2023
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pios, autdénomos entre si, possuindo érgios governamentais préprios, com
competéncias préprias. E a ideia de federalismo cooperativo envolve a
nocdo de um condominio em que, através da Constitui¢do, busca-se o
equilibrio e uma maior sinergia.

Com efeito, traduz uma premissa que visa a prestigiar a atuagido con-
vergente em matérias fundamentais para que os entes atuem de forma
coordenada para consecucio dos objetivos constitucionais. Afinal, a sepa-
racdo de Poderes e o federalismo possuem uma fungio de organicidade,
como ensinava Pimenta Bueno, para “melhor garantir o destino, o fim so-
cial, para que em justo equilibrio trabalhem e cooperem, auxiliem-se.”!*®
No caso, estamos tratando especificamente da prote¢io ambiental.

Essa atuacio politica dos entes federativos deve se dar de forma re-
grada, e a CF optou por um sistema articulado de descentralizacdo politi-
ca, de modo que a atuacdo conjunta sobre a mesma populagio e territério
se distribuisse de forma clara. Tal sistema de reparti¢do de competéncias
foi configurado conforme j4 se disse e ora se reitera segundo o critério da
predominancia do interesse, em que a Uniio legisla tendo em vista o in-
teresse nacional; os estados, o interesse regional; e os municipios, o inte-
resse local. Essa divisio de competéncias, portanto, é “essencial 2 defini-
cdo juridica de federagdo.”'*

O art. 18 da CF é muito claro ao dispor que “a organizacio politico-
administrativa da Reptblica Federativa do Brasil compreende a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos, nos ter-
mos desta constitui¢cio”, de modo que, como lembra Paulo Affonso Leme
Machado, “a autonomia nio significa desunido entre os entes federados”
e “também nio deve produzir conflito ou dispersio de esforcos”, “mas a
autonomia deve ensejar que o Municipio tenha ou possa ter sistemas de
atuacdo administrativa nio semelhantes ou desiguais aos vigentes nos Es-
tados.” !0

Autonomia dos entes da federacdo, portanto, como se disse antes e
ora se repisa, nio significa soberania, mas um nivel de independéncia si-

148 BUENO, José Ant6nio Pimenta Bueno. Direito Piblico Brasileiro e analyse da
Constitui¢ao do Imperio. Typographialm.. e Com. De J. Villeneuve & C., 1857, p. 36
(item 33).

149 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do Federalismo. Rio de
Janeiro: Forense, 1986, p.25.

150 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro, 16. Edicdo.
Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 99.
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milar ao reservado aos demais entes, sendo certo que, no que tange ao
municipio, a nota distintiva de sua atuacio seré o interesse local. Dessa
forma, vém plasmado no texto constitucional os critérios de repartigio
de competéncias para que o federalismo cooperativo, base da Repiiblica
Federativa do Brasil e do Estado Democritico de Direito, opere de forma
adequada: o municipio atuando quando o interesse for local, o estado
quando regional, e a Unido quando geral.

4. A PNRS e o federalismo ecolégico

Segundo o art. 3°, inciso XII, da Lei n® 12.305/2010, a logistica re-
versa consiste em um conjunto de acdes e procedimentos concebidos
para viabilizar a coleta e a restituicao de residuos sélidos ao setor empre-
sarial, para reaproveitamento, quer no préprio ciclo produtivo, quer em
outros, ou mediante destinagio final distinta ambientalmente adequada.

O art. 33 da PNRS lista os produtos que se submetem a processo de
logistica reversa obrigatério, quais sejam: agrotoxicos, pilhas e baterias,
pneus, 6leos lubrificantes, [Ampadas fluorescentes, produtos eletroele-
tronicos e seus componentes.'°!

O § 1° do aludido art. 33, a seu turno, estabelece que, na forma do
disposto em regulamento e em acordos setoriais ou termos de compro-
misso, os sistemas previstos no caput do preceito serdo estendidos a pro-
dutos comercializados em embalagens plasticas, metalicas ou de vidro, e
aos demais produtos e embalagens.!>?

151 Art. 33. Sdo obrigados a estruturar e implementar sistemas de logistica reversa,
mediante retorno dos produtos apés o uso pelo consumidor, de forma independente
do servigo publico de limpeza urbana e de manejo dos residuos sélidos, os fabricantes,
importadores, distribuidores e comerciantes de: I - agrotéxicos, seus residuos e emba-
lagens, assim como outros produtos cuja embalagem, apds o uso, constitua residuo
perigoso, observadas as regras de gerenciamento de residuos perigosos previstas em lei
ou regulamento, em normas estabelecidas pelos 6rgios do Sisnama, do SNVS e do
Suasa, ou em normas técnicas; II - pilhas e baterias; III - pneus; IV - 6leos lubrifican-
tes, seus residuos e embalagens; V - ldmpadas fluorescentes, de vapor de sédio e
merctrio e de luz mista; VI - produtos eletroeletrdnicos e seus componentes.

152 Art. 33. (...). § 1°. Na forma do disposto em regulamento ou em acordos setoriais
e termos de compromisso firmados entre o poder publico e o setor empresarial, os
sistemas previstos no caput serdo estendidos a produtos comercializados em embala-
gens plasticas, metdlicas ou de vidro, e aos demais produtos e embalagens, consideran-
do, prioritariamente, o grau e a extensio do impacto a sadde puablica e ao meio
ambiente dos residuos gerados.
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O art. 5° da Lei n® 12.305/2021, de outro lado, explicita que a Poli-
tica Nacional de Residuos Sélidos interage com outras Politicas Nacionais
relacionadas a protecdo do meio ambiente, como a prépria Politica Na-
cional do Meio Ambiente (PNMA) e, ainda, a Politica Nacional de Edu-
cacdo Ambiental e a Politica Federal de Saneamento Bésico.

Destarte, a logistica reversa constitui, induvidosamente, matéria
afeita ao meio ambiente, regida por preceitos fundados nas competéncias
constitucionais legislativa e administrativa, operando-se seu enquadra-
mento, na Gtica federativa, quer na competéncia concorrente, quer na co-
mum, com base no art. 23, inciso VI'*3, art. 24, incisos VI e VIII'** e art.
225!53, todos da Constituigao.

Fixada a premissa de que se trafega, com o tema ora versado, na seara
da competéncia comum, é fato que para o direito ambiental a matéria
adquire singularidade, em vista da Lei Complementar n°140, de
08.12.2011, editada com base no pardgrafo tnico do referido art. 23 da
Constituicdo'®, a qual veio de ter sua validade declarada pelo Supremo
Tribunal Federal, na A¢do Direta de Inconstitucionalidade 4.757-DF.">’

“CONSTITUCIONAL. AMBIENTAL. FEDERALISMO COOPERA-
TIVO. COMPETENCIA COMUM EM MATERIA AMBIENTAL. PA-

153 Art. 23. E competéncia da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Munici-
pios: (...). VI — proteger o meio ambiente e combater a polui¢do em qualquer de suas
formas.

154 Art. 24. Compete 2 Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrente-
mente sobre: (...). VI - florestas, caga, pesca, fauna, conservagio da natureza, defesa
do solo e dos recursos naturais, protecio do meio ambiente e controle da poluigio; (...)
VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos
de valor artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico; (...).

155 Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem
de uso comum do povo e essencial 4 sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder
Pdablico e a coletividade o dever de defendé-lo e preservé-lo para as presentes e futuras
geracOes. § 1°. Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:
(...)” (e lista diversas atribui¢cdes administrativas dos entes federados).

156 Art. 23. (...). Pardgrafo tGnico - Leis Complementares fixario normas para a
cooperacio entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em
vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em 4mbito nacional.

157 Embora o pedido inicial tenha consistido na declara¢do de inconstitucionalidade
de toda a lei, houve procedéncia parcial da agio apenas para conferir interpretagio
conforme a Constituicdo ao § 4° do art. 14 e ao § 3° do art. 17, os quais cuidam de
questdes alheias ao cerne deste estudo.
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RAGRAFO UNICO DO ART. 23 CF. LEl COMPLEMENTAR N°
140/2011. FEDERALISMO ECOLOGICO. DESENHO INSTITU-
CIONAL DA REPARTICAO DE COMPETENCIAS FUNDADO NA
COOPERACAO. RECONHECIMENTO DO PRINCIPIO DA SUBSI-
DIARIEDADE. DIREITO FUNDAMENTAL AO MEIO AMBIENTE.
DEVERES FUNDAMENTAIS DE PROTECAO COMO PARAME-
TRO NORMATIVO DE CONTROLE DE VALIDADE (ARTS. 23, PA-
RAGRAFO UNICO, 225, CAPUT, § 1°). RACIONALIDADE NO
QUADRO ORGANIZATIVO DAS COMPETENCIAS ADMINIS-
TRATIVAS. EFICIENCIA E COORDENACAO DO AGIR ADMI-
NISTRATIVO. VALORES CONSTITUCIONAIS. PODER DE POLI-
CIA AMBIENTAL DE LICENCIAMENTO E ATIVIDADES FISCA-
LIZATORIAS. EXISTENCIA E CAPACIDADE INSTITUCIONAL
DOS ORGAOS AMBIENTAIS COMO REQUISITO DA REGRA GE-
RAL DE COMPETENCIA INSTITUIDA NA LEl COMPLEMENTAR.
ATUACAO SUPLETIVA E SUBSIDIARIA. TUTELA EFETIVA E
ADEQUADA DO MEIO AMBIENTE. LIMITES DA COGNICAO
JURISDICIONAL NO CONTROLE CONCENTRADO DE CONSTI-
TUCIONALIDADE. INTERPRETACAO CONFORME A CONSTI-
TUICAO FEDERAL ATRIBUIDA AO § 4° DO ART. 14 E AO § 3° DO
ART. 17. PROCEDENCIA PARCIAL.”

Assentadas as bases do federalismo ecolégico, dotado de particular
desenho institucional, como alude o Supremo Tribunal Federal, o siste-
ma ganha colorido especial com a introdugio das cldusulas do acordo se-
torial e do termo de compromisso na constelacdo de regras e principios
federais, estaduais e municipais que perfazem a estrutura normativa da
logistica reversa no pafs.

5. O Acordo Setorial e os Termos de Compromisso, solugdes
consensuais concebidas em lei nacional como instrumento de
regulacao, e o pacto federativo

A PNRS é prédiga em novos institutos juridicos, incorporando ao di-
reito brasileiro figuras inéditas, como, entre outras, a responsabilidade

compartilhada pelo ciclo de vida de produtos e embalagens'>®, ou o pré-
prio acordo setorial'>?.

158 Art. 3°. Para os efeitos desta lei, entende-se por: (...) XVII — responsabilidade
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Observe-se que a responsabilidade compartilhada estd concebida em
lei para alcancar, entre outros agentes, os fabricantes, os importadores, os
distribuidores e os comerciantes de produtos e embalagens sujeitos a lo-
gistica reversa, dirigindo-se as respectivas empresas em razio de suas ati-
vidades, de que resultam, ao final, o correspondente descarte realizado
pelos consumidores.

Adicionalmente, integram a responsabilidade compartilhada os pré-
prios consumidores dos produtos e embalagens e o poder publico respon-
savel pelos servicos de limpeza urbana e manejo dos residuos sélidos.'°

Importante frisar que a hipétese em exame versa sobre responsabili-
dade compartilhada, nio sobre responsabilidade solidaria entre integran-
tes do ciclo de vida dos produtos e embalagens em questio.

Todavia, como a responsabilidade compartilhada tem regramento
centrado no acordo setorial, este pode instituir, por consenso, hipSteses
de responsabilidade solidaria entre os signatérios, desde que em regra ex-
pressa, consoante art. 265 do Cédigo Civil.!®!

Nesse sentido, o art. 3°, inciso I, da PNRS, transcrito na nota 25 aci-
ma, é claro ao prever que o acordo setorial visa a implantar a responsabi-
lidade compartilhada de empresas que, explorando atividade lucrativa
(fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes), enderegam
insumos, produtos e embalagens geradores de residuos e rejeitos ao mer-
cado consumidor.

Assevere-se que a circunstincia de advir essa responsabilidade de um
acordo de vontades nio retira da respectiva cldusula o cariter regulatério,

compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos: conjunto de atribuigdes individualiza-
das e encadeadas dos fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes, dos
consumidores e dos titulares dos servicos publicos de limpeza urbana e de manejo dos
residuos sélidos, para minimizar o volume de residuos sélidos e rejeitos gerados, bem
como para reduzir os impactos causados 2 sadde humana e 3 qualidade ambiental
decorrentes do ciclo de vida dos produtos, nos termos desta Lei; (...).

159 Art. 3°. Para os efeitos desta Lei, entende-se por: I - acordo setorial: ato de
natureza contratual firmado entre o poder pablico e fabricantes, importadores, distri-
buidores ou comerciantes, tendo em vista a implantacio da responsabilidade compar-
tilhada pelo ciclo de vida do produto;

160 JURAS, Ilidia da Ascencio Garrido Martins e ARAUJO, Suely Mara Vaz Guima-
ries de. A responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida do produto. In: Politica
nacional, gestdo e gerenciamento de residuos sélidos / [organizadores] Arnaldo
Jardim, Consuelo Yoshida, José Valverde Machado Filho. — Barueri, SP : Manole,
2012. (Colecdo Ambiental).

161 Art. 265. A solidariedade nio se presume; resulta da lei ou da vontade das partes.
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reforcando essa premissa o contido no Decreto n°® 10.936, de
12.01.2022, que regulamenta a PNRS, ao sujeitar empresas que partici-
pam do ciclo de vida do produto gerador do residuo, sem subscrever ou
aderir ao acordo setorial, as cldusulas deste, como meio de impedir que
signatérios fiquem em desvantagem em relagio a nao signatairios.162 e 103

Em verdade, o acordo setorial funciona, na estrutura normativa da lo-
gistica reversa, como um decreto sui generis, cujas regras, para poluidores
nio signatdrios, operam como um efetivo decreto, sendo, nio obstante,
igualmente mandatdrias para signatdrios, porém como regras negociadas,
em ambiente concebido na PNRS para estimular a formacio de consen-
sos entre o poder publico e o setor privado, em uma espécie de quase-au-
torregulacdo.

A todas as luzes, a PNRS tem, como pilar fundamental, a consensua-
lidade entre o poder publico e o setor privado, como se infere de seus
principais diplomas legais (lei e decreto regulamentador).!64 165

162 Art. 27. Fica assegurada a isonomia na fiscalizacio e no cumprimento das obriga-
¢bes imputadas aos fabricantes, aos importadores, aos distribuidores e aos comercian-
tes de produtos, de seus residuos e de suas embalagens sujeitos a logistica reversa
obrigatdria.

163 Art. 28. Os fabricantes, os importadores, os distribuidores e os comerciantes de
produtos, de seus residuos e de suas embalagens aos quais se refere o?caput?do?art. 33
da Lei n® 12.305, de 2 de agosto de 2010, e de outros produtos, de seus residuos ou
de suas embalagens que sejam objeto de logistica reversa na forma prevista no § 1° do
referido art., nio signatarios de acordo setorial ou termo de compromisso firmado
com a Unido deverio estruturar e implementar sistemas de logistica reversa, conside-
radas as obrigac6es imputéveis aos signatarios e aos aderentes de acordo setorial ou ao
termo de compromisso firmado com a Uniio.

164 A Lein® 12.305/2010 é repleta de regras que conferem a iniciativa privada papel
central na logistica reversa, com estimulo a sua participacdo voluntaria no programa de
destinacdo ambientalmente adequada de residuos e rejeitos. Vejamos algumas dessas
disposicoes:

Art. 6°. Sdo principios da Politica Nacional de Residuos Sélidos: (...)

VI - a cooperacio entre as diferentes esferas do poder publico, o setor empresarial e
demais segmentos da sociedade; (...).

Art. 7°. Sdo objetivos da Politica Nacional de Residuos Sélidos: (...)

VIII - articulacdo entre as diferentes esferas do poder ptblico, e destas com o setor
empresarial, com vistas 4 cooperacio técnica e financeira para a gestdo integrada de
residuos sélidos; (...);

XIV - incentivo ao desenvolvimento de sistemas de gestao ambiental e empresarial
voltados para a melhoria dos processos produtivos e ao reaproveitamento dos residuos
sélidos, incluidos a recuperacio e o aproveitamento energético; (...).
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Art. 8°. Sdo instrumentos da Politica Nacional de Residuos Sélidos, entre outros: (...)
VI - a cooperagio técnica e financeira entre os setores publico e privado para o
desenvolvimento de pesquisas de novos produtos, métodos, processos e tecnologias de
gestio, reciclagem, reutilizacio, tratamento de residuos e disposicao final ambiental-
mente adequada de rejeitos; (...).

Art. 25. O poder publico, o setor empresarial e a coletividade sio responsaveis pela
efetividade das agdes voltadas para assegurar a observincia da Politica Nacional de
Residuos Sélidos e das diretrizes e demais determinacdes estabelecidas nesta Lei e em
seu regulamento.

Art. 30. (...)

Pardgrafo tnico. A responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos
tem por objetivo:

I - compatibilizar interesses entre os agentes econdmicos e sociais e os processos de
gestdo empresarial e mercadolégica com os de gestdo ambiental, desenvolvendo estra-
tégias sustentdveis; (...).

Art. 33. (..

§ 1°. Na forma do disposto em regulamento ou em acordos setoriais e termos de
compromisso firmados entre o poder publico e o setor empresarial, os sistemas
previstos no caput serdo estendidos a produtos comercializados em embalagens plasti-
cas, metélicas ou de vidro, e aos demais produtos e embalagens, considerando, priori-
tariamente, o grau e a extensdo do impacto a sadde publica e a0 meio ambiente dos
residuos gerados. (...)

§ 3°. Sem prejuizo de exigéncias especificas fixadas em lei ou regulamento, em
normas estabelecidas pelos 6rgios do Sisnama e do SNV, ou em acordos setoriais e
termos de compromisso firmados entre o poder publico e o setor empresarial, cabe aos
fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes dos produtos a que se refe-
rem os incisos II, III, V e VI ou dos produtos e embalagens a que se referem os incisos
I e IV do caput e o § 1° tomar todas as medidas necessdrias para assegurar a implemen-
tacdo e operacionalizagio do sistema de logistica reversa sob seu encargo, consoante o
estabelecido neste art., podendo, entre outras medidas: (...)

Art. 42. O poder publico poders instituir medidas indutoras e linhas de financiamento
para atender, prioritariamente, 3s iniciativas de: (...)

VIII - desenvolvimento de sistemas de gestdo ambiental e empresarial voltados para a
melhoria dos processos produtivos e ao reaproveitamento dos residuos.

165 No Decreto n® 10.936/2022, que regulamenta a PNRS, consultem-se os seguin-
tes preceitos (havendo outros que reproduzem — e reafirmam — dispositivos da Lei:
Art.?6°. O Poder Publico, o setor empresarial e a sociedade sio responséveis pela
efetividade das agbes destinadas a assegurar a observancia 3 Politica Nacional de
Residuos Sélidos e ao disposto na Lei n® 12.305, de 2010, e neste Decreto.

Art.?82. A educacio ambiental na gestio dos resfduos sélidos é parte integrante da
Politica Nacional de Residuos Sélidos e tem como objetivo o aprimoramento do
conhecimento, dos valores, dos comportamentos e do estilo de vida relacionados com
a gestdo e com o gerenciamento ambientalmente adequado de residuos sélidos. (...)
§? 2°. O Poder Publico adotard as seguintes medidas, entre outras, com vistas ao
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Dai se conclui que as situacdes juridicas constituidas por atos ou
omissoes unilaterais, do poder piblico ou da iniciativa privada — como a
imposi¢do de metas por lei ou decreto (ato), ou a op¢io do particular de
nio aderir a um acordo setorial ou termo de compromisso (omissio) —
ndo podem prejudicar aquelas situagdes constituidas pelo caminho do
acordo de vontades, o qual, para a PNRS, deve ser apontado como o que
representa o interesse preponderante do sistema de logistica reversa, na
perspectiva da federacdo ecolégica de que acima se falou.

Observe-se que, logicamente, obrigacées relacionadas a processos de
logistica reversa sé podem ter como partes quatro diferentes atores, na
6tica da consensualidade: (a) entes federados signatarios de acordos seto-
riais ou termos de compromisso; (b) entes federados nio signatérios des-
ses instrumentos contratuais; (c) setor privado signatario de acordos ou
termos; e (d) setor privado nio signatario dos instrumentos.

A partir dai, poderiamos extrair, exemplificativamente, dois cena-
rios: (a) empresa signatéria de acordo setorial federal ndo poderia ter sua
meta convencional de reciclagem agravada por lei ou regulamento esta-
dual ou municipal; e (b) empresa nio signataria do acordo setorial federal
estaria sujeita as regras do acordo, podendo, ademais, ter sua situagio
agravada por lei ou regulamento estadual ou municipal, se demonstrado
que, na espécie, o interesse preponderante nio seria o federal.

A diferenca essencial entre os dois cenérios deita raiz no art. 5°, inci-
so XXXVI, da Constituicio, segundo o qual a lei nio prejudicari o ato
juridico perfeito, sendo certo que essa interpretacdo se mostra em sinto-
nia com o espirito da PNRS, no sentido de estimular os integrantes do
setor privado A cooperagio com o setor pablico, na implantacio da politi-
ca ambientalmente adequada de tratamento de residuos s6lidos e rejeitos
pds-consumo.

Vale mencionar que esse entendimento nio indica conflitar com a
isonomia que se pretende assegurar nos artigos 27 e 28 do Decre-
ton® 10.936/2022, cuja finalidade é impedir que um integrante do setor
privado nio signatério de acordo com o poder publico saia favorecido de
sua posicdo, em relagio ao signatério.

A quebra de isonomia em sentido oposto, para prestigiar signatarios e
induzir ndo signatdrios ao consenso com o poder publico, apresenta-se,
isto sim, como entendimento alinhado com a PNRS.

cumprimento do objetivo de que trata o’caput:
I?-?incentivar atividades de cardter educativo e pedagdgico, em colaboracio com
entidades do setor empresarial e da sociedade civil; (...).
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Enfim, na medida em que, para a PNRS, o consensualismo se oferece
como interesse preponderante da politica pablica em exame, deduz-se,
como resultado do federalismo ecolégico chancelado pelo Supremo Tri-
bunal Federal, a posicio juridica de que empresas signatérias de acordos
setoriais ou termos de compromisso ndo podem ser prejudicadas por leis
ou decretos emitidos por entes federados nio signatarios desses instru-
mentos.

Ao revés, os entes federados, em matéria de PNRS, devem coorde-
nar-se para, no interesse de todos e de cada um, se desincumbirem de
seus misteres sem desrespeitar acordos firmados na forma da legislacio,
em consonancia com os termos da Lei Complementar n® 140/2011.

Por derradeiro, cabe lembrar que os acordos setoriais sdo necessaria-
mente acompanhados de estudos de viabilidade técnica e econdmica re-
lativos aos respectivos sistemas de logistica reversa que objetivam regula-
mentar e estdo sujeitos a consulta pablica, com a oitiva de diferentes au-
toridades e interessados, circunstincia que confere as suas regras legiti-
midade plena, inclusive para efeito de prevalecer em face de leis e decre-
tos expedidos por entes federados nio signatérios dos respectivos instru-
mentos. %0

166 Art. 22. A implementagido ou o aprimoramento de sistema de logistica reversa por
meio de acordo setorial de 4mbito nacional observara o seguinte procedimento:

I - apresentagdo de proposta formal pelos fabricantes, pelos importadores, pelos
distribuidores ou pelos comerciantes dos produtos e das embalagens a que se refere o
art. 14, ao Ministério do Meio Ambiente, com as informagdes estabelecidas no § 1° do
art. 18 e os documentos de que trata o § 2° do referido artigo;

IT - submissdo da proposta a consulta ptblica, pelo Ministério do Meio Ambiente, pelo
prazo de trinta dias, contado da data da sua divulgacio;

III - oitiva dos 6rgdos federais com competéncias relacionadas & matéria, apés o
encerramento da consulta publica de que trata o inciso II, que deverdo se manifestar
no prazo de trinta dias; e

IV - consolidagio e andlise das manifestagdes a que se refere o inciso III e das
contribuigdes recebidas por meio da consulta publica, pelo Ministério do Meio Am-
biente, que podera:

a)?aceitar a proposta, hipétese em que convidar os representantes do setor empresa-
rial para assinatura do acordo setorial, com a publicacio de seu extrato no Diario
Oficial da Uniio;

b) solicitar aos representantes do setor empresarial a complementagio ou o ajuste da
proposta de acordo setorial, com subsequente encaminhamento para a hipétese pre-
vista na alinea “a” ou “c”; ou

¢) determinar o arquivamento do processo, quando ndo houver consenso na negocia-
¢do do acordo.
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6. Conclusao

A PNRS nio se apresenta ao pais como a panaceia do descarte am-
bientalmente inadequado de residuos sélidos e rejeitos, mas se estrutura
como norma geral destinada a enfrentar a problemética dos residuos em
todo pais, funcionando como sistema na estrutura de reparti¢io de com-
peténcias fixadas constitucionalmente.

Nesse contexto, a politica brasileira claramente escolheu um modelo
de enfrentamento gradual do grave problema ambiental, refutando solu-
coes repressivas, de eficdcia duvidosa, ao prestigiar o caminho da negocia-
¢do com o setor empresarial, sem descurar do estimulo ao engajamento
da sociedade civil no processo, sistema esse que se insere de forma homo-
génea em territdrio nacional, em respeito ao pacto constitucional em ma-
téria de competéncias ambientais.

Observa-se, nesse sentido, a opg¢ao do legislador por uma logistica re-
versa centrada apenas em alguns produtos (agrotéxicos, pilhas e baterias,
embalagens etc.)!®’, sendo certo que, com o tempo e o sucesso do progra-
ma, outros serdo acrescidos ao rol de residuos submetidos ao processo.

Em nosso entender, por fim, o éxito da PNRS depende, essencial-
mente, do engajamento efetivo do setor privado nos esforgos relaciona-
dos 2 reciclagem de residuos sélidos, de maneira que a interpretagio e
aplicacdo do arcabouco legal pertinente ao tema, pelos trés poderes da
Republica, nio podem prescindir do respeito aos instrumentos conven-
cionais firmados com segmentos do poder publico, por parte de autorida-
des nio signatdrias.

Com as consideragdes acima, pode-se concluir no sentido de que, na
perspectiva do sistema de competéncias, o pafs caminha rumo a realiza-
¢do do valor constitucional que a todos impde o dever de preservar, para
as presentes e futuras geragdes, o meio ambiente ecologicamente equili-

brado.
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CONSTITUCIONALISMO DIGITAL E
DIREITOS SOCIAIS: OS IMPACTOS DA
REVOLUCAO TECNOLOGICA NA SAUDE
E NA EDUCAGAO

André Vinicius Alves Moreira
Leticia Agostinho Mouro
Waleska Marcy Rosa

SUMARIO: 1. Introducdo. 2. Constitucionalismo digital: breves
consideragdes. 3 Constitucionalismo digital e direitos sociais. 4. Desafios
da transformacio digital sobre o direito a satdde e o direito a educacio. 5
Consideracdes finais. Referéncias.

1. Introducgao

Este artigo objetiva contribuir com as discussdes sobre o impacto das
tecnologias da informacio e comunicacio (TICs) na sociedade e, em es-
pecial, nos direitos constitucionais de cunho social, com foco na sadde e
na educacio.

Para tanto, através de uma pesquisa indutiva, qualitativa, bibliog-
rafica e exploratdria, o estudo procura responder: (i) em que termos
pode ser compreendida a nocdo de constitucionalismo digital para o Bra-
sil, em face dos direitos sociais? e (ii) quais sao alguns dos desafios da ino-
vacdo tecnoldgica para a salvaguarda dos direitos a satide e a educagio?

O trabalho é justificado pela urgéncia e inevitabilidade de se repensar
como a estrutura constitucional é transformada pelo resultado da revolu-
cdo tecnolégica, assim como pela importancia da reflexio acerca dos des-
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dobramentos de tal revolu¢do na concretizacao de direitos sociais e, em
altima anélise, na elaboracio de politicas publicas.

Nesse sentido, sera realizada uma abordagem conceitual de constitu-
cionalismo digital, seguida da anilise critica do impacto das diferentes
nogoes sobre a eficicia dos direitos sociais, em especial da sadde e da edu-
cacao.

2. Constitucionalismo digital: breves consideragoes

Descrito como um momento constitucional'®®, uma ideologia'®® ou
uma constelacdo!’’ de normas para a protecio dos direitos e garantias
fundamentais em face do avango das tecnologias mediadas pela internet,
o constitucionalismo digital ocupa hoje a centralidade dos debates cons-
titucionais contemporaneos.

Isto ocorre na medida em que as comunidades humanas se integram
cada vez mais as TICs!”! e que questdes como o sentido e alcance dos
direitos inerentes aos participes desta sociedade global desafiam as capa-

168 SAMPAIOQ, José Adércio Leite; FURBINO, Meire; MENDIETA, David. A De-
claragio Universal dos Direitos Humanos nos Espacos Digitais: Uma Necessidade em
Tempos Cibernéticos. Revista Juridica. Curitiba, v. 4, n. 61, p. 30-69, out./dez.
2020. Disponivel  em: https://www.researchgate.net/publica-
tion/344779024 _A_DECLARACAO_UNIVERSAL DOS_DIREITOS_HUMAN
0OS_NOS_ESPACOS_DIGITAIS_UMA_NECESSIDADE_EM_TEMPOS_CIBER
NETICOS_THE_UNIVERSAL DECLARATION_OF HUMAN RIGHTS IN D
IGITAL_SPACES_A NECESSITY_IN _CYBERNETIC _TIMES. Acesso em: 15
mar. 2024.

169 CELESTE, Edoardo. Constitucionalismo Digital: Mapeando a Resposta Consti-
tucional aos Desafios da Tecnologia Digital. Direitos Fundamentais & Justiga, Belo
Horizonte, v. 15, n. 45, p. 63-91, jul./dez. 2021. Disponivel em: https://ediscipli-
nas.usp.br/pluginfile.php/7638692/mod_resource/content/1/Constitucionalismo%
20digital%20-%20Edoardo%20Celeste.pdf. Acesso em: 8 jan. 2024.

170 GILL, Lex; REDEKER, Dennis; GASSER, Urs. Towards Digital Constitutiona-
lism? Mapping Attempts to Craft an Internet Bill of Rights. Berkman Center Re-
search Publication. Cambridge, n. 2015-15, 10 nov. 2015. Disponivel em: https://pa-
pers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2687120. Acesso em: 16 jan. 2024.

171 PATRICIO, Thiago Seti et al. Internet das Coisas (IOT): as consequéncias da
computagao ubiqua na sociedade. Colloquium Humanarum, Presidente Prudente, v.
15,n. 1, p.83-93, jan./mar. 2018. Disponivel em: https://www.researchgate.net/pub-
lication/326456037 _Internet_das_Coisas_IoT as_consequencias_da_computacao_
ubiqua_na_sociedade Internet of Things IoT the consequences_of ubiquitous c
omputing_in_society. Acesso em: 26 jan. 2024.
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cidades regulatérias do direito internacional e dos sistemas juridicos dos
Estados-nacdo!’?.

Como expressio derivada do movimento constitucionalista, o consti-
tucionalismo digital surgiu no inicio da década de 2000, em um contexto
marcado pela aparigio e o rapido crescimento de novos atores sociais e
econdmicos, em velocidade muito superior 2 capacidade de adaptacio
dos Estados, trazendo consigo uma salutar preocupagio sobre como posi-
tivar e operacionalizar os direitos constitucionais nos ambientes digi-
tais!’3.

A respeito, é importante destacar que as primeiras tentativas de regu-
lagdo dos espagos digitais remontam aos primérdios da introdugio da in-
ternet no cotidiano social'’4. No entanto, a relevincia de um processo de
constitucionalizagio deste novo paradigma somente ganhou o devido re-
conhecimento nos Gltimos anos, em vista de fatores como: a alta concen-
tracdo de poderes nas mios das gigantes de tecnologia (Big Techs); as re-
correntes violacoes a privacidade!”> perpetradas por atores publicos!'’® e

172 SAMPAIOQ, José Adércio Leite; FURBINO, Meire; MENDIETA, David. A De-
claracdo Universal dos Direitos Humanos nos Espacos Digitais: Uma Necessidade em
Tempos Cibernéticos. Revista Juridica. Curitiba, v. 4, n. 61, p. 30-69, out./dez.
2020. Disponivel  em: https://www.researchgate.net/publica-
tion/344779024_A_DECLARACAO_UNIVERSAL_DOS_DIREITOS_ HUMAN
0S_NOS_ESPACOS_DIGITAIS_UMA_NECESSIDADE_EM_TEMPOS_CIBER
NETICOS THE_UNIVERSAL DECLARATION OF HUMAN RIGHTS IN D
IGITAL SPACES A NECESSITY IN_CYBERNETIC TIMES. Acesso em: 15
mar. 2024.

173 COLE, David. Preserving Privacy in a Digital Age: Lessons of Comparative
Constitutionalism. In: DAVIS, Fergal, MCGARRITY, Nicola; WILLIAMS, George
(ed.). Surveillance, Counter-Terrorism and Comparative Constitutionalism. Nova
York: Routledge, 2013. E-book. cap. 7, p. 95-116. Disponivel em:
https://core.ac.uk/download/pdf/70375164.pdf. Acesso em: 17 jan. 2024.

174 PEREIRA, Jane Reis Gongalves; KELLER, Clara Iglesias. Constitucionalismo
Digital: contradicées de um conceito impreciso. Revista Direito e Praxis, Rio de
Janeiro, v. 13, n. 4, p. 2648-2689, 2022. DOI 10.1590/2179-8966/2022/70887.
Disponivel em: https://www.e-publicacoes.uerj.br/revistaceaju/arti-
cle/view/70887/44044. Acesso em: 12 jan. 2024.

175 MANN, Monique et al. The limits of (digital) constitutionalism: Exploring the
privacy-security (im)balance in Australia. International Communication Gazettes,
[s. 1], v. 80, n. 4, p. 369-384, 22 ago. 2017. Disponivel em: https://pa-
pers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3021580. Acesso em: 10 jan. 2024.

176 A exemplo do escandalo envolvendo o ex-funcionario da CIA, Edward Snowden.
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privados'”” e os constantes debates em torno da liberdade de expressio,
problematizada por fendmenos como o cyberbullying, os trolls, os discur-
sos de 6dio e a difusdo online e massificada de noticias falsas (fake
news)'’s,

Assim, verifica-se que um dos principais desafios contemporineos do
direito constitucional reside na sua capacidade de se adaptar a um novo
cendrio social, descentralizado e informacional, e de reagir eficazmente
aos novos riscos de violagdo a direitos fundamentais, servindo de contra-
peso em favor do estado de direito, do sistema democritico e de valores
basilares que informam o constitucionalismo moderno, como o equilibrio
de poderes, o respeito aos direitos fundamentais e o rule of law'’°.

Para além do reconhecimento da relevincia de uma constituigio juri-
dica que, segundo Jane Reis e Clara Keller'®, representa o instrumento
de “instituicdo e regulacdo do governo, orientado a limitacdo do exercicio
do poder e a protecio dos individuos”, acredita-se que tal desafio perpas-
sard necessariamente pelo didlogo multilateral entre agentes estatais e
atores de fora ou além do estado. E o caso dos organismos internacionais,
das empresas privadas e da prépria sociedade civil, dada a capacidade dis-
ruptiva da internet de desafiar as barreiras rigidas da territorialidade e da
soberania'®!.

177 GREGORIO, Giovanni De. The Rise of Digital Constitucionalism in The Euro-
pean Union. International Journal of Constitucional Law, [s. [.],v. 19,n. 1, p. 41-70,
2020. Disponivel em: https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abs-
tract_id=3506692. Acesso em: 9 jan. 2023.

178 MENDES, Gilmar Ferreira, FERNANDES, Victor Oliveira. Constitucionalismo
Digital e Jurisdigdo Constitucional: uma agenda de pesquisa para o caso brasileiro.
Justica do Direito. Passo Fundo, v. 34, n. 2, p. 6-51, maio/ago. 2020. DOI
https://doi.org/10.5335/rjd.v34i2.11038. Disponivel em: https://seer.upf.br/in-
dex.php/rjd/article/view/11038. Acesso em: 19 jan. 2024.

179 SUZOR, Nicolas. Digital Constitutionalism: Using the Rule of Law to Evaluate
the Legitimacy of Governance by Platforms. Social Media + Society, [s. L], v. 4, n.
3, p. 1-11, jul./set. 2018. DOI 10.1177/2056305118787812. Disponivel em:
https://journals.sagepub.com/doi/full/10.1177/2056305118787812#. Acesso em:
11 jan. 2024.

180 PEREIRA, Jane Reis Gongalves; KELLER, Clara Iglesias. Constitucionalismo
Digital: contradigdes de um conceito impreciso. Revista Direito e Praxis, Rio de
Janeiro, v. 13, n. 4, p. 2.653, 2022. DOI 10.1590/2179-8966/2022/70887. Disponi-
vel em: https://www.e-publicacoes.uerj.br/revistaceaju/article/view/70887/44044.
Acesso em: 12 jan. 2024.
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Mendes e Fernandes'®? entendem que o constitucionalismo digital
representa “uma corrente teérica do Direito Constitucional contempora-
neo que se organiza a partir de prescri¢des normativas comuns de reco-
nhecimento, afirmacio e protegio de direitos fundamentais no ciberes-
paco”.

Celeste!'33 define o constitucionalismo digital como um conjunto de
principios e valores que informam as respostas normativas aos desafios da
tecnologia digital e adaptam os valores constitucionais nucleares as neces-
sidades da sociedade digital.

J& para Cristévam, Machado e Souza'®*, uma concepgio adequada de
constitucionalismo digital é aquela capaz de agregar: “(i) protecao e aces-
so a direitos fundamentais por plataformas tecnolégicas; (ii) a regulagio
de grandes atores privados de tecnologia”!®’ e, por fim, “(iii) a garantia do
desenvolvimento democritico e sustentéavel”.

Sem embargo das defini¢des acima, para os fins deste estudo, adota-
se como base uma defini¢io mais abrangente do tema, segundo a qual o
constitucionalismo digital “refere-se a protegio de direitos constitucio-

184

tutionalism—preliminary though. International Journal of Law and Information
Technology, [s.1.], v. 25, n. 2, p. 115-138, 12 abr. 2017. Disponivel em: https://aca-
demic.oup.com/ijlit/article-abstract/25/2/115/3608988?redirectedFrom=fulltext.
Acesso em: 12 fev. 2024.
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Justica do Direito. Passo Fundo, v. 34, n. 2, p. 10, maio/ago. 2020. DOI
https://doi.org/10.5335/rjd.v34i2.11038. Disponivel em: https://seer.upf.br/in-
dex.php/rjd/article/view/11038. Acesso em: 19 jan. 2024.
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titutionalism and the Internet Working Group (ed.). Don’t Give Up, Stay Idealistic
and Try To Make the World a Better Place — Liber Amicorum for Ingolf Pernice.
Berlim: Alexander von Humboldt Institute for Internet and Society, 2020. E-book. p.
23-33. Disponivel em: https://www.hiig.de/wp-content/uploads/2020/07/Liber-
Amicorum-for-Ingolf-Pernice-eBook.pdf. Acesso em: 15 jan. 2024.

184 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva; MACHADO, Raquel Cavalcanti Ramos;
SOUZA Thanderson Pereira de. Constitucionalismo e Administragio Puablica digitais:
inovacio tecnoldgica e politicas publicas para o desenvolvimento no Brasil. Revista
Brasileira de Politicas Pablicas. Brasilia, v. 12, n. 2, p. 183-184, ago. 2022. DOI
10.5102/rbpp.v12i2.7830. Disponivel em: https://www.publicacoes.uni-
ceub.br/RBPP/article/view/7830. Acesso em: 24 jan. 2024.

185 Importante destacar que o autor também defende a regulacgdo de atores ptblicos,
dentro do contexto do constitucionalismo digital.
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nais em diversas tecnologias digitais”'®®, o que engloba mdltiplos pontos

de tensdo, como os debates sobre a internet e as plataformas digitais, as
tecnologias da informagio, a protecdo de dados e, mais recentemente, as
tecnologias quanticas'®’.

Entende-se que esta visao é mais adequada, pois acerta ao identificar
o aspecto nuclear do constitucionalismo moderno, qual seja, a protecio
dos direitos e garantias fundamentais, ao tempo que destaca alguns dos
principais tépicos de debate relacionados ao ambiente digital, para os
quais o direito constitucional deve se manter tanto atento quanto flexi-
vel.

Cumpre ressaltar, porém, que, embora o debate sobre constituciona-
lismo digital esteja em expansio significativa, observa-se uma notdvel ca-
réncia de estudos empiricos e tedricos que avaliam o seu impacto sobre os
direitos sociais. O tema encontra relevo sobretudo em razio de o vinculo
entre o constitucionalismo digital e os direitos sociais ser especialmente
importante para nortear a formulacio de politicas puablicas adequadas,
conforme serd abordado na secdo seguinte.

3 Constitucionalismo digital e direitos sociais

A intersecdo entre tecnologia, direito e sociedade pode ser observada
na anilise do constitucionalismo digital e seu impacto na garantia e efeti-
vacio dos direitos sociais, com énfase nos contextos educacionais e de
satide no Brasil. Como salientado por Sarlet'®®, os direitos sociais sao es-
senciais, conferindo aos individuos prestacées sociais estatais, como sau-
de, educacio e assisténcia social, representando uma transicao das liber-
dades formais abstratas para liberdades materiais concretas. Em comum,
possuem como nota distintiva o fato de serem conferidos pelo Estado por

186 PEREIRA, Jane Reis Gongalves; KELLER, Clara Iglesias. Constitucionalismo
Digital: contradicées de um conceito impreciso. Revista Direito e Prixis, Rio de
Janeiro, v. 13, n. 4, p. 2.651, 2022. DOI 10.1590/2179-8966/2022/70887. Disponi-
vel em: https://www.e-publicacoes.uerj.br/revistaceaju/article/view/70887/44044.
Acesso em: 12 jan. 2024.

187 WIMMER, Miriam; MORAES, Thiago Guimaries. Quantum Computing, Digi-
tal Constitutionalism, and the Right to Encryption: Perspectives from Brazil. Digital
Society, [s. 1.], v.1, n. 12, 12 ago. 2022. Disponivel em: https://link.springer.com/ar-
ticle/10.1007/s44206-022-00012-4 #article-info. Acesso em: 18 jan. 2024.

188 SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficicia dos Direitos Fundamentais. 12. ed. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2015, p. 47.
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meio de prestacdes positivas, destinadas a promover o acesso a tais direi-
tos a quem nio dispde de recurso préprio para os alcangar.

No Brasil, os direitos sociais encontram previsio expressa na Consti-
tui¢io Federal de 1988, que assim preceitua, no seu art. 6°, caput: “sio
direitos sociais a educagio, a saide, a alimentacio, o trabalho, a moradia,
o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a
infincia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constitui-
)

As configuracdes normativas destes direitos revelam a centralidade
do principio da igualdade, enquanto pressuposto bésico para o acesso e
usufruto das garantias constitucionais que dependem de prestacoes posi-
tivas do Estado. Nio por outra razio, os direitos sociais, nas palavras de
Paulo Bonavides'?’, “nasceram abracados ao principio da igualdade”,
compreendido em sentido material e ndo meramente formal.

No contexto da era digital, a centralidade do principio da igualdade
de acesso a direitos sociais consolidados constitucionalmente é especial-
mente relevante em razao do surgimento de novas tecnologias da infor-
magcio, que revelam o potencial de ampliar e facilitar o acesso da popula-
cdo a servigos, bens e conhecimento. Sobre o tema, Takano e Silva'”! con-
sideram que:

A era digital ampliou a comunicacio entre os individuos e proporcionou
um tipo de interlocucdo instantinea, estreitando a distincia fisica. A
facilidade de acesso 2 internet deu ensejo a conexdo didria ao contetdo
disponivel na rede, bem como a pratica de atividades e prestacdo de
servigos online. Além disso, destacam-se as indmeras comodidades tra-
zidas pelas TIC a populagio no tocante a compras de bens, a prestagdo
de servicos e o acesso ao conhecimento.

189 BRASIL. [Constituigdo (1988)]. Constitui¢ao da Repiblica Federativa do Brasil
de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2023]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 8
fev. 2024.

190 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 8. ed. Sio Paulo: Ma-
lheiros, 1992, p. 518.

191 TAKANO, Camila Cardoso; SILVA, Lucas Gongalves. O Constitucionalismo
Digital e as Novas Tecnologias da Informagao e Comunicagio (TIC). Rev. de Direito,
Governanga e Novas Tecnologias, [s. 1.], v. 6, n. 1, p. 10, jan./jun. 2020. Disponivel
em: https://www.indexlaw.org/index.php/revistadgnt/article/view/6392/pdf. Aces-
so em: 15 mar. 2024.
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Entretanto, se, por um lado, os avancos tecnoldgicos proporcionam
novas oportunidades para a concretizacio dos direitos sociais, de outro
também alteram de forma substancial a extensdo e a interpretacio dos
direitos fundamentais, notadamente diante da necessidade de se garantir
que a expansio dos espacos digitais ocorra em consonincia com o princi-
pio da igualdade material.

Nesse sentido, a era digital, que marca o contexto de desenvolvimen-
to do constitucionalismo digital, assume consequéncias paradoxais, tendo
em vista que, ao tempo que oferece potenciais solugdes nas esferas sociais
e econdmicas, também reflete novos riscos a garantia igualitdria dos direi-
tos sociais resguardados constitucionalmente, com o acirramento das de-
sigualdades sociais.

Estudos realizados pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(Ipea) e publicados no ano de 2018'%> demonstram que, no Brasil, os nd-
meros relativos a exclusio digital sio consideraveis, abrangendo nio so-
mente aqueles que nio possuem acesso 2 rede mundial de computadores,
mas principalmente aqueles que nio tém nenhuma cobertura de sinal de
celular, principal forma de acesso 2 internet atualmente.

Por isso, enquanto direitos universais, a garantia a sadde e a educacéo
no contexto digital tornam exigiveis politicas ptblicas que assegurem,
também de forma universal e igualitdria, a inclusdo digital, ora entendida
como fundamental para permitir o exercicio de outros direitos, notada-
mente os que dependem de prestagdes positivas do Estado.

Mori!?3 faz uma sistematizacao do conceito de inclusdo digital, apon-
tando como resultado um processo formado por trés estagios: o acesso a
equipamentos informaticos e a uma conexio adequada; a alfabetizacio
digital, com o aprendizado das potencialidades das TICs e, por fim, a
apropriacao, hipétese em que cada cidadio teria a capacidade de se tor-
nar um sujeito ativo das tecnologias.

192 CARVALHO, Alexandre Ywata de et al. Avaliacio do Impacto Econdmico
Setorial da Banda Larga. Brasilia, DF: IPEA, 2018. Disponivel em:
https://www.econstor.eu/bitstream/10419/177582/1/td_2366.pdf. Acesso em: 15
mar. 2024.

193 MORI, Cristina Kiomi. Politicas ptiblicas para inclusio digital no Brasil: aspec-
tos institucionais e efetividade em iniciativas federais de disseminagio de telecentros
no periodo 2000-2010. 2011. Tese (Doutorado em Politica Social) — Departamento
de Servico Social do Instituto de Ciéncias Humanas, Universidade de Brasilia, Brasi-
lia, 2011, p. 40-41. Disponivel em: http://icts.unb.br/jspui/handle/10482/10560?lo-
cale=en. Acesso em: 8 fev. 2024.
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Embora a Constituigio Brasileira de 1988 nio trate explicitamente
da inclusio digital, diversos artigos incentivam o desenvolvimento tecno-
légico e a inovacao pelo Estado. O Titulo IT - “Dos Direitos e Garantias
Fundamentais”, por exemplo, assegura a todos o acesso a informacao (ar-
tigo 5°, inciso XIV) e a garantia da livre expressdo da atividade de comu-
nicacio (artigo 5°, inciso IX)!%4.

Ademais, a Constitui¢do de 1988 garante amparo e incentivo a inova-
cdo na prestagio de servicos publicos, dentre eles os servicos de satide e
educacio, o que nio apenas autoriza, mas torna exigivel a adequacio dos
servigos aos parametros impostos pelas novas tecnologias. Conforme
Cristévam, Machado e Souza!®>:

Numa interpretagio teleolégica e sistematica, mesmo o constituinte
transferindo para o plano infraconstitucional a definicdo de servigo ade-
quado, instantdneo é acatar que a ordem vigente assegura a adequacio
dos servigos publicas [sic], maneira de tutelar a dignidade humana, os
direitos fundamentais sociais e, igualmente, a eficiéncia dos servigos
prestados pela Administragio Pdblica. Esse raciocinio conduz a outro
incentivo de inovacio: a adequabilidade.

Portanto, a anélise do constitucionalismo digital no Brasil revela a
complexa interacdo entre avangos tecnoldgicos, direitos sociais e a neces-
sidade de adaptacdo constante das leis para preservar e promover os direi-
tos fundamentais no contexto digital. Nesse pardmetro, as novas tecnolo-
gias devemn coadunar com os preceitos normativos vigentes, embasando-
se em conceitos éticos e morais a fim de alcangar o bem-estar da coletivi-

dade!?".
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A adequabilidade e a inovacdo na prestacdo de servicos pablicos es-
senciais sao propostas e concretizadas por meio de politicas publicas, re-
gulamentadas pela legislagio infraconstitucional, as quais, por estarem
sujeitas a Constituigdo Federal de 1988, devem a ela se adaptar a luz das
necessidades digitais. De acordo com Jane Reis e Clara Keller'"’, “em so-
ciedades cada vez mais fragmentadas, as constituicées sio ferramentas
com potencial para funcionar como repositérios de sentidos comuns”.

Nesse interim, em resposta a teorias que invocam a inaptidao do atual
texto constitucional para a regulacido do contexto digital, vé-se que o
constitucionalismo digital no Brasil revela nio uma ruptura, mas o neces-
sério fortalecimento dos principios e direitos fundamentais, adaptando-
os as exigéncias da era digital. Nesse sentido, Jane Reis e Clara Keller!%®:

O desgaste que as transformagdes tecnoldgicas infligem as constituigdes
nio € sinal da necessidade de dilatar e esvaziar o conceito e o significado
do constitucionalismo como sistema de ideias e como projeto. Muito
pelo contririo, é a confirmagio da necessidade de manter sua definicao
como estrutura essencial de deliberacio e composi¢io democritica, que
funciona como espago de absorgdo das divergéncias e como anteparo da
cidadania.

A necessidade de ajustes e extensio dos direitos constitucionais de
forma a atender a realidade digital revelou-se no julgamento da Agéao Di-
reta de Inconstitucionalidade 5545'%, na qual o STF entendeu pela in-
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constitucionalidade da lei estadual que preveja o arquivamento de mate-
riais genéticos de nascituros e parturientes, em unidades de saide, com o
fim de realizar exames de DNA comparativo em caso de diavida. No voto
do Min. Relator Gilmar Mendes, foi reconhecida a necesséria tutela juri-
dica dos dados pessoais e do direito fundamental 3 autodeterminagio in-
formacional, em uma interpretacdo extensiva dos preceitos constitucio-
nais:

Como consignei no julgamento da ADI 6649 e ADPF 695 (Rel. Min.
GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 23/9/2022), que tra-
tou de normas sobre compartilhamento de dados entre 6rgios e institui-
¢oes do Poder Publico, a tutela juridica dos dados pessoais e do direito
fundamental a autodeterminacido informacional evidencia-se ainda mais
urgente no contexto contemporineo de constitucionalismo digital en-
quanto espaco de enfrentamento de novos problemas no contencioso
constitucional, que demandam ajustes nas estruturas do constituciona-
lismo tradicional ao lidar com a era digital [...] (grifo nosso)

Desse modo, a anilise e extensio interpretativa dos direitos sociais 2
satde e 3 educacio, sob a perspectiva do constitucionalismo digital, é im-
perativa para garantir que os direitos sociais ndo apenas continuem efeti-
vos, mas também sejam acessados de forma universal e igualitaria, evitan-
do, sobretudo, um abismo entre os cidadios digitalmente incluidos e
aqueles que nio detém acesso ao ambiente digital.

Nessa toada, defende-se que as acepcdes mais adequadas para o cons-
titucionalismo digital sdo aquelas capazes de harmonizar a incorporagio
das tecnologias digitais com a promocao e protecdo dos direitos sociais
consagrados, o que implica em reconhecer a tecnologia nio apenas como
uma ferramenta auxiliar, mas como um elemento intrinseco a realizacdo
dos direitos sociais na contemporaneidade.

A adocao de tal perspectiva, porém, conduz a cendrio de inameros
desafios, notadamente diante da necessidade de continua atualizacio das

de medidas de seguranca que evitem, impegam ou dificultem a troca de recém-nasci-
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e que possibilitem a posterior identificagio através de exame de DNA. Coleta do
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dor-Geral da Republica. Relator: Luiz Fux, 16 jun. 2023. Disponivel em: https://por-
tal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4998973. Acesso em: 8 fev. 2024.
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politicas puablicas, garantindo que estejam alinhadas com os valores cons-
titucionais e capazes de responder aos desafios e oportunidades apresen-
tados pelo cendrio digital atual.

4. Desafios da transformacao digital sobre o direito a satide e o direito
a educacao

De acordo com a Organizacao Mundial de Sadde (OMS), os métodos
baseados na tecnologia de machine-learning tém resultado em “mudancas
revolucionarias no setor de sadde”?® incluindo a assisténcia em dreas
como: a tomada de decisdes clinicas, medicamentos personalizados, diag-
ndstico, manutencdo de regisiros eletrénicos, robés médicos e a adminis-
tragao de sistemas de saiide.

No Brasil, as iniciativas do Poder Executivo na conducio de politicas
voltadas 3s transformacoes digitais foram intensificadas na pandemia, o
que culminou na publicacdo pelo Ministério da Satdde da "Estratégia de
Satide Digital para o Brasil 2020-2028"°!. O documento apresenta uma
visdo abrangente para a integracio da satde digital no Sistema Unico de
Saide (SUS), que se desenvolve em torno de trés eixos principais, os
quais contemplam as seguintes temadticas: (i) acdes do Ministério da Sau-
de para o SUS; (ii) defini¢do de diretrizes para colaboragio; (iii) implan-
tacdo de espago de colaboracio.

Analisando o documento citado, verifica-se que, embora proponha
avangos importantes na digitalizacio da satde, existe pouca énfase em a-
¢oes concretas para reduzir as desigualdades no acesso e uso das tecnolo-
gias de saide. Isto porque nio sio detalhadas, por exemplo, de que forma
as iniciativas propostas podem abordar especificamente as necessidades
das popula¢des menos favorecidas e como garantem que a transformacio
digital beneficie equitativamente todos os brasileiros, especialmente
aqueles em regi6es remotas ou com acesso limitado a tecnologias.

200 OMS. Organizagdo Mundial da Savide. Global Review of The Role of Artificial
Intelligence and Machine Learning in Health-Care Financing for UHC. Nova
Deli: OMS, 2023, p. 3. Disponivel em: https://www.who.int/publica-
tions/i/item/9789290210597. Acesso em: 10 fev. 2024.

201 BRASIL. Ministério da Savide. Secretaria-Executiva. Departamento de Informdti-
ca do SUS. Estratégia de Saiide Digital para o Brasil 2020-2028. Brasilia, DF:
Ministério da Sadde, [2020]. Disponivel em: https://bvsms.saude.gov.br/bvs/publi-
cacoes/estrategia_saude_digital Brasil.pdf. Acesso em: 08 fev. 2024.
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Em pesquisa realizada pela The Economist e publicada sob o titulo
Digital Health Barometer 2023 sdo destacados virios indicadores e
dificuldades para a adocdo da saide digital no Brasil. Entre os desafios
identificados estdo a necessidade de avangar na interoperabilidade dos
sistemas de saiide eletronicos, garantir a acessibilidade e usabilidade das
solugées digitais para profissionais e pacientes, e abordar a desigualdade
digital que pode ampliar as disparidades sociais na satide. Além disso, a
capacitagdo em competéncias digitais para profissionais da saiide é essen-
cial para a efetiva implementagdo das tecnologias digitais.

H4 que se considerar, também, os desafios relacionados & complexi-
dade da adequacido a Lei Geral de Protecido de Dados?®® (Lei n.°
13.709/2018) no contexto da sadde digital, exigindo esforcos continuos
em termos de revisdo contratual, conformidade regulatéria, educacio e
cultura organizacional, bem como a implementagio de préticas de priva-
cidade e seguranca de dados robustas.

Assim, tendo como ponto de partida as iniciativas até entdo previstas,
é necessdrio, para a garantia do direito a sadde em sua amplitude, o en-
frentamento de desafios significativos, exigindo a formulagio e imple-
mentacio de politicas publicas robustas, que se concentrem em assegurar
a inclusio digital, a capacitacio de profissionais de satide e a protegio de
dados dos pacientes, visando uma satde mais equitativa e acessivel a to-
dos.

J4 na interface entre o direito a educacio e a transformagio digital,
muito se discute sobre o potencial das TICs de ampliarem o alcance das
politicas educacionais’® e sobre a possibilidade de que tais ferramentas
sejam mais eficazes que as formas tradicionais de ensino.

202 GREEN, Adam et al. Advancing The Frontier of Health and Technology Inte-
gration: The 2023 Digital Health Barometer. [S. L]: Economist Impact, 2023. Dispo-
nivel em: https://cdn.vev.design/private/yCsFARbVr4ZmPWCTE-
dum1zkj9uE2/3iemp-digital-health-barometer-2023_roche.pdf. Acesso em: 08 fev.
2024.

203 BRASIL. Lei n° 13.709, de 14 de agosto de 2018. Lei Geral de Protecio de
Dados Pessoais (LGPD). Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2022]. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2018/lei/113709.htm.
Acesso em: 9 fev. 2024.

204 Por exemplo, contemplando de forma mais abrangente as populagdes rurais, os
povos originarios e as comunidades situadas em locais pouco desenvolvidos e de dificil
acesso.
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Nio obstante, afora a capacidade de incremento da educacio tradi-
cional através da tecnologia, o ensino sobre as tecnologias é cada vez mais
importante.

Conforme assevera Castells*”>, na nova economia informacional, o
acesso a know-how tecnoldgico é vital para a produtividade e a competiti-
vidade. Com efeito, é plausivel inferir que a auséncia de conhecimento
voltado para as potencialidades das TICs poder4 contribuir para o cresci-
mento dos niveis de desigualdade ou, ainda, qualificar novas formas de
injustica social, entre individuos incluidos e excluidos do ambiente digi-
tal, ricos e pobres de informacio, paises mais e menos desenvolvidos e
diferentes extratos sociais?’.

A propésito do potencial dessa revolucgio digital, o Secretdrio-Geral
da ONU, Anténio Guterrez, declarou que?®”:

205

Se bem aproveitada, a revolugio digital pode ser uma das ferramentas
mais poderosas para garantir educacio de qualidade para todos e trans-
formando a forma como os professores ensinam e os alunos aprendem.
Mas se nio, poderia exacerbar desigualdades e prejudicar os resultados
da aprendizagem [...].

Nesse sentido, 2 medida que o direito 3 educacio se integra cada vez
mais a ideia de conectividade adequada®®, a principal missdo das iniciati-
vas correspondentes, no contexto do constitucionalismo digital, é justa-
mente a de garantir um acesso igualitdrio, estavel e de qualidade 2 inter-
net, bem como a utilizagido de ferramentas tecnoldgicas de aprendizado
empiricamente eficazes, que sejam capazes de contemplar todas as fases
do processo de inclusio digital.

205 CASTELLS, Manuel. A Sociedade em Rede — A Era da Informagdo: Economia,
Sociedade e Cultura. 6. ed. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2011. v.1, p. 567.

206 FLORIDI, Luciano. The Fourth Revolution: How the Infosphere Is Reshaping
Human Reality. Nova York: Oxford University Press, 2014.

207 ONU. Organizacio das Nacdes Unidas. Transforming Education: An urgent
political imperative for our collective future. Nova York: ONU, 2022. Disponivel em:
https://www.un.org/sites/un2.un.org/files/2022/09/sg_vision_statement_on_trans
forming_education.pdf. Acesso em: 28 jan. 2024.

208 UNESCO. Organizagdo das Nagdes Unidas para a Educagio, a Ciéncia e a
Cultura. Global Education Monitoring Report 2023: Technology in education — A
tool on whose terms?. Paris: UNESCO, 2023. Disponivel em: https://unesdoc.unes-
co.org/ark:/48223/pf0000386147 por. Acesso em: 29 jan. 2024.
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Este desafio, ressalte-se, é ainda mais urgente no caso dos paises em
desenvolvimento.

Isto porque, se de um lado a penetragio da internet e das tecnologias
digitais nos paises desenvolvidos j4 é parte do cotidiano de professores e
alunos, do outro, o simples acesso a rede, ou até mesmo 2 energia elétrica,
representa um obstéaculo para regides mais pobres do planeta®®?.

No Brasil, por exemplo, de acordo com a pesquisa TIC Educacao rea-
lizada em 2022%!° pelo Centro Regional de Estudos para o Desenvolvi-
mento da Sociedade da Informagio (Cetic.br), dos 42,4% de escolas de
ensino fundamental e médio que ndo possuem computador e acesso 2 in-
ternet para uso dos alunos, 58,8% estio situadas na regido Norte, enquan-
to 12,2% se localizam na regiio Sul®!!.

Esta situacdo é duplamente alarmante, uma vez que quase metade
das escolas do Brasil ndo possuem simultaneamente acesso 2 internet e
computadores para uso dos alunos e que, entre as regides mencionadas, a
diferenca na conectividade é gritante.

No tocante a eficdcia das tecnologias digitais, a situacdo também é
complexa, j4 que, até o momento, sdo poucas as evidéncias robustas do
valor agregado da tecnologia digital na educagao?®!?.

Por outro lado, alguns estudos j4 apontam para os efeitos negativos do
uso nao moderado da internet nas escolas, como a queda nos indices de

209 UNESCO. Organizacio das Nagdes Unidas para a Educagdo, a Ciéncia e a
Cultura. Global Education Monitoring Report 2023: Technology in education — A
tool on whose terms?. Paris: UNESCO, 2023. Disponivel em: https://unesdoc.unes-
co.org/ark:/48223/pf0000386147_por. Acesso em: 29 jan. 2024.

210 CETIC. Centro Regional de Estudos para o Desenvolvimento da Sociedade da
Informacdo — Cetic.br. TIC Educagdo. [S. L], 2023. Disponivel em: https://ce-
tic.br/pesquisa/educacao/. Acesso em: 12 fev. 2024

211 Para obter o resultado mencionado, acessou-se o portal da pesquisa Tic Educacio,
clicando em seguida na opgio “VISUALIZE OS DADOS DE PESQUISA”. Apés o
acesso aos dados, o procedimento adotado foi o seguinte: para “UNIDADE DE
ANALISE”, escolheu-se “ESCOLAS”; para “ANO”, escolheu-se “2022”; para “INDI-
CADOR”, escolheu-se “A8 - ESCOLAS QUE POSSUEM COMPUTADOR E
ACESSO A INTERNET PARA USO DOS ALUNOS” e para “AGRUPAMENTO”,
escolheu-se “REGIAQ”. Por motivo de conveniéncia, a interpretacio dos dados se deu
no formato de tabela, mantida a exibicio em nimeros proporcionais.

212 UNESCO. Organizagido das Nagdes Unidas para a Educagdo, a Ciéncia e a
Cultura. Global Education Monitoring Report 2023: Technology in education — A
tool on whose terms?. Paris: UNESCO, 2023. Disponivel em: https://unesdoc.unes-
co.org/ark:/48223/pf0000386147 por. Acesso em: 29 jan. 2024.
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desempenho escolar, o aumento da distracdo, da ansiedade, a diminuicao
na capacidade de resolucdo de problemas, de forma auténoma, e uma
possivel individualizagio exacerbada do processo de aprendizado, passi-
vel de comprometer a socializacio dos estudantes?!3,

A vista disso, pafses como Bélgica, Espanha, Noruega e Inglaterra j4
iniciaram a proibi¢io de celulares nas escolas, com resultados positivos na
performance escolar, advindos dessa medida?!*.

Recentemente, uma postura semelhante foi adotada pela Prefeitura
Rio de Janeiro, através do Decreto n°® 53.918, de 1° de fevereiro de
2024%15, que bane o uso de aparelhos celulares e outros dispositivos ele-
tronicos pelos alunos, nas unidades da rede publica municipal®!®.

No mesmo caminho, o estado de Sio Paulo emitiu, em 05 de fevereiro
de 2024, um comunicado sobre o bloqueio do uso de aplicativos e platafor-
mas de streaming em suas unidades, que compreendera nio apenas os am-
bientes pedagdgicos, para os quais a restrigio existe desde 2023, como os
setores administrativos da rede estadual. De acordo com a Secretaria de
Educacio, “o objetivo da medida é otimizar o uso de infraestrutura tecno-
16gica para o desenvolvimento pedagégico dos estudantes”?!”.

213 UNESCO. Organizacio das Nacdes Unidas para a Educagio, a Ciéncia e a
Cultura. Global Education Monitoring Report 2023: Technology in education — A
tool on whose terms?. Paris: UNESCO, 2023. Disponivel em: https://unesdoc.unes-
co.org/ark:/48223/pf0000386147 por. Acesso em: 29 jan. 2024.

214 BELAND, Louis-Philippe et al. Do smartphones belong in classrooms? Four
scholars weigh in: The Conversation, [s. [.], 26. jul. 2023. Disponivel em: https://the-
conversation.com/do-smartphones-belong-in-classrooms-four-scholars-weigh-in-21
0099. Acesso em: 6 marc. 2024.

215 RIO DE JANEIRO (Municipio). Decreto n® 53.918, de 1° de fevereiro de 2024.
Regulamenta o uso de celulares e outros dispositivos eletronicos pelos alunos nas
unidades escolares da rede ptblica municipal de ensino, e d4 outras providéncias. Rio
de Janeiro, 2024. Disponivel em: https://leismunicipais.com.br/a/rj/r/rio-de-janei-
ro/decreto/2024/5392/53918/decreto-n-53918-2024-regulamenta-o-uso-de-celula
res-e-outros-dispositivos-eletronicos-pelos-alunos-nas-unidades-escolares-da-rede-p
ublica-municipal-de-ensino-e-da-outras-providencias. Acesso em: 12 fev. 2024.

216 Para informacées, recomenda-se a leitura ao Decreto n.° 53.918, que também
disciplina as situagdes em que os uso de tais aparelhos é autorizado.

217 G1. Governo de SP bloqueia acesso ao TikTok, Instagram, apps e streamings sem
fins educativos em escolas estaduais; veja lista. G1, Sio Paulo, 5 fev. 2024. Disponivel
em: https://gl.globo.com/sp/sao-paulo/noticia/2024/02/05/governo-de-sp-blo-
queia-acesso-ao-tiktok-instagram-apps-e-streamings-sem-fins-educativos-em-escola
s-estaduais-veja-lista.ghtml. Acesso em: 15 fev. 2024.
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Diante do exposto, nota-se que, apesar de promissora, a intersegio
entre o direito 2 educacio e as tecnologias digitais demanda cautela, o
que reflete na necessidade de que as politicas ptblicas correspondentes
estejam atentas a questdes como: (i) a garantia de condigdes isondmicas a
alfabetizagio digital; (ii) a prevencao dos danos causados pela exposigio
exacerbada ou nao monitorada a rede e (iii) a adocao de tecnologias peda-
gdgicas comprovadamente eficazes.

5. Consideragdes finais

O constitucionalismo digital nutre uma especial relacio com os direi-
tos sociais ou de segunda geracio, na medida em que tais direitos sdo ti-
picamente realizados através de medidas concretas impostas pelo Estado.

Por sua vez, a necessidade de que tais direitos sejam transformados
ou ressignificados em face do novo momento constitucional deriva do de-
ver de eficiéncia e adequabilidade dos servicos pablicos que, a seu turno,
exigem a racionalizacdo da atuacio dos entes ptblicos e a adogio de novas
(e melhores) posturas, visando a concretiza¢ao da igualdade material, da
dignidade e da autodeterminacio.

No contexto da satde, a evolugio digital cresce em paralelo aos desa-
fios de implementagio de politicas piblicas robustas, que se concentrem
em assegurar a inclusdo digital, a capacitacio de profissionais de saide e
a protecdo de dados dos pacientes, visando uma sadde mais equitativa e
acessivel a todos.

Relativamente a educacio, verificou-se que os imperativos de acesso
a internet e de ensino através das tecnologias e sobre as tecnologias guar-
dam uma relagdo intrinseca com o constitucionalismo digital, na medida
em que este direito vem se fundindo cada vez mais 4 nogio de conectivi-
dade adequada.

Este artigo pode ser aprofundado por outros trabalhos que se dispo-
nham a analisar as a¢des internacionais ou politicas publicas especificas,
principalmente as conduzidas pelo Estado brasileiro, relacionadas 2 inter-
secdo entre o constitucionalismo digital e os direitos sociais 2 satde e a
educacio.

Por fim, cumpre destacar que ao longo da pesquisa, verificou-se uma
notdvel caréncia de estudos empiricos e tedricos voltados para o impacto
do constitucionalismo digital sobre os direitos de cunho social. Neste sen-
tido, espera-se que outros estudos venham somar-se a este, uma vez que
a clara compreensio do vinculo entre o constitucionalismo digital e os di-
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reitos sociais é especialmente relevante para a garantia dos direitos cons-
titucionais e necessaria como ponto de partida para a formulacio de poli-
ticas publicas adequadas.
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CONSTITUICAO, DEMOCRACIA E
RESPOSTA CORRETA
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SUMARIO: 1. Consideracdes iniciais. 2. Constitui¢io, normatividade e
outros tépicos. 3. Complementagdes Hermenéuticas. 4. Consideragdes
finais. Referéncias.

1. Consideracoes iniciais

Em termos de anos e décadas talvez nio se admita ser tio novo, mas
em termos de desenvolvimento de um movimento juridico internacional
de tamanho impacto, reconhecidas ainda as peculiaridades brasileiras de
uma nova ordem constitucional a partir de 1988, longe estamos tanto de
uma unanimidade quanto ao termo e como da amplitude do que normal-
mente se intitula neoconstitucionalismo(s)?'81°. Dai que, neoconstitu-

218 Utilizando o termo neoconstitucionalismo, dentre outros autores (e também em
diversas outras obras): BARROSO, L. R. Neoconstitucionalismo e Constitucionaliza-
¢do do Direito (o triunfo tardio do direito constitucional no Brasil). Em: QUARES-
MA, R,; OLIVEIRA, M. L. de P.; OLIVEIRA, F. M. R. de. Neoconstitucionalismo.
Rio de Janeiro: Forente, 2009. ; CARBONELL, M. Neoconstitucionalimo(s). 4. ed.
Madrid: Editorial Trotta, 2009. ; COMANDUCCI, P. Formas de (neo)constituciona-
lismo?: un anilisis metatedrico. Biblioteca Virtual Miguel de Cervantes, [s. 1.], 2002.
Disponivel em: http://www.cervantesvirtual.com/portales/doxa/obra/formas-de-
neoconstitucionalismo--un-anlisis-metaterico-0/. Acesso em: 28 abr. 2021 MOL-
LER, M. Teoria geral do neoconstitucionalismo: bases teéricas do constitucionalismo
contemporaneo. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011. ; MOREIRA, E. R. O
momento do positivismo. Em: DIMOULIS, D.; DUARTE, E. O. Teoria do direito
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cionalismo, pés-positivismo, Constitucionalismo Contemporaneo, novo
constitucionalismo, novo direito constitucional, constitucionalismo de
direitos, constitucionalismo avancado, paradigma argumentativo, etc.,
sdo todos utilizados pelos mais variados autores e nas mais variadas for-
mas e intencdes. Girando em torno, muitas das vezes, de ideias consonan-
tes, mas nao raro, diametralmente opostas.

Contudo, um ntcleo central de tal movimento parece possivel de ser
identificado: a necessidade de superagio do positivismo juridico a partir
de um constitucionalismo compromissério e transformador social, surgi-
do no segundo pés-guerra.??® Complementando, poderfamos identificar
um redimensionamento na préxis politico-juridica em dois niveis: (i) na
teoria do Estado e da Constituigio, a partir do Estado Democritico de
Direito, e (ii) no plano da teoria do direito, a partir da reformulacio da

neoconstitucional: Superacdo ou reconstrugio do positivismo juridico? Sio Paulo:
Método, 2008. p. 233-246. ; SANCHIS, L. P. Neoconstitucionalismo y ponderacién
judicial. Em: CARBONELL, M. Neoconstitucionalismo(s). 4. ed. Madrid: Editorial
Trotta, 2009b. p. 123-158. ; SASTRE ARIZA, S. Sobre el papel de la ciencia juridica
en el Estado constitucional. Anales de la Catedra Francisco Suérez, [s. 1], v. 35, p.
349-355, 2001. Alguns autores se manifestam sobre a existéncia nio de um, mas de
varios neoconstitucionalismos, no plural: CARBONELL, 2009. Alguns autores se
manifestam sobre a existéncia nio de um, mas de virios neoconstitucionalismos, no
plural: CARBONELL, 2009.

219 Para Figueroa: “[...] teoria ou conjunto de teorias que proporcionaram uma
cobertura justedrica conceitual e/ou normativa 2 constitucionalizacio do Direito em
termos normalmente nio positivistas.” FIGUEROA, A. G. A Teoria do Direito em
Tempos de Constitucionalismo. Em: QUARESMA, R.; OLIVEIRA, M. L. de P;
OLIVEIRA, F. M. R. de. Neoconstitucionalismo. Rio de Janeiro: Forense, 2009. p.
143-165. p. 147. Para Moreira, o neoconstitucionalismo trata-se de uma “teoria
adequada as democracias ocidentais”, o que lhe proporciona escapar das discussdes
acerca do universalismo vs. multiculturalismo. Nas palavras de Garcia, "Mas, estamos
tratando de neo-constitucionalismo, uma fase de renovagio em que os direitos huma-
nos se encontram em situacdo de total prioridade, exatamente a justificativa desse
longo enfoque do Estado (soberano) para chegarmos, com Agamben, 3 convicgdo da
exigéncia, hoje, de 'um estado de excegdo permanente’ e a uma indagagio sobre os
direitos do homem. [...] O Direito contemporaneo passa, assim, pelo fio da navalha de
uma renovacio incontorndvel: uma nova onda do Constitucionalismo - movimento,
processo, dindmica - por uma visio constitucionalizada do Direito." MOREIRA, E. R.
Neoconstitucionalismo e Teoria da Interpretagao. Em: QUARESMA, R.; OLIVEIRA,
M. L. de P.; OLIVEIRA, F. M. R. de. Neoconstitucionalismo. Rio de Janeiro: Forense,
2009. p. 413-428. p. 414.

220 STRECK, L. L. Verdade e Consenso. 5%ed. Sao Paulo: Saraiva, 2014c. p. 74.
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teoria das fontes, da teoria da norma e da teoria da interpretacio.??! Em

resumo, precisas as palavras de Guastini’?? ao reconhecer que se trata de

um processo de transformacdo do ordenamento juridico, sendo, ao seu
final, que ele estaria “impregnado” pelas normas constitucionais, caracte-
rizando-se por uma “Constitucién exiremadamente invasora, enirometi-
da, capaz de condicionar tanto la legislacion como la jurisprudencia y el
estilo doctrinal, la accién de los actores politicos asi como las relaciones
sociales”. Nao se trata, portanto, de um conceito verdadeiro/falso, mas

sim, de uma questdo de grau (mais ou menos constitucionalizado).

E para fazer jus a diferenciacio em graus, Guastini??® propoe uma lis-
ta (composta por sete itens), ndo completa, nem permanente, apenas um
ponto de partida para a identificacio de um ordenamento completamente
impregnado pelas normas constitucionais: uma Constituicdo rigida; a ga-
rantia jurisdicional da Constituicdo; a forca vinculante da Constituigio; a
“sobreintepretacao” da Constitui¢do; a aplicagio direta das normas cons-
titucionais; a interpretagio conforme as leis, e a influéncia da Constitui-
cio sobre as relagdes politicas.??4 -22°

221 Ibid., p. 47.

222 GUASTINI, R. La “constitucionalizacién” del ordenamiento juridico: el caso
italiano. México D.F.: UNAM - Instituto de Investigaciones Juridicas, 2001. (Estu-
dios de teorfa constitucional).p. 153.

223 Ibid.

224 Para Souza Neto e Sarmento, em perspectiva semelhante: “a) reconhecimento da
forca normativa dos principios juridicos e valorizagio da sua importincia no processo
de aplicacio do Direito; b) rejei¢io ao formalismo e recurso mais frequente a métodos
ou “estilos” mais abertos de raciocinio juridico: ponderagio, tépica, teorias da argu-
mentagdo etc.; ¢) constitucionalizacio do Direito, com a irradiagdo das normas e
valores constitucionais, sobretudo os relacionados aos direitos fundamentais, para
todos os ramos do ordenamento; d) reaproximagio entre o Direito e a Moral; e €)
judicializagio da politica e das relagdes sociais, com um significativo deslocamento de
poder da esfera do Legislativo e do Executivo para o Poder Judicidrio.” SOUZA
NETO, C. P. de; SARMENTO, D. Direito constitucional: teoria, histéria e métodos
de trabalho. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 176. Ferrajoli, por sua vez, ao tratar da
transformacdo do Estado legislativo de Direito (Estado de Direito, nos moldes dito
acima) para o Estado Constitucional, analisa trés alteragdes estruturais: (i) quanto 2
natureza e estrutura do direito, (ii) quanto  natureza da ciéncia juridica, e (iii) quanto
3 jurisdicdo. FERRAJOLI, L. Pasado y Futuro del Estado de Derecho. Em: CARBO-
NELL, M. Neoconstitucionalismo(s). 4. ed. Madrid: Editorial Trotta, 2009. p. 14.
Relembremos as licoes de Sanchis, “mds principios que reglas; mds ponderacion que
subsuncion; omnipresencia de la Constitucion en todas las dreas juridicas y en todo los
conflictos minimamente relevantes, en lugar de espacios exentos en favor de la opcién
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Logo, na seara do que proposto por Guastini, se estamos diante de
diferentes graus de constitucionalizacio e peculiaridades de diversos sis-
temas juridicos, tal diversidade conduzira a elaboragdo de ndo unanimes
caracteristicas e/ou requisitos necessirios para a adequacio de determi-
nada hipétese a0 movimento em anélise.??

Propondo, portanto, um recorte material, o presente estudo preten-
de tracar algumas consideragdes a respeito do parcial redimensionamento
“neoconstitucionalista” dessa praxis politico-juridica no que tange a rela-

legislativa o reglamentaria; omnipotencia judicial en lugar de autonomia del legislador
ordinario; y por dltimo, coexistencia de una constelacién plural de valores, a veces
tendencialmente contradictorios, en lugar de homogeneidad ideoldgica en torno a un
pufiado de principios coherentes entre si y en torno sobre todo, a las sucesivas
opciones legislativas.” SANCHIS, 2009b, p. 132. Para Reis (2009, p. 541-542) , sio
caracteristicas do neoconstitucionalismo: "(a) a atencdo dedicada 2 anilise das relagdes
entre valores, principios e regras; (b) uma reaproximacio entre Etica e Direito; (c) a
preocupacio com a eficécia, legitimacio e efetividade das normas constitucionais, em
geral, e dos direitos fundamentais, em particular, com o desenvolvimento de uma
verdadeira Teoria dos Direitos Fundamentais, edificada sobre o grande alicerce da
dignidade da pessoa humana; (d) a percepcio da chamada eficdcia horizontal dos
direitos fundamentais, isto ¢, a sua irradiacio de efeitos também no 4mbito das
relagdes privadas; (e) o fendmeno da constitucionalizacdo do Direito; (f) a revaloriza-
¢do do raciocinio tépico na hermenéutica juridica, enfatizando as peculiaridades e
circunstancias de cada caso concreto especifico; (g) o desenvolvimento da Teoria da
Argumentagdo, como instrumental para a legitimagio das decisdes juridicas, especial-
mente nos chamados 'casos dificeis’; (h) o destacado papel da jurisdigdo constitucional
no sistema juridico."

225 A respeito da lista, esclarece Guastini: “Deseo también seiialar que las condiciones
1 y 2 son condiciones necesarias de constitucionalizacion, en el sentido de que la
constitucionalizacion no es ni siquiera concebible en su ausencia. Por el contrario, cada
una de las condiciones restantes, de la 3 a la 7, es una condicién suficiente de un grado
distinto de constitucionalizacién. Por otra parte, [] algunas de estas condiciones —
especialmente las condiciones 3,4y 5 — estdn vinculadas entre si de modo muy estrecho,
tanto que se puede decir que, en cierta medida, en el proceso de constitucionalizacion
‘todo se va cumpliendo’.” GUASTINI, 2001, p. 154.

226 MOLLER, 2011, p. 30. Expressamente em MOLLER, 2011., e também em
COMANDUCCI, 2002. Sem fazer referéncia direta, mas utilizando-se de requisi-
tos parecidos (como: existéncia de uma Constitui¢ao rigida ou formal, diferenciada
da legislacio ordindria, caracterizando uma “supralegalidad” da Constituigao; pro-
porcionar a limitagdo do poder politico e a garantia dos direitos, sendo “Constituciones
constitutivas y regulativas”; o reconhecimento da for¢a normativa dos dispositivos
constitucionais), v. REGLA, J. A. La constitucién del Estado Constitucional. [S. [.]:
Palestra Editores S.A.C., 2004. p. 50-53.
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cdo entre o Estado Democrdtico de Direito e a necessidade de afastamen-
to da discricionariedade interpretativo-deciséria para manutencao da de-
mocracia nessa proposta em termos de uma “nova” teoria do Estado e da
Constituicdo. Essa constitucién invasora requer protecio, contudo, essa
jurisdigdo agora constitucional(izada) requer atengdo para que se possa
preservar toda a estrutura proposta por este novo movimento, €, num
sentido mais abrangente, preservar essa democracia desse novo Estado de
Direito neoconstitucional(izado) pds segunda guerra.

2. Constituigio, normatividade e outros topicos

Como nicleo-base deste movimento politico-juridico podemos identi-
ficar a realocacdo da constituicio como topo do ordenamento juridico, com
o reconhecimento de sua superioridade hierarquica frente as demais nor-
mas juridicas e da identificagdo de sua normatividade.??” Trata-se de uma
invasdo do ordenamento juridico pela Constitui¢io (“una constitucion ‘in-
vasora’)**® com uma mutacio qualitativa no Direito por inteiro.??

227 Assim em MOLLER, 2011, p. 33-35. Em sentido préximo, Ferrajoli, ao afirmar,
quanto ao Estado Constitucional: “[] siendo posible que una norma formalmente
vdlida, y por consiguiente vigente, sea substancialmente invdlida por el contraste de su
significado con normas constitucionales”. FERRAJOLI, 2009, p. 16.

228 Nas palavras de COMANDUCCI, 2002, p. 97.; GUASTINI, 2001, p. 153.
Utilizando a forca invasora da Constituicdo: MOREIRA, 2008, p. 240.; POZZOLO,
S. Reflexdes esparsas em torno ao positivismo juridico e a globalizagdo. Em: DIMOU-
LIS, D.; DUARTE, E. O. Teoria do direito neoconstitucional: Superagiio ou recons-
trugdo do positivismo juridico? Sio Paulo: Método, 2008. p. 409-430. p. 192.
Relembra Sanchis, que o “efeito irradiagio” (Ausstrahlungswirkung), na doutrina
alema, costuma dizer respeito 2 eficdcia ou projecdo dos direitos fundamentais as
relacdes particulares. SANCHIS, L. P. Constitucionalismo e Garantismo. Em: QUA-
RESMA, R.; OLIVEIRA, M. L. de P.; OLIVEIRA, F. M. R. de. Neoconstitucionalis-
mo. Rio de Janeiro: Forense, 2009a. p. 165-206. p. 173. Para Camargo e Tavares, o
fendmeno da constitucionalizagio remete-se a consideracio do neoconstitucionalismo
como forma de organizagdo politica, pois: “A Constituicdo assume cariter extrema-
mente invasivo, o que leva a constitucionalizagio de diversos 4mbitos da vida. Os
critérios de validade juridica nela presentes deixam de ser meramente procedimen-
tais, para adquirir natureza substancial, o que reafirma a interdependéncia entre
legalidade e justica. O Poder Judicidrio, como érgdo constitucionalmente legitimado
para atuar no papel de guardido da Constituicdo, passa a ser a tltima instancia decisé-
ria dos conflitos entre as diversas concepcdes sociais de bem, fungio subtraida do
legislativo, que a realizava no antigo modelo do Estado de Direito." CAMARGO, M;
TAVARES, R. As virias faces do neoconstitucionalismo. Em: QUARESMA, R.; OLI-
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A partir deste cendrio é possivel visualizarmos a utilizacdo, de forma
convergente, do que se vem denominando de Estado Constitucional De-
mocrdtico de Direito, Estado Democritico Constitucional (compromis-
sério e dirigente)?3°, Estado Constitucional de Direito (ou Estado Cons-
titucional)?3! etc. E, principalmente diante da garantia jurisdicional da
Constituicdo, entregamos ao Judicidrio novas tarefas, chegando ao ponto
de Habermas?? e Alexy?®3 reconhecerem que toda jurisdi¢io constitu-

VEIRA, M. L. de P.; OLIVEIRA, F. M. R. de. Neoconstitucionalismo. Rio de Janeiro:
Forense, 2009. p. 355-369. p. 361.

229 POZZOLO, 2008, p. 199.

230 STRECK, L. L. A incompatibilidade paradigmaitica entre positivismo e neocons-
titucionalismo. Em: QUARESMA, R.; OLIVEIRA, M. L. de P.; OLIVEIRA, F. M. R.
de. Neoconstitucionalismo. Rio de Janeiro: Forense, 2009. p. 333-348. p. 350.

231 Assim também em FERRAJOLI, 2009, p. 16. Para Guerra Filho, “o neoconstitu-
cionalismo pode ser considerado um fendmeno tipico do periodo histérico-juridico
que se inicia apés a Segunda Guerra Mundial, como uma reacdo a um s6 tempo
juridica, politica e ética ao desrespeito profundo e generalizado que entio se perpe-
trou, da parte dos Estados envolvidos na conflagracio, contra as populagées uns dos
outros e também internas, 3 dignidade da pessoa humana.” Trata-se, pois, de uma
“doutrina juridica, que se integra no ambito do que propus considerarmos a supra ou
superideologia que se traduz na férmula politico-constitucional do Estado Democrdti-
co de Direito, superideologia esta que, ao contrdrio das ideologias em geral, ndo se
apresenta como uma ordenagio rigida de uma certa hierarquia de valores, na qual se
revela uma visdo sempre enviesada e parcial, por privilegiar sempre algum valor
fundamental, seja a liberdade, a igualdade ou a seguranga, pois esse valor fundamental
(ou axial) da superideologia do Estado Democritico de Direito é a dignidade humana,
a qual sempre serd negada quando se enfatiza demasiadamente uma das facetas do
humano e, principalmente, quando, motivado ideologicamente, certos grupos se auto-
investem da prerrogativa de definir o que e quem é humano e, logo, também do que e
de quem nio o é. O melhor correlato epistemoldgico-juridico de uma tal doutrina e
(super)ideologia é uma teoria de natureza inclusiva, como a prépria democracia mais
radical e avangada deve ser, que estamos propondo se qualifique como fundamental,
mais abrangente teoria dos direitos fundamentais por trabalhada de maneira proces-
sual, critica, histérico-comparativa e interdisciplinar do que naquelas propostas, feitas
inicialmente em doutrinas anglo-germanicas, entre nés ditas ‘pds-positivistas’, do que
resulta a aqui chamada teoria fundamental do direito.” FILHO GUERRA, W. S. A
norma constitucional e sua eficicia (diante do Neoconstitucionalismo e de uma Teoria
Fundamental do Direito). Em: QUARESMA, R.; OLIVEIRA, M. L. de P.; OLIVEI-
RA, F. M. R. de. Neoconstitucionalismo. Rio de Janeiro: Forense, 2009. p. 129-142.
p. 141. Para Ariza (2001, p.352) , Estado Constitucional de Direito é sindnimo de
neoconstitucionalismo. SASTRE ARIZA, 2001, p. 352.

232 Em linhas criticas sobre a Jurisprudéncia dos Valores: “Ao deixar-se conduzir pela
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cional carrega consigo o risco de um paternalismo que é incompativel
com a ideia de autodeterminagio democrética.

Por isso que, ao afastar o chamado judicial self-restraint, novas pers-
pectivas tedrico-praticas transmitem a este novo modelo, além de uma
invasdo da Constituicdo, uma impregnacdo judicialista >*?3>. Assim, ao

idéia da realizagdo de valores materiais, dados preliminarmente no direito constitucio-
nal, o tribunal constitucional transforma-se numa instincia autoritiria. No caso de
uma colisdo, todas as razdes podem assumir o carater de argumentos de colocagio de
objetivos, o que faz ruir a viga mestra introduzida no discurso juridico pela compreen-
sdo deontoldgica de normas e principios do direito.” HABERMAS, J. Direito e Demo-
cracia: Entre facticidade e validade. Tradugdo: Flivio Beno Siebeneichler. Rio de
Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997a. v. 1p. 321.

233 ALEXY, R. La institucionalizacién de los derechos humanos en el Estado Consti-
tucional Democrético. Derechos y Libertades, [s. .], v. 8, p. 21-41, 2000. p. 40. “En
toda democracia real se manifiesta rapidamente la tensién entre derechos fundamenta-
les y democracia. En ella, los derechos fundamentales juegan un papel doble. Por un
lado, son presupuestos del proceso democrdtico; por el otro, al vincular también al
legislador, privan a la mayoria legitimada democrdticamente de competencias de
decisién. Esto puede ser legitimo, si es correcto que tampoco debe confiarse ilimitada-
mente en el legislador democrdtico. La historia enseiia que no hay motivo para una
confianza ilimitada. El principio de mayoria es una amenaza constante para minorias
permanentes, dificilmente organizables y marginadas. Poder y dinero pueden distorsio-
nar el proceso politico y los compromisos, reemplazar la argumentacién racional. La
comunidad politica puede experimentar periodos de carstificacion, somnolencia y dege-
neracién. Por tanto, el proceso democrdtico real, como tal, no ofrece todavia una
garantia suficiente para los derechos humanos y los derechos fundamentales. Esto hace
necesaria la institucionalizacion de la vinculacién del legislador, también a los dere-
chos fundamentales. Entran en consideracion un autocontrol del legislador que pueda
estar mds o menos organizado en forma judicial o el control por un tribunal constitucio-
nal. Contra un autocontrol, se dice que nadie deberia ser juez en su propia causa. Para
que la vinculacién del legislador a los derechos fundamentales sea auténticamente
controlada, es indispensable una jurisdiccion constitucional. Que sélo una jurisdiccion
constitucional representa un auténtico control, todavia no significa que la solucion del
problema del control haya sido encontrada. Las desventajas de una jurisdiccion consti-
tucional podrian ser mds grandes que las ventajas del control del proceso democrdtico
efectuado por ella. Las desventajas consisten en los riesgos de un paternalismo del
tribunal constitucional, el que podria dar como resultado una «aransicion del Estado
legislativo parlamentario a un Estado de potestad jurisdiccional del tribunal constitu-
cional.” Ibid.

234 CARBONELL, 2009, p. 12.; MAIA, A. C. Neoconstitucionalismo, Positivismo
Juridico e a Nova Filosofia Constitucional. Em: QUARESMA, R.; OLIVEIRA, M. L.
de P.; OLIVEIRA, F. M. R. de. Neoconstitucionalismo. Rio de Janeiro: Forense,
2009. p. 3-28.
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defendermos uma constitucionalizacio do ordenamento juridico entrega-
mos aos juizes, diante da tipica fun¢io ultima ratio de julgamento de pre-
tensdes juridicas, esse protagonismo no cenério juridico-politico. E dessa
impregnacdo, especialmente considerada sobre os demais poderes, de-
monstra-se a necessidade de um rigoroso controle das decisdes judi-
ciais.?3°

Em virtude deste protagonismo judicial e do deslocamento da tensao
para o Poder Judicidrio, aumenta-se o 6nus de legitimidade a ser buscado
nas decisdes judiciais, exponencialmente amplificado diante da jurisdigio
agora constitucional(izada). A partir disto, fica sob os holofotes a funcio
interpretativo-deciséria, influenciada por diversos elementos caracteriza-
dores por um certo cardter hermenéutico do direito, tais como textos
constitucionais principioldgicos, previsao de efetivas transformacdes da
sociedade (cardter compromissorio e diretivo das Constituicdes) e cres-
centes demandas sociais que buscam no Poder Judicidrio a concretizagio
e direitos tendo como base os diversos mecanismos de acesso  justica.”’’

Outro ponto relevante consiste em que mesmo diante deste novo pa-
norama juridico-politico e deste cardter hermenéutico é preciso atentar-
mos para que o exercicio da jurisdi¢io neste contexto nio comprometa os
alicerces de um dos pilares do Estado Democritico de Direito?*8: a demo-
cracia. Por isso, para além de posturas realistas, as quais comumente va-
gam a partir do protagonismo judicial, e para além da ja superada tenséao
entre constitucionalismo e democracia, torna-se necessdria a busca pelas

235 Contudo, relembra Streck que, desde os tempos de Rui Barbosa, Leonel Severo
Rocha j4 alertava para o perigo de uma "democracia juridicista", especialmente consi-
derado o controle de constitucionalidade conforme a Constitui¢io de 1891. STRECK,
L. L. Hermenéutica Juridica e(m) Crise: uma explora¢io hermenéutica da constru-
¢do do Direito. 11. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2014a. p. 69.

236 Ibid., p. 65.

237 Ibid., p. 411.

238 Contudo, relembremos que o advento do Estado Democritico de Direito se
consubstanciou na necessidade de uma nova forma de legitimagio desse paradigma
que nasce, distinguindo-se a partir daf a legitimidade do direito dos direitos funda-
mentais e do processo de legislacdo, da legitimidade de uma ordem de dominio da
legitimacdo do exercicio do poder politico no Estado democratico (CANOTILHO, J.
J. G. Estado de Direito. Lisboa: Gradiva, 1999. p. 29.). Também, o debate entre o
constitucionalismo e democracia ganhou novos contornos tedricos e nos parece inter-
minével, resumindo-se, desde o inicio, na preocupacido da paralisagio da democracia
pelo contramajoritarismo constitucional, por outro lado, o rompimento das protegdes
constitucionais pelas maiorias (STRECK, 2014a, p. 86.).
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condigdes para que evitemos que a jurisdigcdo constitucional venha a se
sobrepor ao préprio Direito?.

Assim, com Habermas®: “nio se pode ter nem manter um Estado
sem democracia radical”. E, num agigantamento da jurisdi¢cdo constitu-
cional(izada), é com Dworkin que podemos comegar a defender essa de-
mocracia: one-right-answer. >*'2*? Além disso, no cendrio brasileiro, com

239 STRECK, 2014a, p. 411.

240 HABERMAS, J. Direito e Democracia: Entre facticidade e validade. Traducio:
Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997b. v. 2p. 13.

241 Como asseverou o autor sobre o tépico acima: “Em obra recente, e respondendo
grande parte das criticas que sofreu acerca da tese da resposta correta, Dworkin afirma
que haveria duas maneiras de se avaliar e enfrentar as questdes juridicas. A primeira
forma de abordagem é a tedrica, por meio dela, raciocinar em termos juridicos
consiste em resolver a questio juridica mediante uma rede de principios de natureza
juridica ou moralidade politica. Nas palavras de Dworkin, ndo se pode Vislumbrar
resposta correta, “a menos que se tenha refletido profundamente (ou se esteja dispos-
to a fazé-lo) sobre um vasto e abrangente sistema teérico de principios complexos”.
Do contrério, ndo se poderd produzir resposta correta para temas complexos do
cendrio juridico, v.g., responsabilidade civil, liberdade de expressio, pesquisas com
células tronco etc. A segunda modalidade de abordagem teédrica e a pratica que se opde
a tedrica. Essa visdo preocupa-se com as consequéncias préiticas da decisdo judicial
(trata-se do viés consequencialista). Nesse modelo, a decisio judicial e vista como um
acontecimento politico, e juizes e advogados e todos que refletem sobre o direito
devem voltar sua atencio para problema prético decorrente da decisdo?” Dworkin
passa a confrontar essas duas visdes para demonstrar que a concepgio pratica, “padece
de um mal irrepardvel: nio tem absolutamente nada de pratica”. Apenas a abordagem
tedrica permite superar o relativismo, somente ela admite que uma afirmacio inter-
pretativa pode ser superior 2s rivais, e nio apenas superior na opiniio do seu proponen-
te, mas superior de fato. O carater utilitarista da decisio pode ser bem ou mal avaliado
por diversos critérios nio juridicos. Imaginemos uma decisio que deixa de reconhecer
a inconstitucionalidade de determinado tributo para ndo causar inseguranga juridica
em virtude da multiplicidade de processos que pode gerar entre os cidadios, ou que
deixa de declarar a ilegalidade de uma grande licitagio em fungio da urgéncia e da
importincia da obra: essas duas decisdes podem ser avaliadas positivamente em
termos utilitaristas, todavia, em termos juridicos, sdo verdadeiros desastres para o
Estado Constitucional. A tese da resposta correta impde inexoravelmente um resgate
da analise tedrica no direito. Nio é possivel alcancar a resposta correta sem a correlata
imposicdo ao julgador da obrigagido de destrinchar todos os conceitos e principios
juridicos que incidem no caso, juntamente com a moralidade politica reinante na
comunidade. A visdo tedrica opde-se a pratica em que é considerada boa a decisdo que
funciona. A decisdo utilitarista (pratica no sentido dworkiano) é uma decisdo nitida-
mente discriciondria porque nio é juridica. Para elucidar essa assertiva, Dworkin
socorre-se do conceito de aborto” ABBOUD, G. Discricionariedade administrativa e
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a contextualizagio de Streck: hd um direito fundamental A resposta cons-
titucionalmente adequada.?*3 -244

Com este objetivo é possivel falarmos em interpretacdes boas/ruins,
considerando-se o referencial do direito como integridade. E a partir des-
te paradigma, no exercicio da jurisdi¢do numa comunidade de principios
é possivel falarmos que os casos juridicos ndo comportam madltiplas res-
postas, mas sim a resposta correta. Com Dworkin?*: “é possivel fazer
uma defesa persuasiva em apoio a uma teoria em vez de outra, a respeito
de como os juizes devem (must) decidir nos casos dificeis”*°.

judicial: o0 ato administrativo e a decisio judicial. Sdo Paulo: RT, 2014. p. 464.

242 Registra-se, contudo que: “Esta claro que Dworkin nio é um subjetivista total,
inserindo seus "préprios valores” em vidas alheias. Isso é uma visdo rasa, mas muito
popular, de qualquer pessoa que expresse seus pontos de vista com veeméncia. Est4
claro, também, que ele est4 longe de postular que h4 "uma resposta correta” para todas
as questdes morais, enterrada em algum lugar A espera de que a encontremos. E
realmente possivel o caminho intermediario, construido, como j4 sugeri, a partir de
razdo e comprometimento? Vocé precisa perguntar a si mesmo duas questdes para que
possa considerar a operatividade e desejabilidade dessa posicio intermedidria. Primei-
ramente, devem os julgamentos morais estar sujeitos a (embora talvez nio sejam
necessariamente produtos de) qualquer forma de filtragem racional, ou sio eles
assertivas essencialmente arbitrdrias? Em segundo lugar, quando vocé mesmo faz um
julgamento moral genuino com sentimento --, vocé realmente acredita que aquilo que
vocé afirma é qualquer coisa além de verdadeiro?” GUEST, S. Ronald Dworkin.
Traducio: Luis Carlos Borges. Rio de Janeiro: Elsevie, 2010. p. 162.

243 Complementando: “[...] desse modo, a tese aqui apresentada, que também discu-
to em Verdade e consenso, é uma simbiose entre as teorias de Gadamer e Dworkin,
com o acréscimo de que a resposta ndo é nem a Gnica e nem a melhor: simplesmente
se trata “da resposta adequada & Constituicdo”, isto é, uma resposta que deve ser
confirmada na prépria Constitui¢do, na Constitui¢io mesma. STRECK, 2014c, p.
617-618.

244 Ainda no contexto das afirmagdes acima: “Portanto, nio bastasse a clara perda
democritica para o cidadio que teria sua questio juridica solucionada com base na
discricionariedade, a esse jurisdicionado também seria negado a possibilidade de
realizar qualquer avaliacdo qualitativa da decisdo juridica, uma vez que, no contexto da
discricionariedade, hd uma multiplicidade de respostas corretas para o mesmo caso
juridico, ainda que contraditérias entre si. O fato de o direito ter se dedicado em
muitas frentes a tratar da discricionariedade nio faz com que ela se torne um conceito
amistoso ao direito, vale dizer, o estado de excecio também é objeto da anilise do
direito, e, ainda assim, é sua maior negacio.” ABBOUD, 2014, p. 484.

245 DWORKIN, R. Levando os direitos a sério. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002. p.
96.

246 Em complemento: “E certamente impossivel que, num caso verdadeiramente
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E, neste contexto tedrico, se elegemos como objetivo central desse
novo fendmeno juridico-constitucional a superacdo do positivismo juridi-
co?*’ & a partir de Dworkin, especialmente, que podemos construir ro-
busta teoria para fazer frente as multiplas respostas (discricionérias,
pois). A critica central de Dworkin?*® a Hart ¢é licio de permanente estu-

dificil, uma das partes esteja simplesmente certa e a outra, simplesmente errada. Mas
por qué? Pode ser que a suposicio de que uma das partes pode estar certa e a outra,
errada, esteja cimentada em nossos habitos de pensamento em um nivel tio profundo
que nio podemos, de modo coerente, negar tal suposigio, por mais céticos ou intran-
sigentes que pretendamos ser nessas questdes. Isto explicaria nossa dificuldade em
formular coerentemente o argumento teérico. O "mito" de que num caso dificil s6
existe uma resposta correta é tio obstinado quanto bem-sucedido. Sua obstinagio e
seu éxito valem como argumentos de que nio se trata de um mito.” Ibid., p. 446.
Registremos, contudo, que a tese de Dworkin “ndo se trata de encontrar, em um caso,
uma resposta que ja exista desde sempre, como se fosse uma esséncia juridica”.
Contrariamente, “a tese requer que os elementos normativos (doutrina, jurisprudén-
cia a respeito do tema, texto da lei) sejam analisados apenas em relagdo a uma
facticidade especifica”. Por isso “a resposta ‘correta’ s6 surge quando a pergunta é
feita” SCHMITZ, L. Z. Fundamentacio das decisdes judiciais: a crise na construgio
de respostas no processo civil. Sio Paulo: RT, 2015. p. 155. Tal ponto deve ser
bastante (re)lembrado, j4 que vinculado ao conceito interpretativo de direito. A
respeito do assunto acima: “A tese defende a resposta correta para a solucio de casos
concretos que envolvam as matérias supracitadas, todavia, em nenhuma hipétese o
livro apregoa que essa resposta correta serd considerada a resposta correta por todos os
grupos envolvidos. Pelo contririo, uma pessoa de convicgio pré vida e de formagio
religiosa intensa nio concordata com decisio que admita aborto. Do mesmo modo,
uma feminista convicta que haveria um ilimitado direito da mulher sobre a disponibi-
lidade de seu corpo, nio aceitaria qualquer decisio que impedisse a pratica do aborto.
Nesse contexto, o que a resposta correta aliada ao resgate da teoria impée é que, no
instante em que a questdo do aborto passar a ser dirimida pelo judicidrio, o julgador
efetuard uma decisio que necessariamente partird de fundamentos juridicos: ele tem
a obrigagdo de dar a resposta correta expondo as razdes tedrico-juridicas que informa-
ram sua decisdo. Quando se admite que o julgador decida discricionariamente, auto-
maticamente, se possibilita que ele julgue com fundamento em critérios nio juridicos.
Logo, no modelo discricionério, o julgador poderia decidir a questdo do aborto com
base em critério religioso ou politico. A decisdo correta impde ao julgador que ele
encontre critérios tedrico-juridicos para solucionar a questdo. A decisdo correta, ainda
que torne insatisfeita uma parcela da sociedade, pode ser legitimamente imposta
porque pautada em critérios juridicos, e sua aceitacio decorre da necessidade de
convivéncia em uma comunidade politica” ABBOUD, 2014, p. 468.

247 A discricionariedade deciséria encontra-se presente em ambos os representantes
do positivismo juridico normativista SCHMITZ, 2015, p. 156.

248 DWORKIN, R. O império do Direito. Sio Paulo: Martins Fontes, 1999. ;
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do, mas, h4 a necessidade de importante complementacio com a ideia de
Kelsen acerca da “politica judicidria”, reconhecendo a inafastavel discri-
cionariedade existente quando da aplicacdo do direito. O que, desde as
linhas iniciais do presente estudo, pode e deve ser combatida com os ins-
trumentos tedricos pertinentes como expostos até aqui.

Na esteira do que proposto por Dworkin, é a integridade do direito e
sua reconstrucio que devem dar as condigdes para a resposta correta nos
casos dificeis?*?-2°. Admitir, pois, o direito como integridade é conduzir-
se a reconstrucdo da histéria juridica de uma determinada comunidade
de principios®®!. Daf a imbricada relacio entre democracia e os principios

juridicos, pois, discutir principios implica sempre discutir as condicoes

de possibilidade da compatibilidade entre direito e democracia®®?.

Sob outro aspecto, outra relacdo a tese da resposta correta, temos
que para Dworkin, a integridade estd diretamente relacionada a demo-

cracia, consistindo-se em garantia contra arbitrariedades interpretativas,

limitando a interpretacio dos juizes.?>3

DWORKIN, 2002.

249 STRECK, L. L. Jurisdi¢do Constitucional e Decisao Juridica. 4. ed. Sdo Paulo:
RT, 2014b. p. 309.

250 Como afirmou Habermas: “Com o auxilio de tal procedimento da interpretagio
construtiva, cada juiz deve, em principio, poder chegar, em cada caso, a uma decisio
idealmente vélida, na medida em que ele compensa a suposta "indeterminacio do
direito", apoiando sua fundamentagio numa "teoria". Essa teoria deve reconstruir
racionalmente a ordem juridica respectivamente dada de tal modo que o direito
vigente possa ser justificado a partir de uma série ordenada de principios e ser tomado,
deste modo, como uma encarnacio exemplar do direito em geral. HABERMAS,
1997a, p. 261.

251 Concluindo a tematica abordada acima: “Pablo Ratl Bonorino salienta que a
concepgio de direito como integridade constitui a melhor abordagem ji formada
acerca do fendmeno juridico. Isso porque ela é a tinica que consegue justificar a forma
pela qual os juizes resolvem o caso concreto socorrendo-se da lei, precedente e,
sobretudo, daquelas questées controvertidas de indole constitucional. Isso quer dizer
que a atividade coativa do Estado realizada sob o signo do direito exige uma resposta a
um conjunto coerente de principios. No caso de necessidade de rompimento com essa
cadeia de significados, a necessidade de justificacio aumenta ainda mais, e a remissio
ao contexto conjuntural dos principios se faz de maneira ainda mais delicada. Porém,
essa modificagio adere-se 2 integridade do direito de modo que sua modificagio
exigird o mesmo processo em um momento subsequente.” ABBOUD, 2014, p. 464.
252 STRECK, 2014a, p. 573.

253 Como bem relembra STRECK, 2014b, p. 323.
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A partir da tese da resposta correta, podemos relembrar também Ha-
bermas, que também a partir de Dworkin, admite a necessidade da ativi-
dade reconstrutiva da jurisdicdo implicando a coeréncia com o restante
da ordem juridica. A vantagem seria, pois, “primeiro, nio h4 necessidade
de introduzir a posterior discursos especializados de fundamentacio e
aplicacio e, segundo, também nio hd a necessidade de se recorrer 2 moral
como uma instancia corretiva, uma vez que a fundamentagio moral j4
est4 cooriginariamente dada a partir do ‘direito gerado democraticamen-
te’ e juridicamente institucionalizado”?>* -3

3. Complementa¢des Hermenéuticas

Partindo para outro referencial teérico a ser trabalhado, o que para
Dworkin consiste a integridade, no 4&mbito da hermenéutica filoséfica

pode ser considerado como respeito a autoridade da tradicdo auténti-

ca.?>® E na entio resposta hermeneuticamente adequada/correta®’ que se

254 Ibid., p. 334.

255 Entretanto, Streck assim registra: “Alids, nesse sentido hd que se concordar com
Habermas quando fala na tarefa reconstrutiva da jurisdi¢do, o que implica uma coe-
réncia em relagio ao restante de toda a ordem juridica. A vantagem disso, segundo
Habermas, reside no fato de que, primeiro, nio h4 a necessidade de introduzir a
posteriori discursos especializados de fundamentagio e de aplicacio e, segundo, tam-
bém nio h4 a necessidade de se recorrer 2 moral como uma instincia corretiva, uma
vez que a fundamentagio moral j4 estd cooriginariamente dada a partir do “direito
gerado democraticamente” e juridicamente institucionalizado. Minha discordancia
com a teoria habermasiana se d4, apenas, no tocante a questio dos discursos de
fundamentacio, que, para ele, sio sempre dados/construidos a priori, a partir de
condigdes ideais (portanto, dispensando a situagdo concreta) e pelo fato de estes
estarem cindidos dos discursos de aplicagdo (afinal, Habermas encontrou nessa distin-
¢do de Giinther a possibilidade de “aliviar” os discursos juridicos do “peso das questd-
es de fundamentagio”). Em Habermas, desse modo, a jurisdi¢ido se caracteriza por
discursos de aplicacio que nio se preocupam com a validade das normas, mas apenas
com a “sele¢do das normas”, que j4 estdo sempre validadas prima facie. L4 na herme-
néutica, essa distincdo [...] ndo pode ser feita; do mesmo modo, em face da pré-com-
preensio (lembremos a forca da tradigdo, que ndo pode ser objetificada), o intérprete
nio se livra e, portanto, nio pode jamais ser “aliviado” dos discursos de fundamenta-
¢do/ justificagdo.” Ibid.

256 Ibid., p. 340. Nesse contexto, segue-se seguinte passagem: “E importante trazer,
aqui, a adverténcia de Gadamer [...] quando afirma a necessidade de respeitar (aderir)
a tradigdo, uma vez que tal afirmacdo pode gerar mal-entendidos. Conforme Gada-
mer, isso ndo significa, de forma alguma, uma preferéncia pelo tradicional, ao qual
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encontra “integridade e coeréncia: a tradicdo filtrada/atravessada pela re-
construgdo linguistica a partir do texto constitucional que representa o
locus privilegiado do acontecer da atividade do jurista (plus normativo e
qualificativo do texto constitucional compromissério e dirigente) e a ga-
rantia de que o intérprete estd comprometido com a intersubjetividade

deveriamos nos submeter cegamente. A expressio “adesio a tradi¢io” significa, antes,
que a tradicio ndo se esgota no que sabemos de nossa prépria tradigio e da qual temos
consciéncia, de tal modo que pudéssemos suspendé-la mediante uma consciéncia
histérica adequada, E complementa: “Isso me parece tdo evidente que fico assombra-
do que meus criticos, tanto Giegel quanto no fundo o préprio Habermas, repitam que,
insistindo em minha hermenéutica, pretendo contestar a legitimidade da consciéncia
revoluciondria e da vontade de mudanga. Nio h4 ddvidas de que meus criticos ignoram
a pretensio de validade que h4 na reflexdo sobre a experiéncia hermenéutica. De
outro modo nio poderiam chocar-se com o fato de que toda possibilidade de entendi-
mento pressupde a solidariedade”. bid., p. 340.

257 No cendrio nacional Streck é defensor do que denomina “resposta hermeneutica-
mente adequada a Constituicdo”, ou, “resposta correta”, a partir de sua Critica Her-
menéutica do Direito e das ideias de Dworkin. STRECK, 2014a, p. 337. Entretanto,
na tentativa de superar Dworkin, Streck propde um aprofundamento da tese da
resposta correta a partir de Gadamer e sua utilizagdio na CHD, utilizando-se da
diferenga ontoldgica, “que nada mais é do que um axioma que comanda a antecipacio
do sentido”. STRECK, 2014b, p. 370. Esclarece ainda o autor: “Isso nio quer dizer que
estou simplesmente aderindo a tese da resposta certa proposta por Dworkin (the one
right answer)”. Nao devemos esquecer, j4 de inicio, a diferenga entre o sistema
juridico da common law e da civil law, além do fato de que a tese aqui sustentada est4
baseada na hermenéutica filoséfica, que embora, a toda evidéncia, seja possivel fazer
uma aproximacio Gadamer-Dworkin-ndo € a teoria de base adotada pelo jusfilésofo
norte-americano. De todo modo, h4 que se compreender que “o juiz Hércules” é um
tipo ideal e metaférico criado por Dworkin para demonstrar a tese da resposta
correta.” Ibid., p. 368. Ainda: “vale deixar claro que o préprio Dworkin ndo emprega
a expressdo the one right answer num sentido muito diferente daquele que defendo.
Em realidade, o jusfilésofo norte-americano critica as ‘adjetivacées’ a expressio ‘cor-
reta’ (tais como ‘absolutamente’ correta, ou ‘mais’ correta), como se fosse possivel
tratar de ‘graus’ de correcio em relagdo a uma corregio ideal ou plena.” STRECK,
2014a, p. 337. Relembrando que a explicitagdo da resposta hermeneuticamente ade-
quada a Constituicdo devers, entdo, “estar sustentada em consistente justificagio,
contendo a reconstrucio do direito, doutrinaria e jurisprudencialmente, confrontando
tradicées, enfim, colocando a lume a fundamentagio juridica que, ao fim e ao cabo,
legitimarad a decisdo no plano do que se entende por responsabilidade politica do
intérprete no paradigma do Estado Democritico de Direito” Ibid., p. 412. Assim,
reconhecemos a justificacio como “condigido de possibilidade da legitimidade da
decisdo” Ibid. Essa explicitagido pode ser considerada o “espaco epistemoldgico” da
hermenéutica, j4 que se explicitam as condi¢des pelas quais se compreendeu.
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que o coloca no interior de uma cadeia de sentidos: por isso, ele nio ‘dis-
pde’ dos sentidos”2°8,259

Trata-se de afirmar que a resposta correta aqui trabalhada traduz uma
resposta verdadeira no sentido hermenéutico, em que, fenomenologica-
mente, descrevemos as coisas como acontecem, sendo que esse sentido
depende do horizonte no qual ele pode dar-se, gragas a abertura ou o
encobrimento préprio da existéncia que exsurge desse acontecimento
hermenéutico. Os conceitos juridicos (enunciados linguisticos que pre-
tendem descrever o mundo, epistemologicamente) ndo sdo o lugar dessa
resposta correta, mas a resposta correta seré o lugar dessa “explicitacdo”,
que, hermeneuticamente, nio se contenta com essa fundamentagéo de
cardter universal, porque nela nessa resposta hi um elemento a priori,
“uma espécie de universo antepredicativo ou pré-conceitual que af é
abordado e pretende af ser expresso” (essa é a tarefa da interpretacio,
que explicita esse compreendido). Em outras palavras, a resposta correta
é a explicitacio das condicoes de possibilidade a partir das quais é possi-
vel desenvolvermos a ideia do que significa fundamentar, do que signifi-

ca justificar”. 260

Desta feita, mediado pela racionalidade hermenéutica fraca, o processo
decisério se desenvolve através da internalizacdo de diferentes experién-
cias Onticas (texto normativo, elementos factuais e argumentos produzi-
dos), capazes de promover sucessivas projecdes, continuos tensionamen-
tos, correcbes e deslocamentos de horizontes, até o ponto em que a
verdade interpretativa acontece para a autoridade judicante. Quando

isso ocorre, encerra-se o debate, fazendo cessar as voltas no circulo her-

menéutico.?°!

258 STRECK, 2014b, p. 413-414.

259 Quanto ao tépico abordado no pardgrafo acima: “Por intermédio do circulo
hermenéutico, faz-se a distingio entre pré-juizos verdadeiros e falsos, a partir de um
retorno continuo ao projeto prévio de compreensio, que tem na pré-compreensao a
sua condicio de possibilidade. O intérprete deve colocar em discussio os seus pré-jui-
70s, isto é, os juizos prévios que ele tinha sobre a coisa antes de com ela se confrontar.
Os pré-juizos nio percebidos como tais nos tomam surdos para a coisa de que nos fala
a tradicdo. A tradigdo necessita ser “curada” (no sentido da Sorge).” Ibid.

260 Ibid., p. 373.

261 MARRAFON, M. A. O caréter complexo da decisdo em matéria constitucional:
discursos sobre a verdade, radicalizagdo hermenéutica e fundagio ética na praxis
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E, novamente: olhar para a necessidade de uma resposta adequada
nos remete a um problema democratico, e ndo apenas metodoldgico.
Uma discricionariedade interpretativa corréi a democracia pela “vontade
de poder” dos juizes (ou doutrina seguida pelos juizes). Daf a hermenéu-
tica buscada como uma blindagem a tal risco, diante de seu cariter anti-
rrelativista.’5? Portanto, novamente: discutir as condicdes de possibilida-
de da decisdo juridica é, antes de tudo, uma questio de democracia. 2

Por isso, a Constitui¢io ndo pode ficar 3 mercé de multiplas respos-
tas, o que ataca diretamente sua forca normativa. Por isso, a permanente
atencgdo com as propostas tedricas neoconstitucionalista que repristinam
o positivismo juridico quanto a tal ponto. Por isso, que é preciso buscar-
mos a construcio das condigdes para que se alcance respostas adequadas
4 Constituigdo, o que proporciona o reconhecimento de que a resposta
adequada passa a ser um efetivo direito fundamental do cidaddo. *%*

Registremos, portanto, que alguns dos principais procedimentalistas
e substancialistas, como Habermas, Dworkin, Giinther, Gadamer, e
Streck?®® encontram-se unidos no combate 2 discricionariedade interpre-
tativa/deciséria, cada qual & sua maneira. Reafirmemos, portanto: o com-
bate a discricionariedade faz com que reconhecamos, como pressuposto

jurisdicional. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010.

262 STRECK, 2014b, p. 493.

263 Ibid., p. 505.

264 SCHMITZ, 2015.; STRECK, 2014b.; 2014c.

265 Esclarece Streck que “penso que h4, efetivamente, uma forte ligacio entre as
teorias propostas por Dworkin e Gadamer. Mesmo que Dworkin tenha feito apenas
trés alusdes & hermenéutica filoséfica de Gadamer [...], é possivel perceber fortes
tracos da hermenéutica filoséfica no Law as Integrity dworkiniano. Das varias
aproximagdes, é possivel lembrar o antirrelativismo filoséfico presente nas duas teo-
rias, circunstancia que sustenta a possibilidade de respostas (interpretagdes) corretas,
assim como a incindibilidade entre interpretar e aplicar”, e a superagio do esquema
sujeito-objeto. Por isso, defende que ambas as teses sido antidiscriciondrias, o que as
coloca contra o positivismo juridico. Também, “é possivel apontar para a forca (e
autoridade) da tradigdo (Gadamer) como o modo de reconstrucio do direito a partir
da integridade e da coeréncia (Dworkin), que pressupde a Wirkungsgeschichte (hist6-
ria efetual) e provoca uma Horizontverschmelzung (fusio de horizontes)”. STRECK,
2014b, p. 127. Sendo certo, contudo, que Dworkin nio faz referéncia a estas tdltimas
ideias de Gadamer, o que nio afasta a similitude entre ambos. Para conferir melhor a
relacio entre Dworkin e Gadamer, v. MOTTA, C. R. A motivacio das decisdes civeis
como condig¢do de possibilidade para resposta correta/adequada. Porto Alegre: Li-
vraria do Advogado, 2012.
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para o desenvolvimento do raciocinio de que, na perspectiva de um Esta-
do Democrdtico de Direito, nao h4 espaco para que ‘a convicgio do juiz’
seja o ‘critério’ para resolver as indeterminacdes da lei, enfim, os ‘casos

dificeis’”?%%. Discricionariedade e direito, portanto, nio coabitam o mes-

mo espago?®’.

A fim também de evitarmos qualquer mal-entendido, Streck, tanto
Dworkin, quanto Gadamer, nido defendem qualquer forma de solipsis-
mo. Por isso a tese da resposta correta de Dworkin, a partir de Hércules,
supera a filosofia da consciéncia e deve ser considerada como uma meté-
fora?®8 entendida a partir da superacio do paradigma da modernidade?®.
Ainda no sentido de sua anélise metaférica, devemos também entende-la
como sendo uma irrelevincia pratica a discussdo quanto 2 “possibilidade”
ou nio de sua “existéncia”?’?. A resposta correta é uma metafora, e a par-
tir disto, “estabelece-se a convicgio (hermenéutica) de que hd um desde-
ja-sempre (existencial) que conforma o0 meu compromisso minimamente

266 STRECK, 2014b, p. 285.

267 ABBOUD, 2014, p. 483.

268 Para conferir, v. STRECK, 2014b, p. 395. e seguintes Em complemento: “Para se
compreender o tema, deve-se ter em mente que a afirmagio de que hi resposta
correta para os casos controvertidos ndo se trata de afirmar que ambos os contendores
estariam de acordo com essa resposta. A tese da resposta correta ndo constitui uma
afirmagio realizada a partir de um nivel superior, de carater metafisico. A resposta
correta é pragmadtica e se constitui no caso concreto?“ Nessa perspectiva, compreen-
de-se a dimensio de metafora que permeia a resposta correta. Ou seja, se nos casos
concretos e sempre possivel avaliar qualitativamente uma proposicio juridica em
relagio a outra, torna-se crivel, a imposigdo para o julgador de evidenciar as razdes
pelas quais se alcangou aquela decisdo e por quais razdes ela se apresentou a melhor em
relagdo as demais, no caso concreto. Ou seja, a resposta correta € a jungio da melhor
resposta que pode ser dada pelo magistrado com a melhor resposta a ser obtida no caso
concreto, ela é ndo um valor inalteravel a ser acessado metafisicamente pelo intérpre-
te. Em termos simples, afirmar que h4 resposta correta nio é concordar que essa
resposta seja obtida fora da prética juridica, ndo ha um ponto de Arquimedes em que
se encontra a resposta correta, dai porque, para haver a resposta correta, nio é
necessério que todos os litigantes envolvidos na disputa estejam de acordo com qual
seria essa resposta. O que ndo se pode perder de vista é que toda resposta correta é
sempre a melhor resposta do caso concreto, e ela nunca é alcancada em abstrato.”
ABBOUD, 2014, p. 464. Para Giinther, uma “figura ficticia”, um “juiz sobrehumano”.
GUNTHER, K. Teoria da argumentagio no direito e na moral: justificacio e aplica-
¢ao. Tradugido: Claudio Molz. Sio Paulo: Landy, 2004. p. 410.

269 STRECK, 2014b, p. 397.

270 Ibid., p. 368.
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objetiva(r), uma vez que, em todo processo compreensivo, o desafio é le-
var os fendmenos 2 representacdo ou a sua expressio na sua linguagem,
chegando, assim, ao que chamamos de objetivagio, como sempre nos
lembra Ernildo Stein” 271-272,

Se analisarmos sob outra ética, a hermenéutica filoséfica gadameria-
na segue-se a partir do contexto da virada ontoldgica a partir de Heideg-
ger, a qual rompe com as concepgdes epistémico-analiticas. Assim, texto
é evento, a hermenéutica é faticidade, e nio h4 como separar o elemento
semantico do pragmatico, esquecendo-se do circulo hermenéutico?’3.

Em resumo, Dworkin e Gadamer, “cada um ao seu modo, sempre
procuraram controlar esse subjetivismo e essa subjetividade solipsista a
partir de suas posturas antirrelativistas, do respeito 2 tradicido, da virtuo-
sidade do circulo hermenéutico, do respeito a integridade e da coeréncia
do direito, de maneira que, fundamentalmente, ambas as teorias sdo an-
timetafisicas”?’*. A utilizacio do paradigma hermenéutico reconhecido
nos possibilita a denominar como “verdadeira” a “resposta correta” nos
moldes defendido, entendendo como “verdadeiro” a “possibilidade de
nos apropriarmos de pré-juizos auténticos e, dessa maneira, distingui-los
dos pré-juizos inauténticos (a tradicio serd esse ‘vetor’ de sentido, engen-
drada a partir das duas grandes revolucdes copernicanas ocorridas no sé-
culo XX: a derrocada do esquema sujeito-objeto e o advento do constitu-
cionalismo compromissério e transformador da sociedade)”?”>.

271 Ibid., p. 397.

272 Streck também faz relagdes com outra metéfora, a do contrato social de Hobbes.
Ibid., p. 396. Como afirma Schmitz: “Precisamos admitir, na comunidade juridica
brasileira, que deve haver como aferir que uma resposta é mais adequada que outras.
Nio significa que o juiz saberd sempre como encontra-la, mas sim que deve sempre
buscar encontra-la. De outro lado, ndo enxergar dessa forma nos levaria a um sistema
onde a decisdo é fruto de uma escolha, e af recairfamos sempre na discricionariedade.”
SCHMITZ, 2015, p. 172.

273 STRECK, 2014c.

274 STRECK, 2014a, p. 436.

275 STRECK, 2014b, p. 363. Como afirma Schmitz: “A visdo de que o direito é uma
prética interpretativa implica que sua concretizacio pragmaitica seja o0 momento de
maior importincia; por isso a énfase na motivacio da decisdo judicial. O juiz, inserido
em um contexto onde sua prépria subjetividade nio é (ndo pode ser) fator determi-
nante da decisdo, dialoga com as partes, e ndo estabelece decisdes impositivamente. A
justificacdo e importante na construgio da resposta, pois é o momento de demonstrar
a legitimidade da compreensdo. Uma teoria coerente da decisio judicial precisa levar
isso em conta, por mais que, como se disse, seja herctleo o esforco para fundamentar
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A resposta correta é, pois, applicatio (superada, portanto, a cisio meta-
fisica -do ato interpretativo em conhecimento, interpretagio e aplica-
¢a0). Isto porque a interpretacio do direito é um ato de “integracio”,
cuja base é o circulo hermenéutico (o todo deve ser entendido pela
parte, e a parte s6 adquire sentido pelo todo), sendo que o sentido her-
meneuticamente adequado (correto) se obtém das concretas decisdes
por essa integracdo coerente na prética juridica, assumindo especial a
importincia a autoridade da tradicio (que nio aprisiona, mas funciona
como condigdo de possibilidade). E registre-se a tradicio nio depende
da vontade ou da discricionariedade do intérprete.?’%

Para Abboud?’/, tem-se requisitos minimos para a construcio da res-
posta correta®’®:

(i) Identificar precisamente a facticidade insita ao caso concreto;

(ii) identificar a legalidade aplicivel ao caso;

(iii) identificar as demais fontes juridicas positivas aplicéveis ao caso;
(iv) Deve haver um resgate da anélise tedrica do direito, mediante a
incidéncia da fonte nio positiva do direito, a doutrina;

(v) Deve haver estrita relacio de individualizacio dos pedidos do autor
bem como das exceces e dos pontos de defesa do réu;

(vi) O julgador deve demonstrar porque a solugio proferida por ele e
superior as demais, compreendendo a apresentada por uma das partes ou
presente em outras decisdes;

(vii) O julgador, para construir a resposta correta, deve se preocupar

279

adequadamente.” SCHMITZ, 2015, p. 160.

276 STRECK, 2014b, p. 363.

277 ABBOUD, 2014, p. 483.

278 Os itens foram separados para facilitar o entendimento.

279 Nessa perspectiva, o seguinte trecho: “O direito como integridade trata de re-
construir a histéria juridica de uma determinada comunidade. Onde se encontram
critérios contraditdrios para solucio dos problemas apresentados pelo caso concreto,
trata de encontrar uma explicagdo para elas e de exigir que as distingdes e determina-
¢bes produzidas no caso nio se facam ao acaso, senio que respondam por razdes
publicas e justificadas. [...] A tese da resposta correta impde inexoravelmente um
resgate da anilise tedrica no direito. Ndo é possivel alcancar a resposta correta sem a
correlata imposigdo ao julgador da obrigagio de destrinchar todos os conceitos e
principios juridicos que incidem no caso juntamente com a moralidade politica reinan-

te na comunidade.” ABBOUD, 2014, p. 483.
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com as consequéncias juridicas de sua decisao.

Enfim, somente com a resposta correta é que se torna vidvel a construcio
de um modelo juridico que possa fugir do relativismo e assim combater
os seguintes sintomas que assolam nosso modelo decisério: ativismo, a
utilizacdo estratégica do direito para perseguir fins politicos e o ceticis-
mo interpretativo (afinal, qualquer resultado pode ser obtido, porque
sempre € valido). Por isso, ilagdes do tipo: “toda interpretagio é vélida,
ndo h4 resposta correta”; “tudo é relativo no direito”, ou a confianca
desenfreada na utilizacdo de valores e conviccoes pessoais do magistrado
em nada contribuem para consolidacio do Estado Constitucional. Por-
tanto, quando impomos a obrigatoriedade de haver uma resposta corre-
ta, ndo estamos exigindo do julgador que ele forneca uma decisio que
contenha uma verdade ahistérica e imutédvel que deverd ser aceita por
todos os participantes do processo interpretativo. A resposta correta e,
antes de tudo, uma veemente negacio do relativismo, mais precisamen-
te da utilizacdo da discricionariedade para solugio das questdes juridicas.
Quando colocamos para o julgador a necessidade de alcangar a resposta
correta, em verdade, impomos a ele a obrigacio de evidenciar porque a

2

solucdo alcangada por ele é a que melhor se adequa ao direito, mais
precisamente, é aquela que estd em consonincia com a Constituigéo,
com as leis, com os precedentes e, enfim, com a doutrina. Ou seja,
porque essa solugio alcangada é a que respeita a coeréncia e a integrida-
de do direito. Ato continuo, a resposta correta exige do julgador a de-
monstracio, mediante fundamentacio da sentenca, de porque aquela
decisdo é a melhor em relagio as outras solucées trazidas pelas partes no
caso concreto e outras que porventura existam em outros tribunais ou

tio somente em sede teérico-doutrinaria.?8°

Complementemos, portanto, com importantes licoes hermenéuticas
a busca pela resposta correta em termos efetivamente proporcionadores
de uma ruptura com as bases de um positivismo juridico discricionario.

4. Consideragdes finais

O duplo aspecto acerca do redimensionamento da préxis politico-ju-
ridica deste movimento juridico-politico pés-segunda guerra faz saltar

280 Ibid., p. 468.
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aos olhos, para os mais atentos, sobre a interrelacio entre a reformulacio
e a aplicacdo da teoria das fontes, teoria da norma e teoria da interpreta-
¢do, e seus impactos no dmbito do Estado Democrdtico de Direito.

Ao defender um Estado Constitucional(izado), uma Constitucidn in-
vasora, a qual impregna todo o ordenamento juridico, temos por conse-
quéncia o reforco necessdrio da garantia da jurisdi¢io constitucional para
defender essa Constitui¢do. Contudo, esse reforco também deve ser di-
recionado 2 preservacgio de pilares relativos 2 essa jurisdigdo constitucio-
nal(izada) que a amparem e, por conseguinte, mantenham firme a demo-
cracia. Como dito, ha o risco de um paternalismo antidemocritico a par-
tir de sua atuagéo.

Dai, a necessidade de, a partir de uma impregnacio constitucional,
surgindo uma impregnacio judicialista, atentarmos para o aumentado
onus de legitimidade das decisées que agora serdo proferidas, o que nos
remete ao imprescindivel reconhecimento de um direito fundamental a
resposta constitucionalmente adequada. E se estamos a tratar de resposta
judicial a problemas juridicos, hd que se admitir a possibilidade de
interpretacdes boas ou ruins, nio comportando multiplas respostas a pro-
blemas juridicos. Direito fundamental a resposta constitucional adequa-
da, pois, consiste na resposta correta. Com o compromisso serem des-
trinchados todos os conceitos e principios juridicos incidentes no caso.

A multiplicidade de respostas impede uma avaliacao qualitativa da
decisido judicial proferida, arranhando cada vez mais a democracia. Espe-
cialmente analisada sob a é6tica do cidadao prejudicado processualmente.
Se a ruptura com o positivismo juridico passa a ser um norte deste novo
movimento tedrico, nada mais coerente do que atacar os principais aspec-
tos interpretativo-decisérios afetos ao positivismo juridico: a discriciona-
riedade.

Assim, a interpretacdo construtiva tendo como norte a integridade do
direito passa a ser importante instrumento deste ataque e, por outro lado,
de defesa da democracia. O antirrelativismo da hermenéutica, também,
com seus desdobramentos tedricos, potencializa essa blindagem. Por isso,
discutir as condi¢des de possibilidade da decisdo juridica é uma questao
de democracia.
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DEMOCRACIA'Y DESINFORMAC}()N
DEMOCRATICA. UNA MIRADA CRITICA
CONTEMPORANEA DESDE LOS
DERECHOS FUNDAMENTALES
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SUMARIO: 1. Introduccién. 2. Naturaleza e importancia de la democracia.
3.{Qué debemos entender por democracia? 4. La desinformacién como
amenaza a la democracia. 4.1. Medios de prensa. 4.2. Redes sociales. 5. De-
mocracia convencional y digital, como salvaguardas de la democracia. 5.1.
Democracia Convencional. 5.2. Democracia digital. 5.3. Importancia del
combate a la desinformacién y democracia Democracia participativa. 6. De-
safios de los derechos fundamentales a la informacién y democracia. 6.1.
Respecto de los desafios de los derechos fundamentales a la informacién.
6.1.1. Transparencia y acceso a la informacién publica. 6.1.2. Rendicién de
cuentas. 6.1.3. Gobernanza tradicional. 6.1.4. Gobernanza en Internet. 7.
Respecto de los desafios al derechos fundamental a la democracia 7.1. Siste-
ma de administracién de justicia. 7.2. Pirricas victorias electorales. 7.3. Con-
crecion de la nueva agenda de derechos. 7.4. Corrupcién. 7.5. Gobernabili-
dad. 7.6. Cooperacién. 7.7. Consensos politicos. 7.8. Democracia participa-
tiva. 7.9. Cohesién social. 7.10. Derechos humanos en linea. 7.11. La Red.
7.12. Sostenibilidad. 7.13. Proscripcién de la egolatria y mesianismo. 7.14.
Principios de la Administracién. 8. Conclusiones. 9. Sugerencias

1. Introduccién

Actualmente se observa en Latinoamérica que es parte de una dina-
mica propia de los procesos histéricos en los cuales se producen movi-
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mientos de avances y retrocesos, de flujos y reflujos, que permiten pensar
que la marea conservadora que actualmente asola a la regién puede ser
superada por una nueva onda de luchas y triunfos democriticos orienta-
dos a la consolidacién de conquistas importantes en el 4mbito de la parti-
cipacién ciudadana en torno de cuestiones sociales, ambientales y cultu-
rales.?®!

No obstante, resulta imperativo dejar constancia que las referidas
idas y venidas no pueden ser materia del albur, desidia o providencia. Por
ende, la democracia precisa contar con una estrategia para su defensa, de-
sarrollo, consolidacién. La misma debe contar con una visién integral, in-
terdisciplinaria, aplicativa. Ello, a efectos de combatir la manipulacién y
desinformacién democriticas, en procura y proteccién de los derechos y
libertades de todas las personas. Y es que no se puede actuar frente al
nuevo escenario que vivimos. La contemporaneidad que reviste nuestra
democracia nos sittia ante un reto al que no podemos evadir.

En ese sentido, en la presente entrega asumimos el respectivo com-
promiso, planteando y desarrollando aspectos estratégicos, a saber: ame-
nazas, salvaguardas y desafios de los derechos fundamentales a la infor-
macién y a la democracia.

2. Naturaleza e importancia de la democracia.

Para entenderla, amerita analizar desde la creacién del Estado. En an-
tiguo no existia el Estado, entonces, no habia quien se encargue de las
tareas propias del mismo, esto es, de la seguridad, salud, educacién, entre
otros, de la poblacién.

Luego y ante dicha situacion, las poblaciones se organizaron a efectos
de hacerse cargo de lo sefalado. No obstante, con el transcurso de los
tiempos ello se torné inmanejable, puesto, que las poblaciones experi-
mentaban un incontenible crecimiento poblacional.

Es entonces, que tuvieron a bien crear un ente que se encargue de
asistirlos en las necesidades elementales para poder subsistir de manera
ordenada y orgénica; aparece asi el Estado, el aparato abstracto que a tra-
vés de las carteras ministeriales y dem4s instituciones, llevan a cabo lo
propio.

281 DE LA CUADRA, Fernando y PAREDES, Juan Pablo. Las amenazas y desafios
de la democracia. En linea, recuperado en fecha 30/8/23 de: https://scielo.coni-

cvt.cl/pdf/polis/v16n46/0718-6568-polis-16-46-00005.pdf. Manizales, 2017, p. 5.
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En consecuencia, cuando una persona acude a una comisaria o enti-
dad estatal cualquiera y no recibe una atencién adecuada o se le niega la
misma, es entonces, que el Estado se desvirtta, torndndose en contra de
su creador, la poblacién.

Por tal razén, el Estado y por ende los funcionarios ptablicos, se en-
cuentran obligados a observar estrictamente la naturaleza del aparato es-
tatal, que es actuar Gnicamente en beneficio de la poblacién y sobre to de
quienes menos tienen.

Ello, en tanto que la poblacién no solamente tuvo a bien crear el Es-
tado, si no, ademds, lo solventa sistemdticamente dia a dfa, segundo a se-
gundo.

Asi, tenemos que los impuestos son sufragados, de manera directa e
indirecta, por la poblacién en situaciones cotidianas. Por ejemplo, cuando
se compra productos en una tienda de abarrotes, supermercado, cuando
se acude a una gasolinera para echar combustible al vehiculo, cuando se
abona a la municipalidad, entre otros.

Dichos impuestos se canalizan hacia el Ministerio de Economia, el
cual los recauda de manera consolidada a nivel nacional. Entonces, cada
fin de afio los representantes de los diversos ministerios y organismos
descentralizados, acuden al Congreso de la Reptblica a efectos de susten-
tar el presupuesto que requieren para poder llevar a cabo su gestién para
el siguiente afio fiscal.

Finalmente, el Ministerio de Economia adjudica las partidas presu-
puestarias.

En tal sentido, la vulneracién de la democracia, asi como, la sistema-
tica presencia de la corrupcién, desnaturalizan, contrarian, la quintaesen-
cia del Estado y de los legitimos intereses y derechos fundamentales de la
poblacién.

3. {Qué debemos entender por democracia?

Se trata de concebir la democracia como un régimen politico cons-
truido por determinados actores (ciudadanos activos y efectivos, socie-
dad civil y sistema de partidos), dentro de determinados marcos institu-
cionales (sistema electoral, sistema politico, ley de partidos) y en deter-
minadas condiciones (desarrollo econdémico, estado consolidado y na-
cién). 282

282 LOPEZ JIMENEZ, Sinesio. Democracia y gobernabilidad: actores, instituciones
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Y es que, ademds apreciamos una crisis de la democracia de naturale-
za sui generis. Ello, en tanto, que la misma se llega a considerar como tal
por la mera plasmacién de la garantia elecciones libres.

Sostener y defender la vigencia, desarrollo y consolidacién resulta te-
ner una capital quintaesencia. Antes de pasar a explicar, consideramos
pertinente precisar que la democracia no es lo mejor, pero es lo mejor
que tenemos. Ello, en tanto que el ser humano abraza una naturaleza an-
tidemocriatica, al actuar basilarmente en atencién a dos consideraciones:
la jerarquia y la territorialidad.

Asi, nuestra especie es jerdrquica y territorial; toda especie jerdrquica y
territorial no es igualitaria, la democracia es igualitaria; lo tnico que es nor-
mal a nuestra especie es mandar o someterse, pero sentirse igual a los de-
mas, o decir ‘todos vamos a ser hermanos’, demanda tal esfuerzo y el ser
humano ha tenido tal repugnancia a esforzarse y a responsabilizarse. 23

Como sefialamos, la democracia abraza beneficios, verbi gratia: i) Re-
duce la corrupcion, ii) Acceso a la informacién publica, iii) Sociedad co-
laborativa, iv) Democracia directa, v) Democracia deliberada, vi) Inclu-
sién, igualdad y no discriminacién, vii) Modernizacién del Estado 284 .

4. La desinformacién como amenaza a la democracia

4.1. Medios de prensa. Cuando operan al servicio de los intereses del
gobierno de turno, vendiendo su linea editorial.

Ello deviene en tremendamente perjudicial, en vista que, si la pobla-
cién es engafiada con informacién sesgada, manipulada, falsa; su capaci-
dad critica y fiscalizadora para con el Estado, se reduce o se anula.

y condiciones. En linea, recuperado en fecha 30/8/23 de: http://www.propuestaciu-
dadana.org.pe/sites/default/files/publicaciones/archivos/cd 20.pdf. Lima, 2006, p.
15.

283 VARGAS LUZA, Christian Michael. (Cudn importante es conocer la naturaleza
del ser humano para el derecho?. Citando a Marco Aurelio Denegri. En linea, recupe-
rado en fecha 30/8/23 de: https://Ipderecho.pe/cuan-importante-conocer-naturale-
za-ser-humano-derecho-christian-michael-vargas-luza/. Lima, 2020.

284 FORD, Elaine. El reto de una democracia digital. Hacia una ciudadania interco-
nectada. En linea, recuperado en fecha 30/8/23 de: https://www.kas.de/docu-
ments/269552/269601/El+reto+de+la+democracia+digital + hacia+una+ciudad
an%C3%ADa+interconectada.pdf/3c571428-98b1-c3b7-c47c-63cc5fb715ef?versi
on=1.2&t=1574964153718. Lima, 2019, pp. 48- 52.
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4.2. Redes sociales. En octubre de 2018 The Omidyar Group publicé
el articulo titulado: Is Social Media a Threat to Democracy?, donde se
recogen y plantean las cuestiones clave del porqué las redes sociales
son una amenaza para nuestra democracia.

Las mismas ponen en entredicho los principios fundamentales de
nuestras democracias, esto es, la confianza, la informacién, el didlogo, un
sentido compartido de la realidad, el consentimiento mutuo y la partici-
pacién, ya que por lo visto las redes sociales no tienen nada de inocente
en cuanto a manipulacién politica. El problema parte de las caracteristi-
cas y atributos de las redes sociales y de su principal objetivo empresarial,
retener y monetizar la atencién publica. Los resultados de estos objetivos
tienen como resultado consecuencias no deseadas y que ponen en peligro
la credibilidad de nuestras democracias y que el articulo agrupa en torno
a los siguientes puntos: i) Las cdmaras de eco, polarizacién e hiper parti-
dismo, ii) Difusién de informacién falsa y/o engafiosa, iii) Conversién de
popularidad en legitimidad, iv) Manipulacién por parte de lideres «popu-
listas», gobiernos y actores marginales, v) Captura de datos personales y
mensajes/publicidad dirigidos, vi) La interrupcién de la plaza pablica®®.

5. Democracia convencional y digital, como salvaguardas de la
democracia

5.1. Democracia Convencional. Es aquella que tiene por perfil, ser
asumida de manera clésica, invariable. Vale decir, desde una visién de
la misma muy limitada por parte de la poblacién. Entonces, la cual
considera equivocadamente, que la democracia resulta ser meramente
un sinénimo de elecciones libres.

No obstante, desconoce el origen del Estado. Por ejemplo: i) Que, el
Estado fue creado por la poblacién, ii) Que, la misma lo solventa con los
impuestos que sufraga, de manera directa e indirecta, todos los dias, iii)
Que, pueden ejercer libremente y de manera pacifica su derecho de pro-
testa ciudadana, iv) Que, el Presidente de la Republica es el mandante y
que el pueblo es el mandante. Esto es, que el Estado se encuentra some-
tido al mandado del pueblo y no a la inversa.

285 GONZALO PENELA, Carlos. (Las redes sociales son una amenaza para la
democracia?. En linea, recuperado en fecha 30/8/23 de: https://www.carlosgonza-

lo.es/redes-sociales-amenaza-para-la-democracia/. Barcelona, 2018.
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5.2. Democracia digital. Se entiende por democracia digital o e-de-
mocracia poner Internet y la tecnologia al servicio de la ciudadania, para
que contribuyan en la consolidacién del sistema democratico.?8¢

Respecto de las condiciones para la democracia digital, tenemos: 1)
Democracias consolidadas, ii) Alta penetracion de la banda ancha, iii)
Economias en crecimiento, iv) Mayor oferta y demanda de TIC, v) Una
ciudadania mas activa.?®’

Resulta imperativo abordar los casos emblematicos de ciudadania
movilizada. Asi tenemos, que el éxito de las redes sociales se debe a la
penetracién de Internet, especificamente de Internet mévil, algo que au-
mentara en los préximos afios. Esto se traduce en un notorio incremento
de personas que podrin acceder a las redes y asi informarse y expresarse
libremente. Respecto de los mismos podemos citar: i) Caso “La Reparti-
ja” (2013), ii) Caso “Ley Pulpin” (2014), iii) Caso #NiUnaMenos
(2016), iv) Caso #FueraChavarry (2018-2019).2%8

5.3. Importancia del combate a la desinformacién y democracia

Democracia participativa. Si bien es cierto que el ejercicio de la de-
mocracia deviene en muy visible al momento de las elecciones de autori-
dades, el mismo no resulta ser lo bastante necesario.

En ese sentido, deviene en imprescindible la activa participacién de
la ciudadania, a efectos de supervisar el accionar de las autoridades, so
solamente en el tema del ejercicio de los derechos fundamentales a la
transparencia, acceso a la informacién y rendicién de cuentas. Ademas, se
debe tener presente que dicha actitud de participacién ciudadana de la
democracia, tiene que ser permanente y sostenible.

6. Desafios de los derechos fundamentales a la informacién y
democracia.-

6.1. Respecto de los desafios de los derechos fundamentales a la in-
formacién. El efectivo cumplimiento y materializacién de los derechos
fundamentales a la:

6.1.1. Transparencia y acceso a la informacién publica,

6.1.2. Rendicién de cuentas.

6.1.3. Gobernanza tradicional. El Programa de las Naciones Unidas

286 FORD, Elaine. Ob. Cit. p. 33.
287 FORD, Elaine. Cit. Pp. 43- 49.
288 FORD, Elaine. Cit. Pp. 62- 75.
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para el Desarrollo (PNUD) defini6 a la gobernanza como el ejercicio de
autoridad politica, econémica y administrativa para manejar los asuntos
de la nacién. Es un complejo de mecanismos, procesos, relaciones e insti-
tuciones por medio de los cuales los ciudadanos y los grupos articulan sus
intereses, ejercen sus derechos y obligaciones y median sus diferencias”.
En el documento se adopta un significado amplio de gobernanza, en el
cual se incluyen tres importantes dominios de la misma, que contribuyen
a alcanzar desarrollo humano sustentable, a saber: el dominio del Estado
(instituciones politicas y gubernamentales); el dominio de las organiza-
ciones de la sociedad civil y el dominio del sector privado. La idea central
es que la gobernanza trasciende al Estado e incluye a las organizaciones de
la sociedad civil y al sector privado.

Al respecto cabe resaltar, la capital importancia que comporta el di4-
logo fluido y no imposicién del gobierno con la poblacién, con la finalidad
de poder conocer debida como oportuna sus necesidades y prioridades.
La democracia se afianza al afianzarse la gobernanza.

6.1.4. Gobernanza en Internet. La gobernanza de Internet se caracte-
riza por una diversidad de actores, temas y procesos que interacttian y se
aplican en todas las jurisdicciones. Internet Society (ISOC) describe los
principios rectores recomendados para la gobernanza de Internet:? i)
Participacién abierta, inclusiva y transparente. Para garantizar que los re-
sultados de los procesos de gobernanza de Internet sean tanto eficaces
como aceptados, es necesaria la participacién de actores interesados e in-
formados, cada uno con sus respectivas funciones y responsabilidades.
Esta participacién también asegura que las partes interesadas puedan par-
ticipar directamente en el trabajo y tener acceso a sus resultados; ii)
Toma de decisiones basada en el consenso. Los procesos de formulacién
de politicas deben tomar en cuenta tanto la experiencia prictica como la
pericia individual y colectiva de una amplia gama de partes interesadas.
Las decisiones se deben tomar mediante procesos responsables basados
en el consenso; iii) Supervision y empoderamiento colectivos. Para garan-
tizar la seguridad, estabilidad y resiliencia de Internet es necesario desar-
rollar estructuras y principios de gobernanza en un entorno de fuerte coo-
peracion entre todas las partes interesadas, donde cada una contribuya
sus propias habilidades, iv) Enfoques pragmaticos y basados en la eviden-
cia. Las discusiones, debates y decisiones relacionadas con la gobernanza

289 FORD, Elaine. Cit. Pp. 141- 142.
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de Internet deben tener en cuenta y basarse en informacién objetiva y
empirica, v) Voluntarismo. En el &mbito del desarrollo de politicas técni-
cas de Internet, voluntarismo significa que el éxito es determinado por
los usuarios y por el pablico, no por una autoridad central, vi) Innovacién
sin permiso. El notable crecimiento de Internet y consiguiente explosién
de la innovacién y el uso de Internet es un resultado directo del modelo
abierto de la conectividad y el desarrollo de estandares de Internet. Cual-
quier persona debe poder crear una nueva aplicacién en Internet sin tener
que obtener la aprobacién de una autoridad central. La gobernanza de In-
ternet no debe restringir ni regular la capacidad de los individuos y las
organizaciones para crear y utilizar nuevos estdndares, aplicaciones o ser-
vicios.

7. Respecto de los desafios al derechos fundamental a la democracia

7.1. Sistema de administracion de justicia. En principio, el mismo
aterriza basilarmente en la urgente necesidad de contar con una adminis-
tracién de justicia libre de todo sesgo, corrupcién. Ello, a propésito de lo
acontecido por el extinto Consejo Nacional de la Magistratura y que ac-
tualmente ha sido reemplazado por la Junta Nacional de Justicia.

En segundo término, amerita contar con la implantacién del Estado
de Justicia. Dejamos expresa constancia, que ciertamente no podria lo-
grar satisfactoriamente sus fines, en tanto que el mismo se ajusta a uni-
mismancia del sistema juridico imperante, esto es, del Estado Constitu-
cional de Derecho, el mismo que no puede ser equiparable ni sinénimo
de justicia. Esto es, que su filosoffa resulta constitucional, pero injusta.?®°

7.2. Pirricas victorias electorales. Ello se suscita como consecuencia
del atomizamiento de candidatos que aparecen tradicionalmente con mo-
tivo de cada coyuntura electoral. Ello, no hace més que dispersar el voto
popular. Por otro lado, perjudica a la ciudadania en vista que no pocas
veces el ganador por poquisima diferencia, no corresponde a la voluntad
popular inicial, adem4s de no ser el m4s preparado o de mejor perfil para
asumir un reto como es el dirigir las riendas y destinos de un distrito, pro-
vincia o pais.

290 TORRES MANRIQUE, Jorge Isaac. Justicia legal, justicia constitucional, justicia
convencional, justicia restaurativa, justicia. (Son sinénimos?. En linea recuperado en
fecha 30/8/23 de http://www.el-terno.com/colaboradores/Jorge-Isaac/Justicia-legal-
justicia-constitucional.html. Lima, 2018.
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7.3. Concrecién de la nueva agenda de derechos. El discurso de dere-
chos humanos permitié ampliar su agenda, pero ahora se demora o difi-
culta su concrecion. Por ejemplo, en Venezuela tenemos: igualdad de gé-
nero, autonomia comunidades, etc. Aunque, ello resulte abierta como
largamente insuficiente.

Por otro lado, es de verse el caso peruano, en el que la coyuntura sa-
nitaria fue motivo del reconocimiento de nuevos derechos fundamenta-
les, tales como: i) a la alimentacién, ii) a la protesta, iii) al agua.

7.4. Corrupcioén. Transparencia Internacional, organizacién no guber-
namental enfocada en la lucha contra la corrupcién, publicé reciente-
mente el Indice de Percepcién de la Corrupcién 2019. En este reporte, el
Pert obtuvo un puntaje de 36, similar al que obtuvieron Panam4, Tailan-
dia, Brasil y Kosovo. Esto implica una cierta mejora con respecto al afio
anterior, en que registré 35. En cuanto a su posicién relativa, se encuentra
en el puesto 101 de 180 paises. Esto lo pone un tanto por debajo de la
mitad de la tabla.?"!

Cabe dejar constancia que la corrupcién se constituye en una realidad
endémica, una lacra que nos persigue como una sombra. En consecuen-
cia, amerita a estar siempre vigilantes para lograr que la misma no solo
gane terreno, sino, procurar su paulatino retroceso.

7.5. Gobernabilidad. Ninguna sociedad es viable si no es gobernable.
La gobernabilidad no es, por eso, un asunto que compete sélo al gobierno
sino también a las instituciones y a la sociedad. Las sociedades que no son
gobernables se fragmentan y desaparecen. La gobernabilidad democrati-
ca no se refiere tanto a los atributos de un régimen democritico cuanto a
las capacidades de una determinada sociedad democrética para enfrentar
los retos y oportunidades especificos que tiene planteados. La gobernabi-
lidad se refiere a las condiciones sistémicas mas generales bajo las cuales
se ejerce el poder en una sociedad dada, tales como las caracteristicas del
régimen politico (democracia o autoritarismo), la forma de gobierno
(parlamentarista o presidencialista), las relaciones entre los poderes
(mayor o menor asimetria), los sistemas de partido (pluripartidismo o bi-
partidismo), el sistema de intermediacién de intereses (corporativo o
pluralista) y el nivel de ciudadanizacién efectiva, ente otros.?%2

291 URBINA PADILLA, Dante. Perii y el Indice de Percepcion de la Corrupcion. En
linea, recuperado en fecha 30/8/23 de: https://elperuano.pe/noticia-peru-y-indice-
percepcion-de-corrupcion-89847.aspx. Lima, 2020.

292 CAROSIO, Alba. Ob. Cit. Pp. 20- 21.
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En ese sentido, sostenemos que se precisa contar con operadores po-
liticos, a efectos de viabilizar el entendimiento con los dem4s poderes del
Estado. Ello, a efectos de posibilitar de manera efectiva como pronta las
grandes reformas para un pais.

7.6. Cooperacion. La ventaja cooperativa es la caracteristica diferen-
cial que posee una organizacién junto a otras, que les confieren la capaci-
dad de alcanzar rendimientos superiores agregados o colectivos a largo
plazo. Esta ventaja se logra en nuevos mercados que se crean y que se
manifiesta de diferentes maneras; una buena reputacién del colectivo,
productos y servicios de calidad definida garantizada o un precio mayor o
menor que represente realmente los costos de produccion del bien. Para
lograr generar ventaja cooperativa, se requerird un modelo que basado en
el principio de reciprocidad, haga cooperar a los involucrados de manera
condicionada. Un programa de este tipo puede ser considerado como los
valores que configuran la actuacién de los individuos en un determinado
entorno institucional y que dictan reglas adaptables de comportamiento
que permiten elegir y sustituir e incluso agregar otras. 293

Ello indudablemente genera el fortalecimiento de la democracia, en
razén a la sinergia que se obtiene como resultante de la interrelacién co-
laborativa institucional pdblica y privada. No obstante, se entiende que
forma parte de un proceso, pero, que deviene en una muy buena opcién.

7.7. Consensos politicos. Lograr la aprobacién de las decisiones como
agenda pafs, por parte de las diversas facciones politicas deviene en capi-
tal, a efectos de posibilitar el inicio y fluidez de los planes y politicas de
gobierno.

Los dotes de tolerancia, empatia y conexién con los grandes temas
pais constituyen atributos de gran relevancia en el manejo de las acciones
conducentes al arribo de los consensos necesarios.

7.8. Democracia participativa. Si bien es cierto que el ejercicio de la
democracia deviene en muy visible al momento de las elecciones de auto-
ridades, el mismo no resulta ser lo bastante necesario.

En ese sentido, deviene en imprescindible la activa participacién de
la ciudadania, a efectos de supervisar el accionar de las autoridades, so
solamente en el tema del ejercicio de los derechos fundamentales a la

293 MIRANDA SANCHEZ, Paula y ROMERO MANCHENO, Ismael. Menos oposi-
cién y mds cooperacion: Aportes para el fortalecimiento de la democracia. En linea,
recuperado en fecha 30/8/23 de: https://scielo.conicyt.cl/pdf/polis/v16n46/0718-
6568-polis-16-46-00039.pdf. Santiago de Chile, 2017, p. 54.
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transparencia, acceso a la informacién y rendicién de cuentas. Ademas, se
debe tener presente que dicha actitud de participacién ciudadana de la
democracia, tiene que ser permanente y sostenible.

7.9. Cohesién social. La cohesion social estéd integrada por una serie
de condiciones que permiten identificar qué tanto estd o no cohesionada
una sociedad y que tanto puede afectar dicha cohesién a las relaciones
Estado-sociedad mediante sus instituciones.?**

7.10. Derechos humanos en linea. Distintas resoluciones en el marco
de la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) y documentos adopta-
dos en el plano regional han establecido el principio de que los derechos
humanos que las personas gozan offline también deben ser protegidos on-
line.?%

Asimismo, la Asociacién para el Progreso de las Comunicaciones
(APC) redact6 la Carta sobre Derechos en Internet, considerando que
“Internet solo podra convertirse en una herramienta de empoderamiento
para todos los pueblos del mundo si se reconocen, protegen y respetan
estos derechos”. Dicha Carta incluye 31 derechos que estdn organizados
en siete grandes temas: i) Acceso a Internet para todos y todas, ii) Liber-
tad de expresion y asociacién, iii) Acceso al conocimiento, iv) Intercam-
bio de aprendizaje y creacién -software libre y desarrollo tecnoldgico, iv)
Privacidad, vigilancia y encriptacién, v) Gobernanza de Internet, vi) Con-
ciencia, proteccién y realizacion de los derechos. También la Coalicién
Dinamica por los Derechos y Principios de Internet, del Foro de Gober-
nanza de Internet de la ONU. Asi tenemos: i) Universalidad e igualdad,
ii) Derechos y justicia social, iii) Accesibilidad, iv) Expresién y asocia-
cién, v) Confidencialidad y proteccién de datos, vi) Vida, libertad y segu-
ridad, viii) Diversidad, ix) Igualdad de red, x) Normas y reglamento, xi)
Gobierno.?%

Y sobre el Derecho Fundamental al Olvido, el antecedente, en strictu
sensu del correspondiente a las personas naturales, es el derecho a la pro-
teccién de datos personales o el derecho a la autodeterminacién informa-

294 PEREZ FERNANDEZ DEL CASTILLO, German. Los desafios sociales de la
democracia en México. En linea, recuperado en fecha 30/8/23 de: https://reader.else-
vier.com/reader/sd/pii/S0185161617300173?token=E36348560ABE703746515
D27789FFFB524D3A1CFCOSFBADI9818DB7A13B5C160444967045DB974BF4
2C7523172742D009. Amsterdam, 2017, p. 31.

295 FORD, Elaine. Cit. P. 148.

296 FORD, Elaine. Cit. Pp. 149- 150.
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tiva, conocido también como: derecho a la proteccién de datos de carac-
ter personal. Empero, se debe tener en cuenta que el segundo derecho
nombrado (a diferencia del derecho al olvido), se encuentra referido a
informacién que no se encuentre registrada en la Red.

El derecho al olvido se define de tres formas:?” “i) un término ficti-
cio cuyo ntcleo es el derecho a acceder, rectificar y cancelar nuestros da-
tos personales que estén en bases ajenas; ii) obligaciones especiales de eli-
minacion de datos financieros y penales después de cierto tiempo; iii) la
desindexacién de informacién en buscadores, es decir, que no se elimine
la informacién, sino que simplemente deje de aparecer en el buscador”.

Existe una naturaleza de oportunidad entre los derechos fundamen-
tales a la privacidad y al olvido. En el primer caso, se ejercita principal-
mente ex ante, esto es, de manera anterior a la posible publicacién de la
informacién, a diferencia del segundo, donde siempre se manifiesta ex
post, es decir, luego de haberse publicado, ya sea con el consentimiento o
no del perjudicado.

Ademis, el derecho al olvido comporta la no republicacién o redivul-
gacion de hechos o acusaciones, aunque ciertas y ya conocidas, no resul-
ten ser exactas o actualizadas, en razon a que ya fueron juzgados en su
oportunidad y, por ende, el sancionado ya habria quedado rehabilitado,
pues, no por ello, tendria que merecer una condena on line de por vida,
debido a la ya consabida capacidad de Internet, de no olvido cuasi perpe-
tuo.

Asi, postulamos que el derecho fundamental al olvido, proviene de
un derecho mas amplio, que el denominado derecho a Internet. A la vez,
el derecho a la intimidad guarda estrecha relacién con el derecho al olvi-
do; existiendo entre ellos una relacién de género y especie, respectiva-
mente.

Sin embargo, a prop6sito de su denominacién: “derecho al olvido”,
somos contestes con su desacierto. Ello, en vista que el olvido resulta ser
propio de la psicologia de las personas naturales, como medida de protec-
cién de la memoria. No obstante, en primer término, la Red no cuenta
con vida propia, ergo no puede olvidar. Asi, su definicién mas acertada
serfa: “derecho a la desindexacién de datos personales”. Pero, dado cuen-

297 PEREZ DE ACHA, Gisela. Una panordmica sobre el derecho al olvido en la
region. En linea: Recuperado en fecha 30/8/23 de Derechos Digitales América Latina
https://derechosdigitales.org/9324/una-panoramica-sobre-la-discusion-en-torno-al-
derecho-al-olvido-en-la-region/. Santiago de Chile, 2015.
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ta que la misma (“derecho al olvido”), viene siendo utilizada en casi la
totalidad de Estados que lo abordan, importa poco la eventual empresa
de cambio de denominacién del mismo.

La vulneracién del derecho al olvido, significa a su vez, el menoscabo
del derecho fundamental al libre desarrollo de la personalidad del afecta-
do. Ello, en vista a que se limita su derecho de llevar una vida alejada de
limitaciones, sefialamientos o estigmatizaciones, dicho sea de paso, conl-
leven a la vulneracién de adicionales derechos, como, por ejemplo, al tra-
bajo, a la no discriminacién, al honor, a la buena reputacién, entre otros.

Resulta innegable que el derecho al olvido se encuentra reconocido
de manera no expresa, esto es, bajo la naturaleza de nimeros apertus de
los derechos fundamentales reconocidos por el Art. 3°.-, de la Constitu-
cién Politica, que preconiza: “La enumeracién de los derechos estableci-
dos en este capitulo no excluye los deméas que la Constitucién garantiza,
ni otros de naturaleza andloga o que se fundan en la dignidad del hombre,
o en los principios de soberania del pueblo, del Estado democritico de
derecho y de la forma republicana de gobierno”.

Y es que, aunque suene contradictorio, es de reconocer que taxativa
y reglamentariamente, el derecho fundamental al olvido no se registra de
manera especifica en la norma legal. (Salvo contadas excepciones: como
Nicaragua,?’® Espana y Rusia).

Los principios juridicos del derecho al olvido, no se encuentran esta-
blecidos. Ello, en razén a que consideramos que el derecho de proteccién
de datos personales, contiene o resulta mis amplio que los alcances del
derecho al olvido. Prueba de ello, es que los diversos pronunciamientos
de los tribunales en casos sobre el derecho al olvido, han sustentado sus
decisiones en algunos de los principios juridicos basicos de proteccién de
datos personales, si llegar a precisar principios propios o exclusivos del
derecho al olvido. Asi, tenemos: i) De Finalidad, ii) De Pertinencia, iii)
De Veracidad y Exactitud, y iv) De Calidad.

Consideramos que, en el derecho fundamental al olvido existen ine-
ludiblemente los siguientes actores, sin la totalidad de los cuales no po-
dria configurarse o apelarse al mismo. Asi tenemos: i) Internautas, ii)
Buscadores, gestores o motores de bisqueda, en linea, iii) Péginas o por-
tales web, iv) Enlaces web o links, v) Informacién del afectado publicada
en la Red, devenida en anacrénica e inexacta, y vi) El afectado.

298 PEREZ DE ACHA, Gisela. Ob. cit.
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Comiinmente se entiende, que el buscador por excelencia y hasta
monopdlico y tnico resulta ser el en apariencia, omnipresente Google en
el orbe. Nada mis alejado de ser cierto, debido a que existen otros busca-
dores que abarcan los lugares donde Google no llega y son: i) Bing, ii)
Yandex, iii) Blippex, iv) Wolfram Alpha, v) Blekko, vi) Naver, y vii) Bai-
du. Por ende, es probable que, por ejemplo, que una vez conseguida la
desvinculacién de sus datos personales en el buscador Google, resulte
que los mismos contintien figurando en otro buscador.

Lo que complicaria, el ejercicio del derecho fundamental al olvido,
por decir lo menos. Mencién aparte, merece el tema de la Deep webb o
internet profunda, que contiene el 96% de lo publicado en la internet su-
perficial, donde recientemente también corresponde hacer efectivo el
derecho al olvido.

Experimentamos una transicién del derecho al olvido, aunque exis-
ten ciertos avances, sobre todo en Europa (principalmente Espafia), don-
de son basilarmente en predios de jurisprudencia y doctrina. Dicho dere-
cho, se encuentra destinado a salvaguardar los derechos on line de las per-
sonas fisicas.

Ello no tendria por qué excluir a las personas morales o juridicas. De-
finitivamente como en todo, el avance de la tecnologia trae consigo sus
bemoles, queda por lo tanto armonizar los derechos fundamentales, de
manera preferente al escenario de la vigencia y desarrollo del derecho al
olvido de los datos personales que figuran en la Red.

Queda pues, legislar y reglamentar el derecho fundamental al olvido,
con el objeto de ampliar la proteccién de derechos humanos y de las liber-
tades fundamentales.

7.11. La Red. Hoy no se entiende Ia television sin la presencia de In-
ternet y las redes sociales, no es infrecuente, sin embargo, hallar una
construccién de una opinién puablica de mayor calidad en ciertos lugares
y usos de Internet. Por ello, sin caer en el triunfalismo y sin dejar de de-
nunciar sus disfunciones, reconozcamos también los beneficios de la red,
al menos aquellos indiscutibles que apuntan a pilares esenciales de una
opinién pablica democritica como son la apertura, la mayor inclusién so-
cial o el pluralismo.?®

299 CEBRIAN ZAZURCA, Enrique. El impacto de internet en el estado democrdtico.

En linea, recuperado en fecha 30/8/23 de: https://zaguan.unizar.es/record/63463/fi-
les/texto_completo.pdf. Madrid, 2016, p. 315.
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7.12. Sostenibilidad. Por otro lado, se requiere observar detenida-
mente el compromiso de las presentes medidas a adoptar. Ello, con la fi-
nalidad de orientar su dacién hacia la permanencia y consolidacién.

Cabe agregar, que las mismas deberdn permanecer solamente hasta
cuando amerite su vigencia, puesto que, luego de ello, las politicas de Es-
tado deberén estar orientadas hacia los puntos o aspectos que lo precisen.

7.13. Proscripcion de la egolatria y mesianismo. Resulta sumamente
preocupante la eventual consabida ligereza con que resultan ser asumidas
las modificaciones o propuestas legislativas para la lucha contra la corrup-
cién, a la luz de las correspondientes comisiones de reforma.

Ello ocurre cuando en principio, no necesariamente son convocados
para ello a los verdaderos especialistas. Luego, que las propuestas y modi-
ficaciones terminan siendo producto de una coyuntura y no de una real
necesidad legislativa. Lo referido aterriza en que antes de la creacién de
una comision de reforma, increfblemente ocurre que las respectivas mo-
dificaciones y propuestas, simplemente no existian.

Mencién aparte, merece referir a lo que Mario Castillo Freyre sefiala
como “Tentaciones Académicas”. Esto es, que entre no pocos miembros
de las comisiones de reforma observan el principio (“yo no opongo a tus
propuestas de articulos para la ley y td no te opones a las mias”). Luego,
acuerdan que finalmente que vaya el paquete completo sin mayor debate
y analisis, en atencién a que en el Congreso de la Republica el legislador
haré las observaciones y enmiendas correspondientes. Lo que ciertamen-
te no siempre ocurre.

Como consecuencia, es que puede apreciar leyes aprobadas en las
que su articulado no presenta la obligada sistematizacién interna y exter-
na, y donde existen algunos en los que el texto presenta contenido repe-
tido, incompleto, contradictorio.

Ademis, no se puede dejar de apostrofar el que no pocos dadores de
una norma legal, resultan m4s preocupados por la permanencia de vigen-
cia de una ley nociva o errada por contener una propuesta de su persona,
en vista que no pueden concebir que su nombre deje de estar presente en
la dacién o propuesta de la misma.

Entonces, los mismos terminan oponiéndose por todos los medios
posibles a la eventual modificacién de la supuesta iluminada ley, que ellos
fueron autores, gestores o promotores. Es el tipico caso de aquellos que
se consideran predestinados a trascender sin mayor o ningdn mérito o
fundamentacion suficiente.
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7.14. Principios de la Administracién.- Asi, se inobserva el valor pu-
blico, el mismo que constituye una obligacién para quienes estdn a cargo
de gestion publica, porque los mismos laboran con fondos puablicos, los
cuales les pertenecen a la poblacién y por ende deben estar orientados
hacia ella en general y especificamente a los sectores més deprimidos y no
a otros fines, menos atin, cuando los referidos “otros fines”, postergan y
desnaturalizan la finalidad que abraza la funcién publica (sea derivada ge-
nerada via eleccién popular o no). Asi, el valor pablico, busca de forma
comprometida, un sistema que promueva un desarrollo eficaz, eficiente,
equitativo y sostenible. Bajo esta perspectiva, se busca la creacién de va-
lor pablico por medio de una gestién estatal, la que tiene que contribuir
significativamente a cuatro fines o principios fundamentales: i) Reduc-
cién de la desigualdad, ii) Reduccién de la pobreza, iii) Fortalecimiento
de estados democréticos, iv) Fortalecimiento de la ciudadania.

Asi, el valor publico, asume en resumidos términos, que:3%° “()la gen-
te tiene la capacidad y la libertad para expresar sus preferencias respecto
a las actividades y resultados de la Administracién Pdblica. También asu-
me que las Administraciones Pdblicas tienen la voluntad y la capacidad
para acomodar sus objetivos a las preferencias ciudadanas; y més que eso,
asume que al entregar el valor pablico requerido, la gente estara dispues-
ta a pagar por él con dinero, con el voto, u ofreciendo su tiempo para co-
laborar con el gobierno”.

Asi también, corresponde dejar constancia de la indisoluble relacién
existente entre la gestion publica y los derechos fundamentales.

En ese orden de ideas, es de verse el Fund. 9., del Exp. N° 2939-
2004-AA/TC, del Tribunal Constitucional Peruano, que juridiza: “()el
principio interpretativo de la eficacia vertical de los derechos fundamen-
tales, que exige que los poderes ptblicos en el ejercicio de sus competen-
cias den a los derechos fundamentales el caracter de verdaderos manda-
tos de actuacién y deberes de proteccion especial, reconociendo, asimis-
mo, su capacidad de irradiarse en las relaciones entre particulares, ac-
tuando como verdaderos limites a la autonomia privada”.

Por su parte, se debe también tener presente el Principio de Buena
Administracién de la gestién publica. Entonces, “Se trata del principio de
buena administracién, cuyos brotes verdes empiezan a verse en la juris-

300 BERTUCCI, Guido. Gobierno digital y valor publlco En 11nea recuperado el
30/8/23, de Pohtlca Digital: http: .
media/418/filearton102_multimedia.pdf. Mex1co 2005, p. 12.
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prudencia y permitira redefinir el modelo de relaciones entre el uso de la
discrecionalidad por la administracién y la justicia que la controla. El pro-
fesor Julio Ponce Solé, quien ya demostré ser un adelantado en mostrar
la via de la negociacién de las normas en obras anteriores, ahora en su ex-
celente trabajo titulado “La discrecionalidad no puede ser arbitrariedad y
debe ser buena administracién” (REDA 175, Enero- Marzo 2016), postu-
la el advenimiento de “un nuevo paradigma del Derecho del siglo XXI. El
paradigma del buen gobierno y la buena administracién.” Y distingue la
idea de “buen gobierno” o modo en que el ejecutivo desarrolla sus funcio-
nes reglamentarias y politicas, de la idea de “buena administracién” que
se refiere al modo de gestion administrativa, que se incumple con la ges-
tién negligente o la corrupcién”.

Lo curioso, es que, con dos principios benéficos, la gestiéon piablica
seria irreprochable. El principio de buena administracién, en la vertiente
objetiva de prudencia, calidad, objetividad y justificacién de las decisio-
nes. Y el principio de buena fe, en la vertiente subjetiva de las intencio-
nes.

8. Conclusiones

La democracia deviene en el pilar por excelencia, para salvaguardar
los derechos fundamentales y necesidades més urgentes de la poblacién
y, sobre todo, de quienes menos tienen.

Los derechos fundamentales a la informacién y democracia, devienen
no solamente en complementarios, pues, ademas cada uno se constituye
en derecho continente, pues, engloban adicionalmente a otros derechos
fundamentales.

La desinformacién resulta ser tremendamente perjudicial, a la vez de
desnaturalizar a la democracia.

La desinformacién no es sinénimo de carencia de informacién, sino,
de informacién, falsa, tendenciosa, maliciosa. La desinformacién resulta
ser mas vulneratoria que el impedimento de acceso a la informacién.

Resulta imprescindible que la democracia se pueda ejercer también
desde los actuales avances de las nuevas tecnologias y redes sociales. Esto
es, desde el presente escenario contemporéneo.

La manera de combatir a la desinformacién, es a la luz de la democra-
cia participativa, enterada, en defensa de la democracia.

Luego de analizar y desarrollar los desafios de los derechos funda-
mentales a la informacién y democracia, colegimos que en tanto que Es-
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tados garanticen la efectiva salvaguarda y proteccién de los derechos fun-
damentales, las poblaciones podran ejercer y disfrutarlos de conformidad
a su naturaleza y razén de ser.

9. Sugerencias

Amerita ser celosos vigilantes y defensores de la democracia, pues, el
baluarte de una sociedad civilizada y de un Estado Constitucional de De-
recho.

En iguales términos, corresponde defender y proteger los fundamen-
tales a la informacién y democracia.

Amerita realizar campafias de capacitacién y concientizacién, a efec-
tos de rechazar y denunciar a la desinformacién.

Resulta imprescindible el establecimiento de politicas pdblicas, con-
ducentes al acceso de las nuevas tecnologias y redes sociales.

Dacién de politicas ptblicas destinadas a cubrir los desafios de los de-
rechos fundamentales a la informacién y democracia.
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9

EXECUCAO PENAL E ESTADO DE COISAS
INCONSTITUCIONAL

Jodo Paulo Martinelli

SUMARIO: 1. Introducdo. 2. Execucio penal: conceito e finalidades. 3.
Principios constitucionais que regem a execugédo penal. 3.1. Principio da
dignidade humana. 3.2. Principio da culpabilidade. 3.3. Principio da in-
transcendéncia da pena. 3.4. Principio da legalidade. 3.5. Principio da In-
dividualizagdo da pena. 4. A Lei das Execugdes Penais (LEP) e seu regra-
mento. 5. Realidade dos fatos e o Sistema Americano de Prote¢do dos
Direitos Humanos. 6. Estado de coisas inconstitucional. 7. Separagio dos
poderes e aplicacio da lei. 8.Conclusées.

1.Introdugio

Um dos maiores problemas envolvendo os trés Poderes da Reptblica
é a execugio da pena privativa de liberdade (também deve ser incluida a
prisdo cautelar). Apesar de todo aparato normativo que impde condicdes
minimas de dignidade ao preso, a realidade é bem diferente. A comecar
pela falta de controle do Estado na maioria dos estabelecimentos prisio-
nais, j4 que o poder ali dentro é exercido por fac¢ées criminosas.

Apesar da notéria degradacio do sistema prisional, pouca coisa é feita
pelo Poder Executivo para corrigir o grave problema. Ou seja, aquele que
deveria zelar pelo cumprimento da lei ndo o faz. E por isso que, cada vez
mais, o Poder Judicidrio é instado a interferir na resolucdo do conflito, de-
terminando nada mais que a aplicacio das normas legais e constitucionais.

A partir desse movimento, surgem criticas a atuacdo do Poder Judi-
cidrio que, supostamente, estaria invadindo a esfera do Poder Executivo

161



e, portanto, violando a separacio dos Poderes. Acontece que a atuagio do
Poder Judiciério é legitima, uma vez que nio atinge a discricionariedade
dos atos do Poder Executivo. O que se pretende é determinar o cumpri-
mento daquilo que o préprio Estado se comprometeu a fazer, inclusive,
sob pena de responsabilidade perante a comunidade internacional.

2. Execugio penal: conceito e finalidades

A execucio penal é o estagio seguinte a condenacdo. Apés o réu ser
condenado definitivamente, e se nio houver qualquer causa de extincio
da punibilidade, o Estado aplica concretamente seu poder punitivo, até
entdo pendente de um processo de conhecimento, com todo o devido
processo legal assegurado. Por meio da execugio penal alguns dos direitos
do condenado ficam suspensos, porém, nunca a deriva da manutencio
dos direitos fundamentais. Em outras palavras, durante a execugio penal
o sentenciado perde, temporariamente, apenas aqueles direitos determi-
nados pela decisdo condenatéria.

Tio importante é a execucdo penal que o Poder Judicidrio, por previ-
sdo legal, dedica um 6rgio préprio para controlar o cumprimento da san-
¢ao (arts. 65 e 66 da Lei 7.210/1984). O Ministério Pablico também faz
parte do sistema de execugio, com a designagio de érgao especifico (arts.
67 e 68 da Lei 7.210/1984). Ademais, o Poder Executivo possui respon-
sabilidade pelo acompanhamento da execucio por diversos érgios, como
o Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitencidria (vinculado ao
Ministério da Justica) e os Departamentos Penitenciérios (sob o manto
dos governos estaduais). O procedimento de aplicagdo da sancdo nio é
mero detalhe que passa despercebido aos olhos da Constituicio Federal e
da legislagio.

Historicamente, muito se vem discutindo sobre a(s) finalidade(s) da
pena criminal. As teorias a respeito do tema concentram-se, basicamente,
em dois grupos: as teorias absolutas e as teorias relativas. As teorias abso-
lutas possuem um caréter retributivo, quer dizer, a pena teria a finalidade
de retribuir o mal causado pelo criminoso. Por outro lado, as teorias re-
lativas prezam pela prevencgio. Quando a pena é aplicada ao condenado,
o Estado passa uma mensagem a populacdo em geral (prevencio geral) ou
incide no individuo que sofre a execucido (prevengio especial). No caso
da prevencio especial, prevalece sua vertente positiva, que visa a resso-
cializacdo do agente.
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Percebe-se que, a partir do [luminismo, ganham forca as ideias de
contencio do poder punitivo estatal, pois o Estado ndo pode criar e apli-
car normas de maneira arbitriria, nem aplicd-las nas situacdes concretas.
Especificamente no campo das sancées penais, foi afastado o espirito vin-
gativo, dos castigos desumanos e dos julgamentos tendenciosos. A pena
deveria ser, assim, proporcional ao dano causado e nio poderia ficar ao
arbitrio do magistrado.

Restringindo-se a anilise 4 pena privativa de liberdade, a mais drasti-
ca reconhecida pelo ordenamento juridico-penal brasileiro, encontram-se
inimeros problemas que colocam a realidade do cércere a uma distancia
abismal daquilo que as normas determinam. Privar alguém de sua liberda-
de nio significa extrair outros direitos fundamentais. O condenado a pri-
sdo ndo perde sua dignidade, nio estd obrigado a ser tratado sem as mini-
mas condicdes existenciais e, portanto, cabe ao Estado, por meio de seus
6rgios, garantir a correta aplicagio da Constituicio Federal e das leis.

Infelizmente, o sistema penal brasileiro optou pela ilegalidade e in-
constitucionalidade da execucdo penal. Apesar da precariedade dos esta-
belecimentos prisionais, pouco ou nada se faz para melhoré-lo. O cumpri-
mento da pena, que deveria ter um papel preventivo, torna-se um proces-
so de degradagdo humana, o que é interessante para organizacoes crimi-
nosas, que aproveitam da situacdo para arregimentar novos integrantes. Ja
que o Estado nao garante o minimo de condi¢des para o detento, este, por
questio de sobrevivéncia, busca respaldo em quem pode ajudi-lo.

3. Principios constitucionais que regem a execu¢iao penal

Como deve ser em qualquer pafs democritico, a legislagio, de qual-
quer tipo, deve ser interpretada de acordo com os preceitos constitucio-
nais. Acrescenta-se, ainda, que os Tratados Internacionais de Direitos
Humanos complementam a Constitui¢ido Federal em suas lacunas na pro-
tegdo dos direitos fundamentais. Fazer a interpretacio de lei federal iso-
ladamente, especialmente as normas anteriores a 1988, é muito arrisca-
do. Corre-se o risco de se deixar contaminar pelo espirito inquisitério e
punitivista herdado de, pelos menos, dois periodos de excecdo pelos
quais o pafs passou no Século XX.

3.1. Principio da dignidade humana

Este é o principio reitor da Constitui¢io Federal. A partir daqui ou-
tros principios emergem para garantir o minimo de integridade ao ser hu-
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mano. A dignidade humana é vista como um valor intrinseco de todas as
pessoas, que devem ser reconhecidas como o niicleo do ordenamento ju-
ridico. Isto é, nenhuma norma pode tratar o ser humano como mero ob-
jeto; ao contrario, o ser humano é um sujeito de direitos.

A pessoa tem o direito de manter sua integridade fisica, moral e psi-
colégica, o que impede o Estado, em tese, de permitir condicées preca-
rias de vida. A dignidade humana deve estar presente em todas as fases do
desenvolvimento do ser humano, desde sua concepgio até sua morte. A
execugdo da pena deve oferecer todas as condigdes para o detento cum-
prir a pena com dignidade, bem como seus familiares também merecem
a protecio do Estado.

O reconhecimento do ser humano como sujeito de direitos ocorre em
nivel interno e externo. Nosso ordenamento juridico prevé os direitos ci-
vis, sociais, politicos, culturais e econdmicos. Em caso de descumprimen-
to o pais pode ser responsabilizado internacionalmente, como pessoa ju-
ridica de direito internacional publico, pois se trata de imposigio dos sis-
temas regional e global de direitos humanos.

3.2. Principio da culpabilidade

O principio da culpabilidade traz a garantia de que cada um deve res-
ponder por seu comportamento ilicito na medida de sua culpabilidade.
Em outras palavras, a pena a ser aplicada deve ser proporcional ao juizo de
reprovabilidade da conduta. Assim, mesmo que tenha havido concurso de
pessoas para a pratica de um mesmo crime, as san¢des nio serdo necessa-
riamente iguais para todos. E por isso que o Cédigo Penal imp&e um pro-
cedimento de trés fases para a aplicacdo da pena concreta, obrigando o
juiz a analisar todas as circunstancias objetivas e subjetivas dos envolvi-
dos.

A manutengio da proporcionalidade também incide sobre o modo
como a pena serd cumprida. Em caso de pena privativa de liberdade, po-
der4 o condenado iniciar seu cumprimento em regime fechado, semia-
berto ou aberto; é permitido, em alguns casos, ao juiz converter a prisio
em pena restritiva de direitos. Durante a execugdo também deve ser obe-
decida a proporcionalidade na concessio de beneficios e aplicacio de san-
¢oes disciplinares. A gravidade das faltas disciplinares deve ser levada em
consideragdo, bem como o mérito do detento.
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3.3. Principio da intranscendéncia da pena

A pena nio pode passar da pessoa do condenado, isto é, ninguém
pode cumprir sancdo criminal de outrem. Diferentemente da responsabi-
lidade civil, nio é juridicamente possivel que alguém responda penalmen-
te por delito cometido por outro individuo. Pode parecer 6bvio, no entan-
to, hd uma polémica desnecessaria sobre alguns beneficios concedidos a
familia do preso, que, na maioria das vezes, nada tem a ver com o ilicito
praticado. A punigio ao culpado nio pode impedir uma vida digna de seus
familiares e é nesse caminho que se encontram alguns dispositivos legais.

A LEP deve ser interpretada em conjunto com o Estatuto da Crianga
e do Adolescente (ECA), que institui os direitos dos menores de 18 anos
a um desenvolvimento sauddvel. O menor de 18 anos nido pode sofrer
prejuizos por um erro cometido por seus genitores. A legislacio impde a
disponibilidade de instalagdoes que permitam a convivéncia da crianga
com sua mae detenta, principalmente nos primeiros anos de vida.

O Estado também deve garantir a seguridade social & familia do preso
que tenha contribuido com a previdéncia. Aqui, ha dois pontos importan-
tes. O detento precisa ter contribuido com a previdéncia social para ter
direito ao auxilio. Qutro ponto é nio punir a familia do preso, principal-
mente seus dependentes. Infelizmente, a grande maioria dos detentos
nao contribui com a previdéncia, o que reflete sobre seus familiares que
nada tem a ver com o ato ilicito praticado.

3.4. Principio da legalidade

O principio da legalidade é a garantia de que o cumprimento da pena
serd efetuado de acordo com as determinagdes legais. Nao h4 crime ou
pena sem lei anterior que os defina. A aplicagio e a execucdo da pena
devem seguir o que estd prescrito nas normas, de maneira a possibilitar o
controle judicial. Em consonincia, as leis que regem as san¢des nio po-
dem contrariar a Constituicio Federal e a Convencido Americana de Di-
reitos Humanos. Em sintese, o principio da legalidade tem por objetivo
evitar abusos do Estado na aplicag¢io da pena, com pardmetros que devem
ser seguidos pelas autoridades.

Nio apenas a pena a ser aplicada no caso concreto deve obedecer
lei, mas também todo o curso de sua execucio. As faltas cometidas pelo
preso, que podem sujeitd-lo a uma punicdo administrativa, devem estar
expressamente previstas em lei. Ainda que uma conduta seja reprovavel,
s6 poder4 ser considerada falta se assim a legislacdo a reconhecer.

165



Ha previsio expressa no art. 1° da LEP de que “a execucio penal tem
por objetivo efetivar as disposi¢cdes de sentencga ou decisdo criminal e pro-
porcionar condicdes para a harmonica integragio social do condenado e
do internado”. Como a sentenca condenatéria imp6e apenas a privagio da
liberdade e/ou outras restricdes de direitos, cabe ao Estado garantir que
a execucdo da pena nio extrapole aquilo que estiver na decisdo. Essa é a
clausula mais importante da LEP que, por si s6, obriga, nada mais, nada
menos, A observancia da lei.

3.5. Principio da individualiza¢iao da pena

A Constituicdo Federal, em seu art. 5.0, XLVI, determina que “a lei
regulard a individualizacido da pena”. A sancido deve ser individualizada na
aplicacdo, quando houver condenacao, e na sua execucao. O Cédigo Pe-
nal traz a regra para o cilculo da pena no caso concreto em trés fases, nas
quais sdo analisadas todas as circunstincias envolvidas, tanto positivas
quanto negativas para o réu. Assim, mesmo no concurso de agentes, as
penas nao serdo necessariamente iguais apesar de todos responderem
pelo mesmo ilicito.

Este principio se estende, inclusive, nas possibilidades legais de nio
haver acdo penal e, consequentemente, isentar o acusado da pena. A jus-
tica penal negocial cada vez ganha mais espaco para poupar o agente de
um processo criminal e reduzir a demanda estatal pelo processamento e
aplicacdo de sancido. No entanto, a substituicio da agio penal por um be-
neficio depende das circunstancias envolvidas e da desnecessidade de
eventual pena. Em sintese, tanto para o acusado quanto para o Estado, é
mais eficiente exigir uma prestacdo como uma maneira didética de repre-
ensio e conciliacio.

A individualizacio da pena também se reflete em sua execucio. A de-
pender do comportamento do condenado, podem ser-lhe concedidos be-
neficios ou sangdes. O sistema de progressio de regimes é um exemplo.
Para progredir para um regime menos rigoroso, deve o apenado demons-
trar que faz jus 2 benesse. Nao bastam os requisitos objetivos, pois a ana-
lise subjetiva é exigéncia legal. Isso se aplica ao livramento condicional,
que é a possibilidade de o preso cumprir o restante da pena em liberdade.
Acrescentam-se, ainda, a remicdo da pena pelo estudo e pelo trabalho e o
exercicio do trabalho fora do estabelecimento carcerario.

O STF, em duas ocasides, reconheceu a inconstitucionalidade de dis-
positivos legais que violavam o principio da individualizacdo. No HC
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82.959/SP, o Tribunal afirmou que o condenado por crime hediondo nao
pode, automaticamente, cumprir pena integralmente em regime fecha-
do. Deve-se, assim, analisar cada caso concreto para avaliar se o requeren-
te merece ou nido passar para regime menos severo. J4 no HC
111.840/MG, foi discutida a constitucionalidade da regra de que o con-
denado por crime hediondo deveria iniciar sempre a pena privativa de li-
berdade em regime fechado. De maneira parecida, o STF impde a avalia-
cdo do caso concreto para determinar o regime inicial de cumprimento da
pena.

Em sintese, a lei nao pode retirar do juiz o poder de individualizar a
pena aplicada, nem sua forma de execugio. Nao pode haver restricoes
taxativas a beneficios ou imposicdo obrigatéria de san¢des sem admitir a
verificacdo do caso especifico. Nao se admite tratar igualmente condena-
dos que tenham praticado crimes em situagdes distintas ou cumprido a
pena de forma diversa. Quem demonstra bom comportamento nao pode
pagar pela desidia de outros e sofrer prejuizos na execugio penal.

4. A Lei das Execugbes Penais (LEP) e seu regramento

A Lei 7.210/1984 apresenta claramente um viés humanista que op-
tou pela possibilidade de recolocar o condenado em convivéncia social.
Como exposto acima, a execugio penal também deve ser regida pelo
principio da individualizagio da pena, pois cada condenado deve ter sua
situagio apreciada isoladamente. Ou seja, nio se pode dispensar trata-
mento igual a todos os sentenciados, pois cada um viverd uma realidade
diferente no curso da execucio.

A LEP possui uma série de exigéncias para a execu¢io da pena. Tanto
0 preso quanto o egresso tém direito 2 assisténcia material, A sadde, juri-
dica, educacional, social e religiosa. O preso tem direito a alimentacio,
vestudrio e instalacdes higiénicas; atendimento médico, farmacéutico e
odontoldgico; assisténcia juridica para aqueles que nido possuem advoga-
do; instrugio escolar e formacio profissional; amparo para serem prepa-
rados para o retorno ao convivio em sociedade; liberdade de culto; entre
outros. Também est4 previsto o direito ao trabalho e ao estudo, inclusive
com remuneracio, que poderd ser usada para indenizar a vitima e auxiliar
a familia do detento.

O cumprimento da pena privativa de liberdade segue o modelo do
mérito. Como maneira de estimular o bom comportamento, a lei admite
a possibilidade de progressio de regime (do mais para o menos gravoso) a
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partir de uma determinada fracio de tempo e da avaliacio positiva do
preso. Por outro lado, o cometimento de faltas autoriza, em alguns casos,
aregressio de regimes. O prémio a boa conduta pode chegar ao livramen-
to condicional, que é a possibilidade de cumprir o restante da pena em
liberdade.

Recentemente, a Lei 13.964/2019, conhecida como “Pacote Anticri-
me”, introduziu regras mais especificas para a progressio de regimes:
16% da pena, se o apenado for primério e o crime tiver sido cometido sem
violéncia A pessoa ou grave ameaca; 20% da pena, se o apenado for reinci-
dente em crime cometido sem violéncia a pessoa ou grave ameaca; 25%
da pena, se o apenado for primdrio e o crime tiver sido cometido com
violéncia a pessoa ou grave ameaca; 30% da pena, se o apenado for reinci-
dente em crime cometido com violéncia 2 pessoa ou grave ameaca; 40%
da pena, se o apenado for condenado pela pratica de crime hediondo ou
equiparado, se for primdrio; 50% da pena, se o apenado for: (a) condena-
do pela pratica de crime hediondo ou equiparado, com resultado morte,
se for primdrio, vedado o livramento condicional; (b) condenado por
exercer o comando, individual ou coletivo, de organizagio criminosa es-
truturada para a prética de crime hediondo ou equiparado; ou (c) conde-
nado pela pritica do crime de constituicdo de milicia privada; 60% da
pena, se o apenado for reincidente na pratica de crime hediondo ou equi-
parado; 70% (setenta por cento) da pena, se o apenado for reincidente
em crime hediondo ou equiparado com resultado morte, vedado o livra-
mento condicional.

H4 outras importantes consideracdes sobre a LEP. E obrigatéria a ins-
pecdo mensal no estabelecimento prisional pelo juiz e promotor das
execugdes penais. Isso é uma forma de mostrar a realidade as autoridades
que tomam as decisdes mais importantes. Afinal, o Ministério Pdblico é o
titular da acdo penal na maioria dos crimes e, ao denunciar, requer a con-
denacdo do réu. O Poder Judicidrio, por seu turno, é quem condena e
aplica a pena. Apesar de todo conhecimento acerca da precariedade do
sistema prisional, os agentes puablicos insistem na tradigido do encarcera-
mento.

Também é obrigacio do Estado a assisténcia ao preso, ao internado e
a0 egresso, objetivando prevenir o crime e orientar o retorno a convivén-
cia em sociedade. Para isso, a LEP traz um rol de direitos do preso que
devem ser observados: alimentacio suficiente e vestudrio; atribuicio de
trabalho e sua remuneracio; Previdéncia Social; constituicao de pecilio;
proporcionalidade na distribui¢do do tempo para o trabalho, o descanso e
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a recreacao; exercicio das atividades profissionais, intelectuais, artisticas
e desportivas anteriores, desde que compativeis com a execugio da pena;
assisténcia material, 3 satdde, juridica, educacional, social e religiosa; pro-
tegdo contra qualquer forma de sensacionalismo; entrevista pessoal e re-
servada com o advogado; visita do conjuge, da companheira, de parentes
e amigos em dias determinados; chamamento nominal; igualdade de tra-
tamento salvo quanto as exigéncias da individualiza¢io da pena; audiéncia
especial com o diretor do estabelecimento; representacio e petigio a
qualquer autoridade, em defesa de direito; contato com o mundo exte-
rior por meio de correspondéncia escrita, da leitura e de outros meios de
informagio que ndo comprometam a moral e os bons costumes e atestado
de pena a cumprir, emitido anualmente, sob pena da responsabilidade da
autoridade judicidria competente.

O trabalho é um direito e um dever do preso. Enquanto dever, cons-
titui falta disciplinar de natureza grave a recusa injustificada a execugio
do trabalho, tarefas e ordens recebidas no estabelecimento prisional. Ain-
da, determina o art. 31 da LEP a obrigatoriedade do trabalho ao apenado
condenado a pena privativa de liberdade, na medida de suas aptiddes e
capacidades. Como direito, a cada trés dias de trabalho, o detento tem
direito a um dia de pena remido. O mesmo vale para o estudo, ji que o
intuito é que o preso se desenvolva enquanto pessoa.

5. Realidade dos fatos e o Sistema Americano de Protecao dos
Direitos Humanos

O Sistema Americano de Protecdo dos Direitos Humanos é compos-
to pela Comissdo Interamericana e pela Corte Interamericana de Direi-
tos Humanos. O principal documento que rege esse sistema é a Conven-
¢ao Americana de Direitos Humanos (CADH), conhecida também como
Pacto de Sio José da Costa Rica. Internamente, a CADH foi reconhecida
em 1969 e promulgada em 1992. Portanto, o Brasil tem a obrigacio de
seguir seus preceitos; caso contrdrio, estard sujeito a julgamento pela
Corte.

A CADH carrega uma série de regras para a aplicagio de penas crimi-
nais e seu descumprimento pode gerar responsabilidade internacional da
Unido. Num caso concreto, por meio da Resolucao CIDH, de 22 novem-
bro de 2018, foram impostas algumas obrigacdes ao Brasil. A Corte proi-
biu o ingresso de novos presos no Instituto Penal Placido de Sa Carvalho
(RJ) e determinou o cdmputo em dobro de cada dia de privacao de liber-
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dade cumprido no local, salvo nos casos de crime contra a vida ou a inte-
gridade fisica, e de crimes sexuais, em que a diminuicdo da pena — em
50% ou menos — depende da avaliacdo em pericia criminoldgica.

A partir dessa Resolugio, o Superior Tribunal de Justiga (STJ) ado-
tou postura favordvel aos detentos, determinando a contagem em dobro
dos dias de prisdao. O Tribunal de Justica de Pernambuco também imp6s
o computo em dobro para lidar com a superlotagio do Complexo Prisio-
nal do Curado, no Recife. Em ambos os casos, foi reconhecida a auséncia
de minimas condicbes para o cumprimento da pena, como a superlota-
¢do, convivéncia com ratos e baratas, falta de limpeza e defeitos hidrauli-
cos, que obrigavam os presos a compartilhar espago com o esgoto. Por
mais grave que tenha sido o delito praticado pelo condenado, a sangio
aplicada nio lhe retira a dignidade, mas apenas a liberdade.

Em outro precedente, a Comissdo Interamericana, em decisio limi-
nar de 2014, exigiu a reestruturacdo do Presidio Central, em Porto Ale-
gre, “para garantir a vida e a integridade pessoal dos detentos”. Apés a
conclusio da CPI do Sistema Carceririo, este estabelecimento foi consi-
derado o pior do pafs. O relatério da CPI, divulgado em 2009, classificou
a unidade como uma “masmorra”, um “inferno” onde pessoas amontoa-
das sobreviviam em meio ao lixo e ao esgoto. A situacgio levou o Conselho
Nacional de Justica (CNJ), com base em inspecdes do Mutirao Carcera-
rio, a recomendar a desativacdo da unidade, que enfrenta problemas
como superlotacio, insalubridade, violéncia, atendimento médico preca-
rio e risco de incéndio.

Infelizmente, foi necessaria a atitude de um 6rgao internacional para
que fosse iniciado um processo de reestruturagio no presidio gaticho. O
pior é que quase todos os outros estabelecimentos prisionais brasileiros se
encontram em situacdo similar. Além disso, o Estado perdeu o controle
interno das penitencidrias, que foi tomado pelas fac¢des criminosas. A
desumanidade das prisdes incentiva os detentos a aderir a grupos que lhes
possam oferecer protecdo e um minimo de dignidade.

6. Estado de coisas inconstitucional

Apesar de todos os esforcos do constituinte para ampliar o rol dos
direitos fundamentais na Carta Magna e reconhecer a pessoa humana
como o niicleo do ordenamento juridico, é notério que o pafs estd longe
de oferecer tudo aquilo de que o individuo precisa para viver minima-
mente bem. Os compromissos firmados em pactos internacionais nio sio
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suficientes para o cumprimento das obrigacdes que o préprio Estado es-
tabeleceu no ordenamento juridico e na Constituicao Federal.

Quando h4 situagdes de violagdes graves e sistemadticas dos direitos
fundamentais, pela precariedade da estrutura do Estado e pela auséncia
de politicas publicas, aplica-se uma técnica deciséria denominada “estado
de coisas inconstitucional”. O termo foi desenvolvido pela Corte Consti-
tucional colombiana, que, ao enfrentar diversos casos de desrespeito aos
direitos fundamentais, determinou a atuacdo conjunta dos mais variados
6rgaos estatais.

No Brasil, o STF reconheceu, na Argui¢io de Descumprimento de
Direitos Fundamentais (ADPF) 347, o estado de coisas inconstitucional
no sistema carcerdrio do pais. Na decisdo, o Tribunal declarou que “h4
um estado de coisas inconstitucional no sistema carcerario brasileiro, res-
ponsével pela violagdo massiva de direitos fundamentais dos presos. Esse
estado de coisas demanda a atuagdo cooperativa das diversas autoridades,
instituic6es e comunidade para a construgio de uma solugio satisfatéria”.
Nio se trata, portanto, de um ou outro caso isolado, e sim do sistema
como um todo. Infelizmente, os estabelecimentos prisionais que ofere-
cem o minimo de dignidade ao preso sio representam uma parcela pifia
do total.

Na mesma ADPF, foi imposta a obrigacao de Unido, Estados e Distri-
to Federal, em conjunto com o Departamento de Monitoramento e Fis-
calizagdo do Conselho Nacional de Justica (DMF/CNJ), elaborarem pla-
nos a serem submetidos 8 homologacio do Supremo Tribunal Federal, no
prazo de seis meses, especialmente voltados para o controle da superlota-
¢do carcerdria, da mé4 qualidade das vagas existentes e da entrada e saida
dos presos.

A partir da decisdo, o CNJ delineou sete eixos de estudos e pesquisas
para buscar melhorias ao sistema carcerdrio: 1) encarceramento e lota-
¢do; 2) garantia da dignidade humana e controle externo; 3) estrutura e
funcionamento; 4) atencio as pessoas egressas da prisio; 5) Fundo Peni-
tencidrio Nacional; 6) articulagdes e parcerias; e 7) produgio normativa,
técnica e informativa.

Pode parecer estranho, mas houve a necessidade de intervengio do
Poder Judicidrio, apds forte pressio internacional, para que as entidades
estatais responsaveis pelo sistema carcerdrio mudassem a postura em re-
lacdo as prisdes. O descaso do Estado causou sequelas dificeis de cuidar.
A degradacio dos estabelecimentos prisionais permitiu que facgdes cri-
minosas exercessem o poder ali dentro para a autoprotecao de seus inte-
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grantes, formando, assim, um circulo vicioso. Quanto mais gente ingressa
no cdrcere, melhor para as organizacdes criminosas.

Um grande desafio para as autoridades é transformar radicalmente o
sistema carcerdrio e aplicar as regras impostas na legislacido. Nio deveria
haver a necessidade de intervencio judicial para que o Estado fizesse o
6bvio: garantir o minimo de dignidade ao detento. Essa intromissdo, por
meio da ADPF 347, fez-se necessdria, também, para demonstrar & comu-
nidade internacional que a precariedade das prisdes nio pode ser encara-
da pelo Brasil como algo normal.

7. Separagao dos poderes e aplicacao da lei

Diante da conhecida ineficicia do Estado em prover o minimo exist-
encial a todas as pessoas, por diversas situacées o Poder Judicidrio é pro-
vocado para decidir acerca de situagdes concretas em que os direitos fun-
damentais sdo desrespeitados. Nada adianta ter uma Constituicio Fede-
ral repleta de valores humanistas se estes nio se realizam. Nio raro, os
pedidos dirigidos ao magistrado sio imposicoes de realizacio de politicas
publicas, obrigando o Poder Executivo a fazer ou deixar de fazer aquilo
que é sua atribuicao®’!,

Esse movimento, por vezes, é duramente criticado por parte da dou-
trina sob o fundamento de que o Poder Judicidrio nio pode impor obriga-
¢bes que fazem parte exclusivamente das atividades do Poder Executivo.
Acontece que o Judicidrio pode e deve fazer o controle da legalidade, da
constitucionalidade e da convencionalidade dos atos administrativos e as
politicas de seguranca publica devem seguir leis e normas constitucionais.
Se o préprio Estado nio segue suas normas na implementacio de politicas
publicas, onde se insere, entre outras, a execucdo penal, o Poder Judicia-
rio pode — e deve - exigir o seu cumprimento.

Ha que se distinguir a discricionariedade do ato administrativo de sua
legalidade. O Poder Judicidrio nio pode ingressar na anilise da conve-
niéncia e oportunidade de um ato do Poder Executivo. Quem decide o
que fazer, onde investir o orcamento, quem nomear para cargos de con-
fianca, é o representante do Poder Executivo. No entanto, a discriciona-

301 Por exemplo, a ADI 5719/SP, na qual o STF declarou que o Estado de Sdo Paulo
ndo pode gastar menos de 25% de sua arrecadacdo total com investimentos em
Educagio.
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riedade possui limites legais e constitucionais para impedir arbitrarieda-
des do gestor publico.

Quando se trata de execucio penal, cabe ao Poder Executivo seguir o
que determina a Constituicdo Federal, Lei de Execugdes Penais e outras
normas. Cabe, ainda, seguir os principios impostos pela Convengio Ame-
ricana de Direitos Humanos e as decisdes da Corte. E fato notério que a
maior parte dos estabelecimentos prisionais do pafs nio oferecem o mini-
mo de dignidade ao detento, o que contraria os principios mais bésicos da
Carta Magna. O preso é condenado a privagio de liberdade, nao a retirada
de sua dignidade humana.

8.Conclusées

A execugido da pena nido é instrumento de vinganga, muito menos de
tortura. A sangdo deve ter o objetivo de ressocializar o condenado e in-
centivar o comportamento conforme a lei na sociedade. Para tanto, cabe
ao Estado garantir o minimo de dignidade aos presos para que haja pers-
pectiva de retorno ao convivio social.

O Estado ndo se resume ao Poder Executivo. Quando este nio atende
a0s anseios aos quais se propds por documentos internacionais, 0 mesmo
Estado, via Poder Judiciario, pode obrigar a implementacio de politicas
publicas que concretizem o que estd determinado no ordenamento juri-
dico. No sistema de freios e contrapesos, sio legitimas as determinacées
do Poder Judiciério para que o Poder Executivo cumpra, nada mais, nada
menos, do que aquilo que o préprio Estado determina por lei e, principal-
mente, pela Constituicdo Federal.

O reconhecimento do estado de coisas inconstitucional representa
um avango na protecgio dos direitos humanos que se aplica nio apenas 2
execucdo penal, mas a tudo que diz respeito a dignidade humana. Inclu-
sive, grande parte das condenagdes criminais atingem pessoas marginali-
zadas e vulnerdveis, que s6 recebem a atencio do Estado por meio das
forgas policiais.
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MINIMO EXISTENCIAL E RESERVA DO
POSSIVEL: PONDERACOES SOBRE
CONTROLE JURISDICIONAL DAS

POLITICAS PUBLICAS NO
POS-CONSTITUICAO DE 1988

Adilson de Paulo de Almeida Jinior
Marcus Wagner de Seixas

SUMARIO: 1. Introdugdo. 2. Ativismo judicial: aspectos histéricos e
conceituais. 3. Ativismo judicial: notas para uma melhor compreensio. 4.
Nocdes preliminares sobre o controle jurisdicional das politicas pudblicas.
5. O minimo existencial e a reserva do possivel. 6. O controle jurisdicio-
nal das politicas publicas na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.
7. Consideracdes finais. Referéncias.

1. Introducgéo

As politicas pablicas traduzem estratégias ou programas de ac¢do go-
vernamental voltados a realizagio de objetivos politica e constitucional-
mente determinados. Isto é, referem-se ao “Estado em acdo” para aten-
der a questdes de ordem econdmica, politica e social, cuja efetividade se
exige a luz dos preceitos constitucionais®’?. E nesse sentido que a garantia

de condig¢des minimas de existéncia, vinculada ao principio da dignidade

302 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas pidblicas. Sio
Paulo: Saraiva, 2002.
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da pessoa humana®*®, nio pode lograr efetividade sem que, antes, presta-

¢oes estatais imperativas sejam asseguradas — enquanto dimensao positiva
do também chamado “minimo vital”.

Para compreender as implicacées de um déficit na implementacio de
politicas publicas — prestacdes estatais positivas — faz-se necessirio o
apontamento do nexo que relacione, no Brasil, as crises de representacio
e funcionalidade dos poderes politicos com o descumprimento do dever
de prestar. Tal relacdo, apés, incidird na anilise do protagonismo judicial
no ambito do controle das politicas publicas, enquanto reposta hébil a
concretizagio dos direitos constitucionalmente assegurados. Nesse ense-
jo, examinam-se as transformagdes ocorridas na jurisprudéncia do STF,
com o avento da Magna Carta de 1988, em cuja sistemitica se observa
uma alteracdo da postura autocontida da Corte para uma atuagio mani-
festamente proativa, sob o escopo de tutela ao “minimo existencial”.

De fato, uma vez provocado, o Judicidrio ndo se pode abster de pro-
nidncia, sob pena de incorrer em negativa de prestacio jurisdicional. E
precisamente na maneira como o faz que se pode, ou nio, verificar a exis-
téncia do ativismo judicial. Este, embora possa concretizar avancgos, so-
bretudo com no que toca a efetividade dos direitos fundamentais, é — ha
muito — objeto de investigacdes e posicionamentos doutrindrios, que, em
grande parte, dispdem sobre as “contraindicacées” de seu modus operan-
di. Diz-se isso, vislumbrada a sobreposicio institucional do Judicidrio —
em contraste com o principio da independéncia e harmonia entre os Po-
deres — a partir da usurpacio de atribuicées préprias do Legislativo e do
Executivo.

Assim, assume-se como objetivo investigar, através de uma pesquisa
qualitativa, bibliografica e explicativa, como a vulneragio dos direitos
prestacionais, oportuniza — excepcionalmente — uma resposta proativa
advinda do Poder Judicidrio, tendo-se em vista a salvaguarda desses direi-
tos e a superacdo das falhas estatais envolvendo a formulacio e a imple-
mentacdo de politicas pablicas. Para tanto, pontuar-se-do os aspectos
dessa atuagdo, como o emprego do “minimo existencial” na jurisprudén-
cia do STF — em coexisténcia com a “reserva do possivel orcamentédrio” —
antecedida por uma anilise doutrinéria sobre o controle judicial envol-

303 CF, Art. 1°. A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolavel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democritico de
Direito e tem como fundamentos: I - a soberania; II - a cidadania; III - a dignidade da
pessoa humana [...].
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vendo o mérito dos atos administrativos. A anélise de jurisprudéncia, por
sua vez, denota um cardter também documental da pesquisa.

Isso posto, a investigagdo inclui aspectos relacionados a anilise con-
ceitual, terminoldgica e evolutiva do ativismo judicial no Brasil, tomando-
se por pressupostos tanto a competéncia precipua do STF, enquanto
guardido da Lex Mater, como o cenério de falhas sistémicas envolvendo a
atuac¢do do Poder Publico. Tais premissas, em contraste com a dever de
prestacio do Estado — no tocante 3 implementacio das politicas piblicas
— servirdo para evidenciar o amoldamento da realidade experienciada 2
relativizagdo, pelo STF, do principio da separacdo dos Poderes. Sendo,
pois, mister o apontamento das controvérsias doutrindrias sobre o ativis-
mo judicial, cujo modus operandi em matéria de formulagio e implemen-
tacdo de politicas publicas, requer andlise e comentérios.

2. Ativismo judicial: aspectos histéricos e conceituais

O ativismo judicial é passivel de multiplas defini¢cées que, em grande
parte, emitem juizos de valor a seu respeito: ora com conotagio positiva,
enquanto meio eficaz para concretizacio de direitos (na hipétese de inér-
cia legislativa, por exemplo); ora com conotac¢do negativa, visto como fe-
ndmeno “atrelado ou a um provimento jurisdicional marcado de arbitra-
riedade ou a uma usurpacio de competéncia por parte do juiz”.3%* A gros-
so modo, pode-se afirmar que o ativismo se relaciona a atuacéo judicial
que extrapola seus limites cl4ssicos, transcendendo as linhas demarcaté-
rias da fungio jurisdicional.

Historicamente, o termo “ativismo judicial” tem primicias no artigo
The Supreme Court do historiador norte-americano Arthur M. Schlesin-
ger, publicado na revista Fortune, vol. XXXV, n° 1, no més de janeiro de
1947. A despeito dessa origem terminoldgica, o ativismo judicial — en-
quanto fendmeno relacionado a expansio do espaco institucional ocupa-
do pelo Poder Judicidrio — encontra causalidade diversa, antecedendo em
muito a criagdo do termo referente. Isso se d4 porque, desde o inicio do

304 RAMOS, Leticia Ferreira. Anilise histérico-evolutiva do ativismo judicial no
Brasil e no mundo com enfoque na atuagao do STF. Orientador: Renato Siqueira De
Pretto. 2021. Trabalho de Conclusio de Curso (Bacharel em Direito) - Faculdade de
Direito da PUC Campinas, Campinas, 2021. Disponivel em: https://reposito-
rio.sis.puc-campinas.edu.br/bitstream/handle/123456789/14673/cchsa_direito_tc
c_ramos_If.pdf?sequence=1&isAllowed=y. Acesso em: 17 dez. 2023.
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século XIX, sobretudo na doutrina norte-americana, ji se podem encon-
trar discussdes relacionadas ao que hoje se denomina “controle de consti-
tucionalidade”. Este, conforme recorda Clarissa Tassinari (2012, p. 13),
foi inaugurado nos EUA pelo caso Marbury vs. Madison (1803), no qual
se afirmou o poder da Suprema Corte para declarar inconstitucional e
deixar de aplicar uma lei federal incompativel com a Lex Mater.3%
Ressalte-se que, no periodo citado, a Constitui¢io do Estados Unidos
da América nio conferia, de forma expressa, o exercicio do judicial re-
view aos tribunais americanos: o controle de constitucionalidade ndo era
uma atribuicdo do Judicidrio. Assim, desde entdo, oportunizaram-se os
debates sobre o assunto que, apds, haveriam de ganhar maiores repercus-
soes e aprofundamentos, sobretudo com a posterior multiforme atuacio
judicial em seu modo ativista. A esse respeito, ponderou o Prof. Carlos de

Azevedo Campos (2016, p. 68):

[...] o ativismo judicial diz com disputas mais antigas sobre os limites de
atuagdo da Suprema Corte norte-americana do que pode supor sua ori-
gem terminolégica. Decisdes da Corte podem ser identificadas como
ativistas desde os primérdios da pratica da judicial review e algumas sio
tdo relevantes que transformaram nio sé o perfil da Suprema Corte, mas
também a prépria sociedade norte-americana. Aqui me refiro as deciso-
es Marbury v. Madison, Dred Scott v. Sandford e Lochner v. New York,
exemplos clissicos e complexos do ativismo judicial pré-histérico da
Suprema Corte.3%

De fato, “em diferentes partes do mundo, em épocas diversas, cortes
constitucionais ou supremas cortes destacaram-se em determinadas qua-
dras histéricas como protagonistas de decisées envolvendo questdes de

305 TASSINARI, Clarissa. Ativismo Judicial: Uma anélise da atuacio do Judiciério
nas experiéncias brasileira e norte-americana. Orientador: Lénio Luiz Streck. 2012.
141 p. Dissertacio (Mestrado em Direito) - Universidade do Vale do Rio dos Sinos.
Disponivel em: http://www.repositorio.jesuita.org.br/bitstream/handle/UNISI-

NOS/3522/ativismo_judicial.pdf?sequence=1&isAllowed=y. Acesso em: 3 dez.
2023.

306 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. A Evolugao do Ativismo Judicial na
Suprema Corte Norte-Americana. Revista do Ministério Ptblico do Rio de Janeiro,
[s. L], ed. 59-117, p. 33-59, 2016. Disponivel em: https://www.mprj.mp.br/docu-

ments/20184/1272607/Carlos_Alexandre_de Azevedo Campos.pdf. Acesso em: 19
dez. 2023.

178



largo alcance”.3%” Todavia, é mister frisar que a gradualidade progressiva
do ativismo judicial, em vista das inimeras transformacdes politicas, so-
ciais, institucionais e da prépria cultura juridica, que se deram no decor-
rer dos anos, conferiu Aquele uma certa complexidade diagnéstica, moti-
vo pelo qual muito se disserta, atualmente, sobre a distin¢io entre o feno-
meno em voga e a judicializacio da politica®’®,

No Brasil, eis que a causalidade do ativismo judicial vincula-se, de
modo mais expressivo, ao processo de redemocratizagio — em que se pro-
mulgou a Magna Carta de 1988. Com isso, nao se estd oferecendo uma
visualizacio etioldgica simplista, pois que j4 mencionada a complexidade
do termo, cuja atribui¢do a um dado fendmeno ndo prescinde da obser-
vancia sobre elementos tedricos relevantes — mais adiante comentados. A
esse respeito, alguns autores referem-se, inclusive,  existéncia de um ati-
vismo judicial de “primeira fase”, ou seja, precedente a Constituicio Ci-
dada. Para sustentar tal hipétese, Borges, Corréa e Villarroel (2016, p.
33) citam a Resolugdo n° 1841 do Tribunal Superior Eleitoral®®®, do ano
de 1947, na qual se cassou o registro politico do Partido Comunista Bra-
sileiro — PCB, significando interferéncia no processo politico-eleitoral.

Em que pese tal consideracio, é certo e seguro afirmar que, somente
com o advento do Texto Maior em vigor, é que as discussdes sobre o ati-
vismo judicial adquiriram maior relevincia e corporeidade. Isso porque,
ap0Os o regime militar, “criou-se um ambiente propicio — democritico,

307 BARROSO, Luis Roberto. Ano do STF: Judicializagdo, ativismo e legitimidade
democratica. Consultor Juridico, 22 dez. 2008. Disponivel em: https://www.con-
jur.com.br/2008-dez-22/judicializacac_ativismo_legitimidade democratica. Acesso
em: 17 dez. 2023.

308 “A judicializacdo da politica é um fendmeno nio apenas juridico, mas eminente-
mente politico e social” que foi provocado, no caso brasileiro e entre outros fatores,
pela prépria concepgdo de um constitucionalismo dirigente, salientando-se pelo au-
mento da litigiosidade; enquanto que, no caso do ativismo judicial, observa-se “uma
postura do Judicidrio que concebe a interpretagdo do direito como ato de vontade do
julgador”. Ref.: PESSOA, Frederico; NEVES, Isadora Ferreira. Ativismo judicial e
judicializagdo da politica: conceitos e contextos. Consultor Juridico, [S. L.], 2 jan.
2021. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2021-jan-02/diario-classe-ativis-

mo-judicial-judicializacao-politica-conceitos-contextos. Acesso em: 10 dez. 2023.
309 Documentos do TSE originais dlgltahzados (processon. 411/412 — DF) formato
leitoral.jus.b h

PDF, dlsponlvels em: https:

resolucao-1841-cancelamento-do- reglstro do-pcbz@gazdownload[fllezTSE resoluca

0-1841-cancelamento-registro-pcb.pdf. Acesso em 27 de nov. 2023.
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portanto — ao desenvolvimento da ideia de concretizacdo de direitos aos
cidaddos”, conforme observa Tassinari (2012, p. 15). Segundo a autora,
isso equivale a dizer que “foi somente com a nogio de constitucionalismo
democritico — e justamente em razio disso — que se comegou a pensar a
atuacio do Judicidrio a partir de uma perspectiva ativista”.3!° Nessa estei-
ra, cita-se, ainda, a evolugido do controle de constitucionalidade, com a
ampliacdo do exercicio da jurisdicdo constitucional, sobremaneira consi-
derando a competéncia precipua de guardido da Constituicdo atribuida
ao Supremo Tribunal Federal.

Tal acepgio é acertada, motivo pelo qual se podem mencionar int-
meras decisdes do STF, no pés-Constituicao de 1988 — ao que alguns de-
nominam “segunda fase” do ativismo judicial — em que se salienta uma
atuacio proativa da Corte Suprema:

A Corte vem, cada vez mais, expandindo seus poderes normativos em
face dos demais atores, e isso em funcdo das grandes transformagdes
institucionais, politicas, sociais e juridico-culturais que gradualmente se
seguiram ao marco constitucional de 1988. [...] Tem restado ao Supre-
mo Tribunal Federal decidir sobre questdes cruciais e ele nio tem recu-
sado o encargo. Ao contrario, o Tribunal tem afirmado sua funcio de
definir a vontade da Constituigdo nas mais diversas 4reas e sobre os
temas mais relevantes da vida politica e social do Brasil contemporaneo
[...]- A interpretagdo do Supremo Tribunal Federal tem sido onipresen-

te. (CAMPOS, 2016, p. 59,60)3!!

Desse modo, tem-se que o ativismo judicial, no Brasil, possui
manifestacdes concretamente identificaveis, a luz dos conceitos doutri-
nérios supra, no ambito do ordenamento juridico inaugurado pela Cons-

310 TASSINARI, Clarissa. Ativismo Judicial: Uma anélise da atuacdo do Judiciério
nas experiéncias brasileira e norte-americana. Orientador: Lénio Luiz Streck. 2012.
141 p. Dissertacio (Mestrado em Direito) - Universidade do Vale do Rio dos Sinos.

Disponivel em: http://www.repositorio.jesuita.org.br/bitstream/handle/UNISI-

NOS/3522/ativismo_judicial.pdf?sequence=1&isAllowed=y. Acesso em: 3 dez.
2023.

311 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. A Evolugdo do Ativismo Judicial na
Suprema Corte Norte-Americana. Revista do Ministério Ptblico do Rio de Janeiro,
[s. L], ed. 59-117, p. 33-59, 2016. Disponivel em: https://www.mprj.mp.br/docu-

ments/20184/1272607/Carlos_Alexandre_de Azevedo Campos.pdf. Acesso em: 19
dez. 2023.
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tituicao de 1988. Sendo mister perceber que, no contexto brasileiro, di-
ferentemente do norte-americano, “ocorreu uma difusio quase irrefleti-
da no imaginario dos agentes institucionais de que um Poder Judicidrio
ativista seria nio s6 vantajoso, mas também necessdrio para que se logras-
se a concretizacio dos direitos fundamentais” 312 Tal afirmacao se consta-
ta no Ambito da judicializacdo de politicas publicas, de modo que a inter-
vencio judicial é vista, em dadas circunstancias, como meio indispensével
para a efetividade das prestacdes estatais positivas.

3. Ativismo judicial: notas para uma melhor compreensao

Nio se pode dar azo 2 pretensio de deliberar acerca da figura em
voga, sem que, antes, haja observincia de seu significado na ambiéncia do
Estado Democritico de Direito. Isso porque o ideal democritico traz
consigo limites para o exercicio do poder (escopo da nido-concentracio),
o que se vislumbra pela divisdo de atribuicdes e funcdes estatais. Em ver-
dade, a ordem juridica patria — em vista do sistema de compensacdes —
necessita que as “engrenagens” estatais cumpram cada qual o seu propé-
sito, sob pena de comprometimento sistémico. Sobre as fun¢des de Esta-

do, leciona José Afonso da Silva (2009, p.108):

A funcio legislativa consiste na edigio de regras gerais, abstratas, impes-
soais e inovadoras da ordem juridica, denominadas leis. A fungio execu-
tiva resolve os problemas concretos e individualizados, de acordo com as
leis; nio se limita a simples execugdo das leis, como as vezes se diz;
comporta prerrogativas, e nela entram todos os atos e fatos juridicos que
nio tenham cardter geral e impessoal; por isso, é cabivel dizer que a
funcio executiva se distingue em funcio de governo, com atribuigdes
politicas, co-legislativas e de decisio, e funcdo administrativa, com suas
trés missdes basicas: intervencdo, fomento e servico publico. A fungio
jurisdicional tem por objeto aplicar o direito aos casos concretos a fim de

dirimir conflito de interesse.3!3

312 PESSOA, Frederico; NEVES, Isadora Ferreira. Ativismo judicial e judicializagao
da politica: conceitos e contextos. Consultor Juridico, [S.1.], 2 jan. 2021. Disponivel
em: https://www.conjur.com.br/2021-jan-02/diario-classe-ativismo-judicial-judicia-
lizacao-politica-conceitos-contextos. Acesso em: 10 dez. 2023.

313 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 33 ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2009.
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Ressalte-se que a teoria da separagio dos poderes foi incorporada ao
constitucionalismo pela obra de Montesquieu, concebida justamente
para assegurar a liberdade dos individuos; sendo que — no 4mbito da evo-
lucdo dos direitos fundamentais — houve o advento das liberdades positi-
vas, vinculadas ao principio da igualdade e, ipso-facto, ao dever prestacio-
nal do Estado. Apds, oportunizou-se também a ascensao de mecanismos
de tutela aos interesses difusos e coletivos, tendo-se em vista os ideais da
fraternidade e da solidariedade. De todo modo, a referéncia feita as di-
mensdes (ou geragdes) de direitos fundamentais — sem desprezo daquelas
nio mencionadas (4%, 5% e, quicé, 6 dimensdes) — é mister quando se pau-
ta o principio da separacdo dos Poderes.

De fato, a independéncia e a harmonia entre os Poderes do Estado,
além de vincularem-se a legitimidade no exercicio das funcdes estatais e
a ideia de governo moderado, buscam garantir a efetividade dos direitos
fundamentais. Noutros dizeres, “o objetivo da separagio dos poderes é o
estabelecimento de um governo limitado, moderado, respeitoso dos di-
reitos fundamentais e apto a realizacio do interesse geral”.3!* Isto é, h4
um nexo muito claro entre a tutela desses direitos e a separacao dos Po-
deres, motivo pelo qual o ultraje a tal separagio pode significar prejuizo
grave a democracia.

Insta indagar, entretanto, como fica tal acepcio se o principio da se-
paracdo dos Poderes fosse deixado de lado, justamente, para — em deter-
minadas situagdes — garantir-se a efetividade dos direitos fundamentais.
Trata-se de uma justa provocacio e a resposta evoca o risco de dominagio
institucional de um Poder sobre os demais, sendo premente ressaltar que
— adquirindo uma espécie de proeminéncia institucional — aquele que se
empoderou sob o escopo de concretizagdo de direitos, pode, num dado
momento, alterar seu modus operandi, nio se condicionando 2 observan-
cia desse escopo. E por esse motivo a adverténcia: ndo se pode detratar os
riscos de uma atuacio tangente aquela de competéncia constitucional, vi-
sualizando apenas os efeitos imediatos do fendmeno. Deve-se, antes, vi-
sualizar as possibilidades infusas nessa postura, em vista do quanto funda-
mentalmente normatizado pela Constituinte.

314 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves, A separagao dos Poderes: a Doutrina e
sua Concretizagido Constitucional. Caderno Juridico da Escola da Magistratura. Sdo
Paulo, n.40, p. 67-81, 2015. Disponivel em: https://www.tjsp.jus.br/down-
load/EPM/Publicacoes/CadernosJuridicos/40c%2006.pdf?d=6366881727018964
80. Acesso em 26 nov. 2023.
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Nessa esteira, importa destacar que a Lex Mater, em seu artigo 2°,
proclama o Principio da Independéncia e da Harmonia entre os Pode-
res®!®, sendo a separacio entre os mesmos cldusula pétrea, nos termos do
artigo 60, § 4°, I1I da CF.

Ora, no limite juridico, essa separagio “significa Poderes auténomos
com atribuicées préprias — definidas na Constitui¢do ou decorrentes des-
ta — que ndo podem ser usurpadas por um deles, nem disfarcadamen-
te”.31® Todavia, isso nio significa dizer que é vedada toda e qualquer pos-
sibilidade de interferéncia de um Poder sobre outro: tal principio nao é
absoluto, devendo-se ater a plausibilidade constitucional, em vista do
“sistema de freios e contrapesos”. Nesse sentido, tem-se assentada a pos-
sibilidade de um dos Poderes exercer funcbes que tangenciam aquelas de
sua praxis ordindria, denominadas “atipicas”. Sobre o tema, dissertam

Pinto e Zanata (2011):

[...] os poderes exercem funcdes tipicas (ou predominantes) que sdo
inerentes a sua natureza, como, por exemplo, o ato de legislar, que cabe,
insitamente, ao Poder Legislativo; e atipicas, que sio de natureza tipica
dos outros érgios, como a adocdo de medidas provisérias (natureza legis-
lativa) pelo Poder Executivo. O exercicio de tais fungdes nio fere o
principio da separacdo de Poderes, ja que tais competéncias foram asse-
guradas constitucionalmente pelo constituinte origindrio. A atribuicdo
de tais fungdes visou, primordialmente, facilitar o exercicio de determi-
nadas funcdes de cunho pratico e administrativo que tém ligagio direta
com a funcio tipica do poder.3!”

Cumpre observar, nesse passo, que o ativismo judicial nio est4 imbri-

315 CF, Art. 2° Sio Poderes da Unido, independentes e harmdnicos entre si, o
Legislativo, o Executivo e o Judicidrio.

316 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves, A separagao dos Poderes: a Doutrina e
sua Concretizagido Constitucional. Caderno Juridico da Escola da Magistratura. Sio
Paulo, n.40, p. 67-81, 2015. Disponivel em: https://www.tjsp.jus.br/down-
load/EPM/Publicacoes/CadernosJuridicos/40c%2006.pdf?d=6366881727018964
80. Acesso em 26 nov. 2023.

317 PINTO, Tais Caroline; ZANATA, Mariana Lobo. Ativismo Judicial: uma anlise
critica da judicializagio da politica como instrumento democritico de concretizagio
dos direitos fundamentais. Publica Direito, [s. 1.], 2011. Disponivel em:
http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=a0833c8a1817526a. Acesso em: 19
dez. 2023.
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cado na relatividade do principio supra, pois que se refere justamente a
atuagio transcendente mesmo aos limites do Checks and Balances Sys-
tem3'8. Ou seja, enquanto modus operandi expansivo, nio sé tangencia o
nio absolutismo da separacdo entre os Poderes — nele nio encontrando
escusabilidade — como fere, tanto a independéncia, como a harmonia en-
tre os mesmos. Ora, a atividade jurisdicional sem respaldo constitucional,
que em se toma as rédeas conjunturais de determinada questio, invadin-
do searas de atuacbes préprias dos outros Poderes, consubstancia uma
atividade dispar a ordem juridica.

Uma relevante critica é feita por Lepper; Tassinari & Streck (2015,
p. 59), para quem o ativismo judicial é senio um “ato de vontade” do Po-
der Judicidrio; tornando-se um empecilho juridico na medida em que se
torna constatdvel a indexacio do iudicium 3 vontade ou ao ideério pessoal
do julgador, em detrimento da Carta Magna. “Nao se pode admitir que
um julgador deixe de lado o texto constitucional em beneficio de qual-
quer outro fundamento”, do contrério, conforme observam os autores,
estaria ele “ferindo as regras do jogo democritico, do qual ele, por deter-
minagdo constitucional, é exatamente o guardido”.3!? Por esse motivo, a
figura em comento pode denotar obstdculo a observancia das competén-
cias originalmente atribuidas pela Constituinte:

O ativismo judicial revela-se como um problema exclusivamente juridi-
co (ou seja, criado pelo Direito, mas, evidentemente, com consequén-
cias em todas as demais esferas), sobre o qual a comunidade juridica
deve, primeiramente, debrucar-se no interesse de perguntar por seu sen-
tido, para posteriormente apresentar uma resposta, na senda de um

318 Salientam Caricati, Giublin e Torres (2018, p. 341) que “a teoria do check and
balances, incorporada na Constituicio Norte- Americana de 1787, também conhecida
como sistema de freios e contrapesos, veio a somar a doutrina da separagio dos
poderes. Check se refere a fun¢io negativa ou de controle e balance significa harmonia
entre os poderes (funcio positiva). Pela teoria da separacio dos poderes, portanto, ha
um controle mdtuo entre as esferas de Poderes”. Ref.: CARICATI, Fabiana Baptista
Silva; GIUBLIN, Priscila; TORRES, Rafael Lima. A Separacio dos Poderes e a
Liberdade Jurisdicional. Curitiba: Percurso (Anais do V Congresso Luso Brasileiro de
Direitos Humanos na Sociedade da Informagio), vol. 3, n° 26, p. 337 - 358, 2018;
319 STRECK, Lénio Luiz; TASSINARI, Clarissa; LEPPER, Adriano Obach. O pro-
blema do ativismo judicial: uma anélise do caso MS3326. Revista Brasileira de Politi-
cas Puablicas, [s. 1.], v. 05, 2015. Disponivel em: https://www.publicacoes.uni-
ceub.br/RBPP/article/view/3139. Acesso em: 15 dez. 2023.
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constitucionalismo democritico. E, no questionamento de como pode
ser compreendida a manifestacio judicidria, é possivel encontrar posicio-
namentos que retrataram a indexacgdo da decisdo judicial a um ato de
vontade daquele que julga. Desse modo, tem-se uma concepcao de ati-
vismo que pode ser sintetizada como a configuracio de um Poder Judi-
cidrio revestido de supremacia, com competéncias que nio lhe sio reco-
nhecidas constitucionalmente. (Ibidem, p. 56-57)

Nio obstante, o Poder Judicidrio vem — h4 muito — entendendo que,
em se tratando de politicas publicas, “seria distor¢ao pensar que o princi-
pio da separacdo dos Poderes, originalmente concebido com o escopo de
garantia dos direitos fundamentais, pudesse justamente ser utilizado
como Obice a realizagdo dos direitos sociais, igualmente fundamentais”
(REsp 1.041.197/MS, Rel. Min. Humberto Martins, Segunda Turma,
DJe 16/9/2009)3%. Isso porque “no campo dos direitos individuais e so-
ciais de absoluta prioridade, o juiz ndo deve se impressionar nem se sen-
sibilizar com alegacées de conveniéncia e oportunidade trazidas pelo ad-
ministrador relapso” (REsp 440.502/SP, Rel. Min. Hermam Benjamin,
Segunda Turma, DJe: 24/09/2010)%!. Tal entendimento se mostra con-
solidado tanto na jurisprudéncia do STJ, como na do Supremo Tribunal
Federal, mais adiante comentada.

O cerne da questao reside no debate sobre o “preco a se pagar” pela
garantia do chamado Welfare State ou bem-estar social. Trata-se de uma
discussdo com intimeros vieses, como dito. Numa perspectiva de efetiva-
cdo dos direitos constitucionais, enquanto resposta 2 inércia legislativa ou
condutivas omissivas e comissivas do Executivo que lesem direitos, po-
dem-se elencar disposicdes favoraveis a atuagio jurisdicional proativa —
como nos casos envolvendo a judicializacio da satide e do meio ambiente,

320 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 1.041.197/MS. Re-
lator: Min. Humberto Martins. Diario da Justiga Eletronico (Dje). Brasilia, 16 set.
2009. Disponivel em: https://scon.stj.jus.br/SCON/GetInteiroTeorDoAcor-
dao?num_registro=200800598307&dt_publicacao=16/09/2009. Acesso em: 15
dez. 2023.

321 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 440.502/SP. Rela-
tor: Min. Herman Benjamin. Didrio da Justica Eletronico (Dje). Brasilia, 24
set. 2010. Disponivel em: https://www.stj.jus.br/websecstj/cgi/revis-
ta/REJ.cgi/ITA?seq=821168&tipo=0&nreg=200200699966&SeqCgrmaSessao=
&CodOrgaoJgdr=&dt=20100924&formato=PDF&salvar=false. Acesso em: 15
dez. 2023.
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por exemplo. Isso se pode afirmar, com muita cautela e presumindo a
excepcionalidade dessa atuacdo, em vista da inafastabilidade de jurisdi-
cao (art. 5 °, XXXV, CF) e da competéncia precipua do Supremo Tribu-
nal Federal de, enquanto guardido da Constituicdo, assegurar os direitos
fundamentais. A grande dificuldade se encontra, justamente, na imprevi-
sibilidade do grau da interferéncia do Judicidrio em outro Poder, sobretu-
do considerando auséncia de respaldo na Lex Mater.

E nesse sentido que pondera Lufs Roberto Barroso (2008): “o ativis-
mo judicial, até aqui, tem sido parte da solugdo, e ndo do problema. Mas
ele é um antibiético poderoso, cujo uso deve ser eventual e controla-
do”.3%2 De fato, os efeitos da atuagio judicial proativa tém sido confor-
mes 3 queréncia do legiferante origindrio, na medida em que, muitas ve-
zes, significam a superacdo de um estado de coisas alheio aos comandos
constitucionais. Todavia, ndo se pode analisar plenamente o fendmeno
pelos seus efeitos, cuja previsibilidade é controversa, e é nesse passo que
o ativismo alcanca maiores problematizacdes. Nio se pode afirmar que a
garantia de direitos é antagdnica 2 Constituicio, mas — do mesmo modo —
nio é possivel dizer que o meio empregado para tanto (ativismo ou, quica,
decisionismo®?%) é acertado a luz do Estado Democritico de Direito, ge-
rando-se um empasse entre os doutrinadores.

Assim, eis que o ativismo judicial, visto no aspecto da abertura a dis-
cricionaridade deciséria, pode significar movimento antagdnico ao ideal
democritico, tendo-se em vista a intrinseca relacdo entre este e o princi-
pio da independéncia e harmonia envolvo no trato entre os Poderes. Sen-
do, contudo, premente ressaltar a impossibilidade de detrato do vinculo
atualmente estabelecido entre as manifestagdes do protagonismo judicial
e a concretizagdo de direitos, também carissima a0 mesmo ideal demo-

322 BARROSO, Luis Roberto. Ano do STF: Judicializagdo, ativismo e legitimidade
democratica. Consultor Juridico, 22 dez. 2008. Disponivel em: https://www.con-
jur.com.br/2008-dez-22/judicializacac_ativismo_legitimidade_democratica. Acesso
em: 17 dez. 2023.

323 Conforme elucida Sarmento (2007), o decisionismo “é prejudicial 2 democracia,
porque permite que juizes ndo eleitos imponham a suas preferéncias e valores aos
jurisdicionados, muitas vezes passando por cima de deliberacdes do legislador. Ela
[essa praitica] compromete a separacdo dos poderes, porque dilui a fronteira entre as
fungoes judiciais e legislativas. E ela atenta contra a seguranga juridica, porque torna o
direito muito menos previsivel, fazendo-o dependente das idiossincrasias do juiz [...]”.
Ref.: SARMENTO, Daniel (Org.) A Constitucionaliza¢io do Direito: Fundamentos
Tebricos e Aplicacdes Especificas. Coordenadores. Rio de Janeiro. Liamen Jris. 2007.
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cratico. Por esse motivo, devem-se pautar os debates — mais necessaria-
mente — sobre a viabilidade da figura em voga em hipéteses especificas,
onde o remédio, embora repleto de contraindicagdes, possa significar o
Gnico caminho para o alcance de solucbes urgentes a problemiticas nio
devidamente tratadas por quem de competéncia ordindria, instando irra-
diar tais consideracdes por sobre o cendrio envolvendo a realizacio dos
direitos prestacionais — tépico subsequente.

4. Nogdes preliminares sobre o controle jurisdicional das politicas
publicas

As falhas no dever prestacional do Estado®?* sdo objeto de intimeras
investigacdes académicas, sendo pauta recorrente nos trabalhos que estu-
dam o ativismo judicial. Segundo Barroso (2008), o protagonismo do Ju-
dicidrio é oportunizado por disfuncdes que abalam o Estado Democrati-
co, entre as quais se destacam tanto a crise de representatividade, como
a de funcionalidade do Poder Legislativo. Nesse contexto, é necessario
atentar-se para a conjuntura em toda a sua complexa sistematica, pois
que, nos exatos dizeres do autor: “A expansao do Judicidrio nido deve des-
viar a atencio da real disfuncio que aflige a democracia brasileira: a crise
de representatividade, legitimidade e funcionalidade do Poder Legislati-

011;325

v sendo — portanto — necessario observar uma das manifestagoes

mais concretas desse protagonismo, enquanto consequéncia, entre ou-
tros, do citado déficit funcional/representativo: o controle jurisdicional
das politicas publicas.

324 Explica o Prof. Frederico Menezes Breyner (2007) que “[...] como a nossa
Constitui¢do adota o modelo democritico de Estado de Direito (art. 1°), cumpre
observar em seu texto as normas que imputam ao Poder Piblico o dever de oferecer
prestagdes positivas, atribuindo aos cidadios o direito subjetivo de exigir a atuacio, de
forma a garantir o pleno exercicio das liberdades e faculdades juridicas”. Ref.: BREY-
NER, Frederico Menezes. Tutela jurisdicional dos direitos fundamentais prestacio-
nais: mecanismos processuais e eficiéncia administrativa. Revista de Doutrina da 4°
Regido, Porto Alegre, n.20, out. 2007. Disponivel em: https://revistadoutri-
na.trf4.jus.br/artigos/edicao020/frederico_breyner.html. Acesso em: 03 dez. 2023.

325 BARROSO, Luis Roberto. Ano do STF: Judicializagdo, ativismo e legitimidade
democratica. Consultor Juridico, 22 dez. 2008. Disponivel em: https://www.con-

jur.com.br/2008-dez-22/judicializacao_ativismo_legitimidade democratica. Acesso

em: 17 dez. 2023.
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Concebendo a importancia central do Poder Legislativo na positiva-
cdo de novos direitos®?®, “nao se tem observado no exercicio parlamentar
brasileiro a ressonancia dos anseios da sociedade e o exercicio de uma de-
mocracia representativa”, conforme ja observavam Garcia e Zacharias
(2013, p. 415)%?7, de modo que hd um nexo entre essa conjuntura e o
trato deficitario das politicas ptblicas.

Sobre a relacdo entre tal cenério e o protagonismo judicial, Peres e
Silva (2020, p.570), frisam que “o Poder Legislativo, mais precisamente
o Congresso Nacional, precisa assumir as suas acdes, exercer suas atribui-
¢oes constitucionais e arcar com suas omissdes, pois, ao nio criar leis est4
contribuindo absurdamente para o agigantamento do Poder Judicia-
rio”.3?8 Nio obstante, é mister assinalar que nio somente a inércia e a m4
representacio do eleitorado, por parte do legiferante, oportunizam as vi-
cissitudes em voga, como também o Poder Executivo, na esfera da
acdo/implementagio das politicas publicas. Dizer isso envolve conceber,
sistemicamente, a atuagio estatal face a essas politicas: conjunto de nor-
mas (Legislativo) e atos (Executivo) que, como toda atividade politica,
devem compatibilizar-se com a Constituigio (Judiciario).3?

Nesse viés, convém salientar a dimensio também politica da atuacio
jurisdicional, tendo-se em vista a inafastabilidade da jurisdigdo e, sobre-
maneira, a competéncia precipua do STF enquanto guardiio da Lex Ma-
ter.3% Inobstante, no 4mbito da judicializacio das politicas publicas, o

326 A estrutura orgénica e funcional do Poder Legislativo encontra-se consubstancia-
da na Magna Carta, em seus artigos 44 a 75, onde se depreende o papel central dessa
fung¢do de Estado — com fulcro no exercicio do Poder Constituinte Derivado — haja
vista ser a lei fonte primdria do direito.

327 GARCIA, Lucyellen Roberta Dias; ZACHARIAS, Ricardo Almeida. Crise de
Legitimidade do Poder Legislativo e Ativismo Judicial: Uma anilise critica do fend-
meno como fator de risco para o Estado Democratico de Direito. Acesso 2 justiga II,
Florianépolis: FUNJAB, ano 2013, p. 406-425. Disponivel em: http://www.publica-
direito.com.br/publicacao/unicuritiba/livro.php?gt=173 Acesso em: 19 dez. 2023.
328 PERES, Edilon Volpi; SILVA, Juvéncio Borges. Mora do Legislativo x Ativismo
Judicial na implantagio das politicas ptiblicas relativas a direitos humanos. Periédi-
cos Eletronicos - UFMA, [s. 1], v. 10, ed. 28, 2020. Disponivel em: https://peri-
odicoseletronicos.ufma.br/index.php/revistahumus/article/view/13451/7822. Aces-
so em: 19 dez. 2023.

329 CANELA JUNIOR, Osvaldo. Controle Judicial de Politicas Pablicas. Sao Paulo:
Saraiva, 2011.

330 CF. Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda
da Constituigéo [...]
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que se percebe é um processo evolutivo da Jurisprudéncia da Suprema
Corte, denotando — no pds-Constitui¢io de 1988 — a intensificacdo do
protagonismo judicial. Desse cenério, extrai-se uma espécie de “atribui-
cdo residual” do Judicidrio no trato dessas politicas — quando vislumbra-
das omissdo ou contrariedade com os nicleos constitucionais de irradia-
¢do dos direitos sociais (Ibidem, p. 148).

E oportuno notar que a postura do Supremo Tribunal Federal, inicial-
mente, ao aferir a constitucionalidade das normas, era ortodoxa e, de cer-
to modo, conservadora. Noutras palavras, na ambiéncia do controle de
constitucionalidade, dificilmente se poderia falar em “protagonismos”
passiveis de andlise no plano do ativismo judicial.

De fato, até meados da década de 90, o STF nio exercia o papel de
“legislador positivo”, isto é, “propondo solucbes normativas para as hip6-
teses em que declarava a inconstitucionalidade das normas, por agio ou
omissao” (Vieira Janior, 2015, p. 5).33! Foi, a partir desse periodo — ten-
do em vista as razdes j4 externadas neste trabalho — que se fizeram notar
variagdes jurisprudenciais exibidoras de mudanca no modo autocontido
de atuacdo da Corte Suprema. No que tange as politicas pablicas, essa
autocontencio significava observincia da autonomia dos outros Poderes
quanto 3 sua formulagio e implementacio, sendo praticamente intrans-
ponivel — pelo Judicidrio — a esfera do mérito administrativo:

Num primeiro momento, a autocontencdo do STF era a regra. Valia-se a
Corte, de forma quase inflexivel, do principio da separagio e harmonia
dos Poderes estatuido no art. 2° da CF e tornado cldusula imodificvel
pelo art. 60, § 4°, inciso III, da CF. A autocontengio observava a prerro-
gativa da autonomia do Poder Executivo na formulagio, implementacéo
e avaliacdo de politicas pablicas, na definicio de prioridades na alocagio
de recursos orcamentérios finitos e no respeito a cldusula do financeira-
mente possivel. Nesse contexto, o mérito das politicas pablicas, sua
oportunidade e conveniéncia, eram considerados quase insindicéveis
pelo Poder Judiciério. (Ibidem, p. 6-7)

331 VIEIRA JUNIOR, Ronaldo Jorge Aratjo. Separacido de Poderes, Estado de
Coisas Inconstitucional e Compromisso Significativo: Novas balizas 3 atuacgio do
Supremo Tribunal Federal. Nicleo de Estudos e Pesquisas da Consultoria Legislativa,
Brasilia, p. 5-38, dezembro 2015. Disponivel em: https://www2.sena-
do.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/516692/TD186-RonaldoJorgeAJr.pdf?sequenc
e=1&isAllowed=y. Acesso em: 19 dez. 2023.
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Perceba-se que 0 mérito administrativo “nada mais é do que o poder
conferido pela lei a0 administrador para que este decida acerca da conve-
niéncia e oportunidade sobre a pritica de determinado ato discricion4-
rio”.33?2 Enquanto que, ao Judicidrio, é dado apreciar a legalidade desse
ato, incumbe — ordinariamente —, ao administrador publico, seu juizo de
oportunidade e conveniéncia (mérito), nos limites da lei. Noutras pala-
vras, “o Judicidrio ndo pode substituir o discricionarismo do administra-
dor pelo juiz [...], ndo pode invalidar op¢des administrativas por outras
que repute mais convenientes ou oportunas”, conforme assevera Hely
Lopes Meirelles333, arrematando que “essa valoracio é privativa da Admi-
nistragao”.

Ao dissertar sobre o tema, Livian Lorenz de Miranda (2021, p. 3),
recorda que “a tensdo persiste entre o principio fundamental da inafasta-
bilidade da tutela jurisdicional de um lado e do principio da separagio de
poderes de outro”.33* Todavia, o atrito citado é apenas hipotético, uma
vez que, nesse caso, nao h4 risco 2 inafastabilidade da jurisdigio. Isso por-
que, se eivado de ilegalidade, o ato serd anulado pelo Poder Judicidrio.
Este, porém, nio pode usurpar o mérito administrativo, de modo a impor
a administracdo publica a feitura de uma opgéo especifica, dentre aquelas
disponiveis legalmente: o Executivo tem de atender aos comandos cons-
titucionais, mas — para tanto — pode eleger a via mais conveniente e opor-
tuna, dentro de seu juizo, ndo lhe podendo ser imposto um tinico cami-
nho, especifico e exclusivo, definido terminativamente pelo Judiciario.
Assim sendo, conforme a melhor doutrina, o controle jurisdicional do
mérito administrativo sempre foi questido por demais controversa.

A despeito do quanto exposto, desde o inicio dos anos 2000, a juris-
prudéncia da Suprema Corte — sob o prisma da inafastabilidade da juris-

332 OLIVEIRA, Mércio Berto Alexandrino de. A possibilidade de controle do mérito
do ato administrativo pelo Poder Jud1C1ar10 Emporlo do D1re1t0 [s. 1], 2019.
Dlspomvel em: https:

0,

JoA9rito%20administrativo%20nada%20mais e%ZOda%20oportumdade%ZOrelatlva
5%20%C3%A0. Acesso em: 19 dez. 2023.

333 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 35* ed. Malheiros
Editores, 2021, p. 122.

334 MIRANDA, Livian Lorenz de. Controle Judicial no Mérito Administrativo.
2021. 99 p. Dissertacio (Mestrado em Direito e Pratica Juridica) - Faculdade de
Direito da Universidade de Lisboa, [S. 1.], 2021. Disponivel em: https://reposito-
rio.ul.pt/bitstream/10451/48070/1/ulfd146107_tese.pdf. Acesso em: 19 dez. 2023.
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dicdo — tem enfatizado a indisponibilidade do arbitrio judicial na efetiva-
¢do de direitos. Para tanto, reconhece-se a possibilidade de controle e in-
terven¢io do Poder Judicidrio na formulagdo e implementacao de politi-
cas publicas, embora, nos dizeres do Min. Celso de Mello®*, tal atribui-
cdo pertencga a outros Poderes. Sobre essa alteracio no modus operandi da
Corte, aduz-se a ADPF 45 - MC/DF (2004), em cujo julgamento a tese
do “minimo existencial” surgiu pela primeira vez na jurisprudéncia do
STF, em sede de decisio monocritica.

ARGUIQAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDA-
MENTAL. A QUESTAO DA LEGITIMIDADE CONSTITUCIONAL
DO CONTROLE E DA INTERVENCAO DO PODER JUDICIARIO
EM TEMA DE IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS,
QUANDO CONFIGURADA HIPOTESE DE ABUSIVIDADE GO-
VERNAMENTAL [...] NECESSIDADE DE PRESERVACAOQ, EM FA-
VOR DOS INDIVIDUOS, DA INTEGRIDADE E DA INTANGIBILI-
DADE DO NUCLEO CONSUBSTANCIADOR DO “MINIMO EX-
ISTENCIAL”. DECISAO: (...) E certo que nio se inclui, ordinariamen-
te, no Ambito das fungdes institucionais do Poder Judiciério — e nas desta
Suprema Corte, em especial — a atribuicdo de formular e de implemen-
tar politicas puablicas [...], pois, nesse dominio, o encargo reside, prima-
riamente, nos Poderes Legislativo e Executivo. Tal incumbéncia, no en-
tanto, embora em bases excepcionais, podera atribuir-se ao Poder Ju-
diciério, se e quando os 6rgios estatais competentes, por descumpri-
rem os encargos politico-juridicos que sobre eles incidem, vierem a
comprometer, com tal comportamento, a eficicia e a integridade de
direitos individuais e/ou coletivos impregnados de estatura constitu-
cional, ainda que derivados de clidusulas revestidas de contetido pro-
gramatico. 336(grifo nosso)

Pela ementa resumida do julgado supra, depreende-se outro impor-
tante elemento quanto ao protagonismo judicial na seara das politicas p-
blicas: a “necessidade de preservacao, em favor dos individuos, da integri-

335 Voto proferido no 4mbito da ADPF 45/DF.

336 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Argui¢do de Descumprimento de Preceito
Fundamental n° 45. Relator: Min. Celso de Mello. Brasilia, DF de 2004. Diario de
Justica Eletrénico (DJe). Brasilia, 29 abr. 2004. Disponivel em: https://por-
tal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2175381. Acesso em: 19 dez. 2023.
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dade e da intangibilidade do nicleo consubstanciador do ‘minimo exist-
encial’”. Este, tamanha sua importéncia neste estudo, merece anilise e
consideragdes.

5. O minimo existencial e a reserva do possivel

O direito ao “minimo existencial” integra, nos dizeres de Hess (2010,
p.18-19), “os conceitos de direitos fundamentais individuais e coletivos,
nos quais o Estado deve agir positivamente para concretizi-los”, podendo
ser citados — exemplificativamente — “o direito a satide, saneamento e
moradia, 2 educagio, a assisténcia e previdéncia social e o acesso a justi-
ca”.3%" Trata-se do minimo que o Estado tem de oferecer ao individuo e a
coletividade, em vista do principio da dignidade da pessoa humana.

Segundo Herrera e Machado (2010), “a teoria do “ntcleo essencial”
preconiza que ha um direito as condi¢des minimas de existéncia humana
digna que nio pode ser objeto de intervencio estatal negativa, muito pelo
contrdrio exige prestacdes estatais positivas.”>3® Nesse sentido, defende-
se a atuacdo jurisdicional em defesa dos direitos e garantias fundamen-
tais, com a valorizagdo do conteiddo material das Constitui¢des. H4, nessa
perspectiva, um vinculo com a denominada corrente substancialista, se-
gundo a qual seriam legitimas as decisdes judiciais promotoras de politi-
cas publicas, sob um idedrio de compromisso com os principios constitu-
cionais, na contramao do chamado “procedimentalismo”3%”.

337 HESS, Heliana Maria Coutinhode. O Ativismo Judicial no Controle de Politicas
Pablicas no Estado Democrético de Direito. Anais do 34° Encontro Anual da AN-
POCS, [s. 1.], 2010. Disponivel em: http://anpocs.org/index.php/papers-34-encon-
tro/st-8/st17-7/1510-hhess-o-ativismo/file. Acesso em: 19 dez. 2023.

338 MACHADO, Edinilson Donisete; HERRERA, Luiz Henrique Martim. O Mini-
mo Existencial e a Reserva do Possivel: ponderacio hermenéutica reveladora de um
substancialismo mitigado. Anais do XIX Encontro Nacional do CONPEDI, Fortaleza,

2010. Disponivel em: http://www.publicadireito.com.br/conpedi/manaus/arqui-
vos/anais/fortaleza/3480.pdf. Acesso em: 19 dez. 2023.

339 Conforme lecionam Janior e Shimamura (2011, p. 9), “formas distintas de
solucionar conflitos de interesse, procedimentalismo e substancialismo divergem es-
pecialmente sobre o papel do Poder Judicidrio e da justica constitucional em relagio
a0 novo trato conferido aos direitos e principios a partir da promulgacio da Constitui-
¢do de 1988. [...] surge um novo papel para o Poder Judicidrio quando se torna
alternativa para a efetivagio de direitos fundamentais, o que desloca a tensdo antes
alicercada apenas nos procedimentos politicos para ganhar novos contornos em sede
judicial. A teoria substancialista, assim, defende a presenga do Judicidrio como ferra-
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Entretanto, “na perspectiva substancialista, concebe-se ao Poder Ju-
dicidrio uma nova insercdo no 4ambito das relacées dos Poderes de Estado,
levando-o a transcender as fungoes de Checks and Balances”**’. Sendo,
nesse interim, importante perceber a adugio do nicleo consubstanciador
do “minimo existencial” como parte integrante das decisdes que efetuam
o controle jurisdicional das politicas puablicas, pois que se busca a “tutela
de direitos essenciais minimos, sob o fundamento da interpretacio axio-
16gica dos preceitos constitucionais” 3!

Porém, enquanto o “minimo existencial” se refere a um conjunto de
direitos basicos atinentes a dignidade da pessoa humana, h4 de se pontuar
a sua coexisténcia com o principio da reserva do possivel. Este, segundo
Ana Paula de Barcellos (2002, p. 236), “procura identificar o fendmeno
econdmico da limitacdo dos recursos disponiveis diante das necessidades
quase sempre infinitas a serem por eles supridas”, asseverando — apés —
que tal reserva “significa que, para além das discussdes juridicas sobre o
que se pode exigir judicialmente do Estado — e em dltima anélise da so-
ciedade, ji que esta que o sustenta —, é importante lembrar que ha um
limite de possibilidades materiais para esse direito”. 342

Dissertando sobre o tema, Leite (2019), observa uma tendéncia do
Poder Judicidrio quando da ponderacio entre o “minimo existencial” e a
“reserva do possivel”:

A reserva do possivel juridica tem tido pouca aplicagio no dmbito judi-
cial. E que nio se d4 muita atencio para a forca normativa do orgamento,

menta para garantir que grupos hipossuficientes tenham uma oportunidade para
consecugio de suas expectativas e direitos em um processo judicial. A teoria procedi-
mentalista, de seu turno, refuta as alegacdes da anterior, tendo posi¢io antagdnica.
Duas teses centrais, portanto, contrapdem-se: a Teoria da Reserva do Possivel e a
Teoria da Maxima Efetividade pelo Estado do Nicleo Essencial dos Direitos Funda-
mentais”.

340 STRECK, Lénio Luiz apud HERRERA, Luiz Henrique Martim; MACHADO,
Edinilson Donisete. O minimo existencial e a reserva do possivel: ponderacio herme-
néutica reveladora de um substancialismo mitigado. Fortaleza, 2010.

341 JUNIOR, Jodo Carlos Leal; SHIMAMURA, Emilim. Sobre procedimentalismo e
substancialismo na promogao de politicas pablicas na drea da satide. Revista CEJ,
Brasilia, p. 12-22, 2011 Disponivel em: h‘ctD WWW.MpSp.mp. br/portal /page/por-

mativo/bibli_inf 2006 Rev-CEJ n. 52.02.pdf. Acesso em: 19 dez. 2023

342 BARCELLOS, Ana Paula. A eficicia juridica dos principios constitucionais. Rio
de Janeiro: Renovar, 2002.
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de modo que afirmar-se ser a lei orcamentdria 6bice para a atuagao judi-
cial soa vazio, tendo em vista a concepcio formal do or¢camento, reduto-
ra de sua materialidade. Forte é a doutrina no sentido de que alegacdes
orcamentarias devem sucumbir-se diante da decisao judicial [...]>*

Nesse ponto, é imprescindivel notar a inexisténcia de inconciliabili-
dade entre as teorias supra (da “reserva do possivel” e da “maxima efeti-
vidade pelo estado do nicleo essencial dos direitos fundamentais”). Isso
porque, conforme observam Junior e Shimamura (2011, p. 15) “apesar
de a primeira corrente [relacionada ao procedimentalismo] alicercar suas
teses sob o fundamento contrério a uma acéo ativista dos juizes, nio des-
carta a possibilidade de serem proporcionados direitos sociais mediante
demandas judiciais”, e a condicdo para isso reside em que tal prestacio se
paute pela razoabilidade quanto ao orcamento disponivel pelo Estado.3**
E nesse sentido que advertem Sarlet e Figueiredo (apud WANG, 2008):
“a reserva do possivel nio impede o Poder Judicidrio de zelar pela efeti-
vacido de direitos sociais, mas deve fazé-lo com cautela e responsabilida-
de, consciente do problema da escassez dos recursos”. 343

Tamanha é a seriedade envolta no trato do quanto exposto, que me-
receriam preocupacio entendimentos jurisprudenciais de desprezo abso-
luto a reserva do possivel, em vista do “minimo existencial”. Nesse viés,
assinalam Janior e Shimamura (apud HERRERA, 2009, p. 84) que a coa-
¢do judicial sobre o Poder Publico para a liberagio de verbas a patrocinar
tratamentos nio previstos no orcamento destinado 3 satide “poderia in-
clusive suprimir o direito a sadde de outras pessoas ou o atendimento de
um ndmero maior com o mesmo valor do recurso”. Assim, a necessidade
de equilibrio é preconizada por Hess (2010, p. 18), para quem a decisdo
judicial deve se pautar pelo principio da razoabilidade/proporcionalidade

343 LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 8 ed. Salvador: JusPODIVM,
2019, p 58.

344 JUNIOR, Jodo Carlos Leal; SHIMAMURA, Emilim. Sobre procedimentalismo e
substancialismo na promogio de politicas ptblicas na drea da satide. Revista CEJ,

Brasilia, p. 12-22, 2011. Disponivel em: http: [(www mpsp.mp. br(portal[page(por-
l/d e_divul doc_bibli _

mativo/bibli_inf 2006 Rev-CEJ n.52.02.pdf. Acesso em: 19 dez. 2023

345 SARLET, Ingo Wolfgang. FIGUEIREDO, Mariana Filchtiner. Reserva do possi-
vel, minimo existencial e direito 2 satide: algumas aproximacées. In: SARLET, Ingo
Wolfgang. TIMM, Luciano Benetti (Org.). Direitos fundamentais, orcamento e reser-
va do possivel. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008.
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ao considerar, vislumbrando valores e direitos constitucionais, clausula da
reserva do possivel orcamentério através de verbas publicas disponiveis
para a politica ptblica definida pela decisio judicial.34°

Desse modo, eis que o direito ao minimo existencial implica a neces-
sidade de prestacdes estatais positivas, mas, segundo a doutrina, nao pres-
cinde de observincia quanto a reserva do possivel orcamentario — haja vis-
ta sua conciliabilidade. Esta, faz-se necessiria — sobretudo — no 4mbito do
controle judicial, em que o sopesamento tanto de um, como de outro, é
imprescindivel no que tange 2 sintonia entre o Direito e a realidade. Tal
constatacdo rememora uma antiga maxima, atribuida ao jurista francés
Georges Ripert: “quando o Direito ignora a realidade, a realidade se vinga
ignorando o Direito”.

6. O controle jurisdicional das politicas ptiblicas na jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal

Cumpre salientar que o controle jurisdicional das politicas publicas,
desde a ja citada ADPF 45/DF (2004), costuma empregar a perspectiva
do “minimo existencial”, concebendo-se que a sua tutela prevalece sobre
a “reserva do possivel”. Insta, nesse contexto, mencionar que a primeira
decisdo colegiada do STF que utilizou do principio do “minimo exist-
encial” deu-se no julgamento do Agravo Regimental no Recurso Extraor-
dinério 410.175/SP3*7, em 2005. Também no julgamento da Acdo Direta
de Inconstitucionalidade 3.768-4/DF (2007) tal principio consta do voto
da Min. Carmen Licia (Relatora), cujo trecho se versa a seguir:

[...] A gratuidade do transporte coletivo representa uma condigio mini-
ma de mobilidade, a favorecer a participacio dos idosos na comunidade,
assim como viabiliza a concretizagio de sua dignidade e de seu bem-es-
tar, ndo se compadece com o condicionamento posto pelo principio da

346 HESS, Heliana Maria Coutinho de. O Ativismo Judicial no Controle de Politicas
Piblicas no Estado Democratico de Direito. Anais do 34° Encontro Anual da AN-
POCS, [s. 1.], 2010. Disponivel em: http://anpocs.org/index.php/papers-34-encon-
tro/st-8/st17-7/1510-hhess-o-ativismo/file. Acesso em: 19 dez. 2023.

347 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Recurso Extraordi-
ndrio n° 410.175/SP. Relator: Min. Celso de Melo. Didrio de Justica Eletronico
(DJe). Brasilia, 03 fev. 2006. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginador-
pub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=354801. Acesso em: 19 dez. 2023.
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reserva do possivel. Aquele haverd de se compatibilizar com a garantia
do minimo existencial, sobre o qual disse, em outra ocasido, ser ‘o con-
junto das condi¢bes primarias sécio-politicas, materiais e psicoldgicas
sem as quais nio se dotam de conteddo préprio os direitos assegurados
constitucionalmente, em especial aqueles que se referem aos fundamen-
tais individuais e sociais [...].3*

Alude-se, ainda, o julgamento da Suspengio da Liminar 228/CE, em
2008, em cujo voto o ministro Gilmar Mendes, com base no “minimo ex-
istencial” do direito a satide (mencionando a ADPF 45/DF), deferiu par-
cialmente o pedido — impondo, in casu, obrigacdes de fazer 3 Unido, con-
forme anilise feita por Giovanna Malavolta da Silva (2016, p. 30).3* Tra-
tam-se de exemplos que permitem visualizar o progressivo enraizamento
desse principio na jurisprudéncia do STF, sobretudo no século XXI, com
o entendimento de que — havendo escopo de protegio a esse direito (ao
minimo existencial) — uma postura proativa da Corte no controle jurisdi-
cional das politicas publicas nao estaria violando o principio da separacao
entre os Poderes.

Extrai-se do Agravo Regimental no Agravo de Instrumento n°
734.487 (2010), que, in verbis: “é possivel ao Poder Judicidrio determi-
nar a implementacio pelo Estado, quando inadimplente, de politicas pa-
blicas constitucionalmente previstas, sem que haja ingeréncia em questio

que envolve o poder discricionario do Poder Executivo”.3%°

348 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n°
3.768-4/DF. Relatora: Min. Carmem Lucia. Diério de Justiga Eletronico (Dje). Brasi-
lia, 26 out. 2007. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/pagina-
dor.jsp?docTP=AC&docID=491812. Acesso em: 19 dez. 2023.

349 SILVA, Giovanna Malavolta da. O Minimo Existencial na Jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal. Orientador: Milena Ginjo. 2016. 82 p. Dissertacio -
Escola de Formacdo da Sociedade Brasileira de Direito Piblico — SBDP, Sio Paulo,
2016. Disponivel em: https://sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2018/04/Gio-
vannaMalavolta.pdf. Acesso em: 19 dez. 2023.

350 Empregada como precedente no 4mbito da Ag. Reg. no Recurso Extraordindrio
com Agravo 635.679 / Goiss, de relatoria do Min. Dias Toffoli, de cuja ementa se
extrai: “O Poder Judicidrio, em situagdes excepcionais, pode determinar que a Admi-
nistragio Publica adote medidas assecuratérias de direitos constitucionalmente reco-
nhecidos como essenciais sem que isso configure violacdo do principio da separacio de

poderes”. Disponivel em:  https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/pagina-
dor.jsp?docTP=AC&docID=613652. Acesso em 27 jan. 2023.
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E no mesmo sentido o julgamento do Agravo Regimental no Recurso
Extraordindrio com Agravo 761.127/AP, de 2014, no qual o Estado do
Amapd, entdo agravante, acentuou que somente o Poder Executivo, den-
tro de seu poder discriciondrio, pode “escolher, levando em conta as
limitacdes orcamentarias, onde devem ser aplicadas as verbas e em qual
obra, compra ou servico deve investir, dentro das prioridades”. A despei-
to disso, mais uma vez se fixou a tese de que a reserva do possivel encon-
tra limitagdo na oferta de condi¢io minimas, mediante prestacbes esta-
tais; justificando-se, assim, a intervencao judicial proativa, conforme se
extrai do voto proferido pelo Min. Luis Roberto Barroso (Relator):

A intervengdo do Poder Judicidrio, em tema de implementacao de poli-
ticas governamentais previstas e determinadas no texto constitucional,
notadamente na 4rea da educacio infantil ( RTJ 199/1219-1220), obje-
tiva neutralizar os efeitos lesivos e perversos, que, provocados pela omis-
sdo estatal [...] A cldusula da reserva do possivel — que ndo pode ser
invocada, pelo Poder Pablico, com o propésito de fraudar, de frustrar e
de inviabilizar a implementacio de politicas ptblicas definidas na pré-
pria Constituigdo - encontra insuperavel limitagao na garantia constitu-
cional do minimo existencial, que representa, no contexto de nosso
ordenamento positivo, emanacéo direta do postulado da essencial dig-
nidade da pessoa humana.>*' (Grifo nosso)

Ademais, no ambito da ADPF 347 MC / DF (2015), a Suprema Cor-

te reconheceu o denominado “estado de coisas inconstitucional”3*? no

351 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Recurso Extraordi-
nédrio Com Agravo n°® 761.127/AP. Relator: Min. Roberto Barroso. Didrio de Justica
Eletrdnico (Dje). Brasflia. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/pagi-
nador.jsp?docTP=TP&docID=6527605. Acesso em: 19 dez. 2023.

352 Conforme Guimaries (2017), “estado de coisas inconstitucional é uma técnica
deciséria desenvolvida pela Corte Constitucional da Colémbia, a partir da decisdo
SU-559, de 6 de novembro de 1997, que visa enfrentar situacées de violacdes graves
e sistemiticas dos direitos fundamentais cujas causas sejam de natureza estrutural,
isto é, decorram de falhas estruturais em politicas ptblicas adotadas pelo Estado,
exigindo uma atuagio conjunta de diversas entidades estatais”. Artigo completo dispo-
nivel em: https://escola.mpu.mp.br/publicacoes/boletim-cientifico/edicoes-do-bole-
tim/boletim-cientifico-n-49-janeiro-junho-2017/0-estado-de-coisas-inconstituciona
l-a-perspectiva-de-atuacao-do-supremo-tribunal-federal-a-partir-da-experiencia-da-
corte-constitucional-colombiana. Acesso em 12 dez. 2023.
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Brasil, em vista da situacdo critica envolvendo o sistema penitencidrio.
De fato, considerando a “violagio massiva e persistente de direitos funda-
mentais, decorrente de falhas estruturais e faléncia de politicas pablicas”,
o reconhecimento de tal estado de coisas oportuniza, nos dizeres do Min.
Marco Aurélio (Relator), uma maior interferéncia do Poder Judicidrio —
vislumbrada a omissdo estatal — sem que isso implique afronta ao princi-
pio da separacdo dos Poderes. Nos exatos termos do Relator:

[...] A forte violagio de direitos fundamentais, alcangando a transgres-
sao0 a dignidade da pessoa humana e ao préprio minimo existencial
justifica a atuacao mais assertiva do Tribunal. [...] a intervengio judi-
cial mostra-se legitima presente padrio elevado de omissao estatal fren-
te a situagdo de violagio generalizada de direitos fundamentais. Verifica-
da a paralisia dos poderes politicos, argumentos idealizados do princi-
pio democratico fazem pouco sentido pratico. (BRASIL, 2016, p. 31-
32, grifo nosso)

Imprescindivel notar que a intervencio judicial no &mbito das politi-
cas publicas significa a imposi¢io de obrigagdes de fazer (e/ou de nao fa-
zer). O protagonismo da Corte na seara dos direitos prestacionais, consi-
derando a necessidade de protecdo ao “minimo existencial”, significa —
como h4 muito ji observado (ADPF 45/DF) - a possibilidade de imple-
mentacio de politicas ptblicas, numa usurpacio das atribuigdes detidas
pelo Poder inerte. Isto é, o STF “j4 assentou a possibilidade, em casos
emergenciais, de implementacao de politicas publicas pelo Poder Judicia-
rio, ante a inércia ou morosidade da Administracdo, como medida assecu-
ratéria de direitos fundamentais”, vide ementa do Agravo Regimental em
Recurso Extraordinario 877.607/MG (2017).3>3

Como exemplo, desta vez na seara ambiental e onde também se plei-
teia o reconhecimento do ECI, tome-se a ADPF 708/DF%** em cuja de-

353 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Recurso Extraordi-
nério n° 877.607/MG. Relator: Min. Roberto Barroso. Diirio de Justica Eletr6nico
(Dje). Brasilia. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/pagina-
dor.jsp?docTP=TP&docID=12541115. Acesso em: 19 dez. 2023.

354 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Inteiro Teor do Acérdio. Arguigdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental 708 — Distrito Federal. Relator: Min.
Roberto Barroso. Diério de Justica Eletronico (DJe). Brasilia (DF), 04 de Julho de
2022. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPe-
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cisdo se determinou a abstencdo da Unido “de se omitir em fazer funcio-
nar o Fundo Clima ou em destinar seus recursos” (BRASIL, 2020, p.4).
Do mesmo modo, no voto proferido pela Relatora da ADPF 760/DF,
houve a determinagio para que a Unido formulasse e apresentasse um
plano de execucio efetiva do PPCDAm, bem como um “plano especifico
de fortalecimento institucional do Ibama, do ICMBio e da Funai”, tendo
a Min. Carmen Licia tentado elucidar como uma ag¢do de competéncia
nao detida pela Corte (escolha de politicas ptblicas) pode ser pela mes-
ma protagonizada:

Nio compete a este Supremo Tribunal a escolha da politica piblica mais
apropriada para o combate as queimadas ilegais, ao desmatamento e
degradacio ambiental. Mas, no desempenho da fungio precipua desta
Casa de guarda da Constituicdo e do Estado de direito ambiental, com-
pete a este Supremo Tribunal assegurar o cumprimento da ordem cons-
titucional com a observincia do principio constitucional da prevencao
para preservacio do meio ambiente equilibrado e proibigio do retroces-

so. (BRASIL, 2022, p. 107- 108)3%

Assim, reconhecendo-se a urgéncia na implementacio das politicas
publicas, enquanto instrumento para o exercicio de direitos prestacionais
inadidveis, o ativismo judicial é oportunizado no escopo de sua tutela e
garantia, logrando atender a demandas da sociedade ndo satisfeitas por
quem de competéncia ordindria.

Observa-se um entendimento jurisprudencial consolidado no sentido
de que, excepcionalmente e fundamentado pela paralisia dos poderes po-
liticos, o protagonismo judicial ndo estaria violando o principio democra-
tico. Sobre o tema, porém, as criticas doutrindrias podem ser sintetizadas
no sentido de que a mera declaracio judicial de respeito a separacio do
Poderes ndo é bastante para se afastar a incorréncia no ativismo judicial.
Isso porque, na atuagio proativa, formam-se “juizos, por exemplo, de
custo-beneficio sobre o que é melhor para a sociedade, trocando-se a di-

ca.asp?id=15353796271&ext=.pdf. Acesso em: 19 dez. 2023.

355 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Voto de Relator. Arguicao de Descumpri-
mento de Preceito Fundamental 760 — Distrito Federal. Relatora: Min. Carmen
Licia. Diario de Justica Eletronico (DJe). Brasilia (DF), 28 set. 2022. Disponivel em:
https://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/VOTOADPF760.pdf.

Acesso em: 19 dez. 2023.
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mensio deontoldgica do direito pela légica gradual de ‘valores’”, confor-
me assevera Bahia (2012).3%

De fato, ndo obstante os beneficios concretos advindos da nova ten-
déncia propagada pelo fendmeno supra — aqui enfatizado o protagonismo
no tocante 3 implementacio de politicas publicas, sob o enfoque do mini-
mo existencial — h-se de atentar para o fato de que, como visto, a inter-
vengdo judicial deixa de se ater ao controle de constitucionalidade em sua
forma autocontida, passando a assumir uma fun¢io (quase) substitutiva
em face da Administracao.

No que toca a relativacdo da reserva do possivel orcamentirio, obser-
vavel na jurisprudéncia do STF, Sarmento (2016) explica que, de fato, o
Estado “ndo poderd denegar prestagoes voltadas ao atendimento de ne-
cessidades bésicas das pessoas, sob a invocacdo de auséncia de recursos,
se estiver realizando despesas supérfluas”. Se o quanto judicializado refe-
re-se a condi¢des elementares para uma vida digna, via de regra, entende-
se pela sua concessio em sede judicial. Entretanto, o mesmo autor asse-
vera a complexidade do tema, em vista do principio da igualdade e, ipso
facto, da universalizagdo prestacional:

A questio, contudo, é mais complexa em relacdo ao componente fitico
da reserva do possivel, pois aqui o obst4culo nio é juridico ou ético, mas
decorre da realidade econémica. [...] é altamente implausivel que o
atendimento ao direito de uma tdnica pessoa tenha algum impacto
significativo no universo dos recursos disponiveis de um ente publico.
[Entretanto,] é uma exigéncia inexordvel do principio da igualdade
que o Estado s6 conceda a uma pessoa aquilo que tenha condicoes de
dar as outras que estiverem em idéntica situacdo. Por isso, a reserva
do possivel fatica deve ser compreendida como a capacidade financei-
ra do Estado de arcar com a universalizagio da prestagio material
postulada, para todas as pessoas que estiverem nas mesmas condicées
daquele que a requereu.3>’
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Além disso, se comprovada a escassez or¢amentaria para o atendi-
mento de determinada demanda, embora haja entendimento pela preva-
léncia do “minimo existencial”, o caminho aos fins pretendidos resta difi-
cultoso, podendo o ativismo surtir consequéncias sistemicamente dano-
sas. Sabe-se que, em vista do minimo existencial, o Judicirio pode, inclu-
sive, impor a obrigacao estatal de alterar a sua politica fiscal com vistas a
obtencio de novos recursos.>>® Mas, nem sempre isso é possivel, e a ado-
cdo de outras medidas — de impacto macroecondmico, a exemplo de de-
cisdes envolvendo saldrio minimo, previdéncia social, etc. — pode implicar
em vulneracdo de outros direitos: “um excesso ativista nessa drea, ainda
que muito bem-intencionado, poderia, ao final, destruir a economia na-
cional e, nestas crises, as maiores vitimas costumam ser exatamente os
segmentos sociais mais vulnerdveis”, conforme arremata Sarmento

(2016).3%
7. Consideragoes finais

Vislumbra-se, na jurisprudéncia da Suprema Corte brasileira — sob o
prisma da inafastabilidade da jurisdicdo e a partir da adugio do nicleo
consubstanciador do “minimo existencial” — uma conduta proativa no to-
cante 2 efetivagio de direitos. Nesse viés, o arbitrio judicial consolida-se
na possibilidade de intervencio do Poder Judicidrio na formulacio e im-
plementacio de politicas pablicas, margeando-se o potencial de esse ce-
nério implicar usurpagio das atribuicées detidas pelos outros Poderes —
motivo pelo qual se disserta sobre seu amoldamento ao conceito de “ati-
vismo judicial”.

Oportunizado pela urgéncia na implementagio das politicas publicas,
tal ativismo lograria atender as demandas da sociedade nio satisfeitas por
quem de competéncia ordindria. Porém, cumpre reiterar que as contro-
vérsias doutrindrias incidem justamente sobre o entendimento jurispru-
dencial consolidado - segundo o qual essa atuagio, quando excepcional e
fundamentada na paralisia dos poderes politicos, nio significaria violagio
do principio democritico. Isso porque, logicamente, a mera declaracao

358 TORRES, Ricardo Lobo. O Mandado de Injungdo e a Legalidade Financeira.
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judicial de respeito a separacio do Poderes nio é bastante para tal conclu-
sao.

Como evidenciado, o protagonismo concernente a abertura extrema-
da da discricionaridade deciséria, no Brasil, pode significar movimento
antagdnico ao ideal democratico, tendo-se em vista a intrinseca relagio
entre este e o principio da independéncia e harmonia envolvo no trato
entre os Poderes. Nio se podendo, contudo, ignorar o vinculo atualmente
estabelecido entre as manifestacdes do ativismo judicial e a concretizagio
de direitos, também carissima ao mesmo ideal democritico. Por esse mo-
tivo, reforca-se a necessidade de que os debates congéneres se aprofun-
dem — mais necessariamente — sobre a viabilidade da figura em voga em
hipéteses especificas, onde o remédio, embora repleto de contraindica-
¢oes, possa significar o tinico caminho para o alcance de solucdes urgentes
a problemiticas nio devidamente tratadas por quem de competéncia or-
dindria, instando irradiar tais consideracdes por sobre o cendrio envolven-
do a realizagio dos direitos prestacionais.

Nesse sentido, a0 mesmo tempo em que se vislumbram os beneficios
de tal excepcionalidade, visualiza-se um latente risco de dominacio insti-
tucional de um Poder sobre os demais, de modo que o cerne da questao
perpassa pelo exame légico-conjuntural de que aquele empoderado, sob
o escopo de concretizagio de direitos, pode, num dado momento, alterar
seu modus operandi, ndo se condicionando a observancia desse escopo. E
por esse motivo que ndo se concebe razodvel detratar-se os riscos de uma
atuacdo tangente aquela de competéncia constitucional, visualizando
apenas os efeitos imediatos do fendmeno. Deve-se, antes, visualizar as
possibilidades infusas nessa postura, em vista do quanto fundamental-
mente normatizado pela Constituinte, bem como a justificada necessida-
de de observancia da reserva do possivel orcamentério.

Nio sendo objetivo deste trabalho esgotar as discussdes sobre tema,
nem tampouco aduzir uma critica sistemética, tem-se que o aprimora-
mento dos debates académicos, nessa esteira, é extremamente necessario
para uma elucidagio juridico-conjuntural mais acertada, com énfase no
ideal democritico, no citado principio da independéncia e harmonia en-
tre os Poderes, e, isocronamente, na necessidade de concretizacio dos di-
reitos prestacionais — exigindo-se, em tudo, a primazia da Lex Mater. De
todo modo, eis que o desestimulo 2 judicializacdo de politicas publicas,
mediante suas formulacdo e implementacdo adequadas pelos Poderes Le-
gislativo e Executivo, constitui passo relevante para atenuar-se a manifes-
tacdo do ativismo judicial - cuja intensificagio se reconhece preocupante
3 luz do Estado Democritico de Direito.
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O EFEITO PULLBACK NA JURISDICAO
CONSTITUCIONAL COMO
INSTRUMENTO DE PROTECAO DE
DIREITOS FUNDAMENTALIS:
REFERENCIAIS NORTE-AMERICANOS

André Luiz Maluf

Marco Aurélio Lagreca Casamasso

SUMARIO: 1. Introducéo. 2. Marbury v. Madison: o contexto politico e
institucional como fomentador do controle de constitucionalidade para a
defesa da Constituicao. 3. Lochner Era, Roosevelt, Caroline Products e a
criagdo dos escrutinios no controle de constitucionalidade. 4. Considera-
coes finais. Referéncias

1. Introdugao

O presente artigo busca analisar como o comportamento estratégico
de uma Suprema Corte pode fortificar a protegio de direitos fundamen-
tais em especial quando se vale de uma decisdo com efeito pullback.

Nesse tipo de decisio ocorre um falso movimento, consistente em
um recuo estratégico e institucional de autopreservagio, ao mesmo tem-
po em que esse movimento gera uma demarcagio e ampliacido dos pode-
res constitucionais da Suprema Corte para a protecio de direitos consti-
tucionais no médio ou longo prazo.

A relevincia do trabalho se apresenta na medida em que Cortes e Tri-
bunais Constitucionais comumente sofrem ataques institucionais e o es-
tudo do comportamento estratégico do Judicidrio perante os demais Po-
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deres, em especial o Executivo, se revela essencial para a protecio da
Constituicdo e dos direitos fundamentais.

Para tanto, utilizamos como marco teérico textos doutrindrios foca-
dos em anilise juridico-politica, envolvendo aspectos histéricos e pers-
pectivas institucionais, bem como avaliamos casos paradigmaticos decidi-
dos pela Suprema Corte dos Estados Unidos nos quais é possivel conferir
a ocorréncia do fendmeno do efeito pullback na jurisdi¢ao constitucional.

2. Marbury v. Madison: o contexto politico e institucional como
fomentador do controle de constitucionalidade para a defesa da
Constituicao

O precedente Marbury v. Madison decidido pela Suprema Corte
dos Estados Unidos é pacificamente referido como o célebre caso no qual
o controle de constitucionalidade foi originalmente afirmado no constitu-
cionalismo moderno. Talvez seja o precedente mais citado nos livros e
textos de Direito Constitucional, pela sua relevancia histérica, conside-
rando a consagragio da possibilidade do judicial review de leis e atos nor-
mativos.

O caso é relevante nio s6 pelas consequéncias imediatas - eis que
inaugurou o controle de constitucionalidade e sedimentou o principio da
supremacia da Constituicdo, colocando todas as demais normas do orde-
360 _ mas, igualmente, porque consolidou a
possibilidade de o Judiciario realizar o controle dos atos dos demais Pode-
res, dando 2 luz o modelo concreto/incidental de defesa da Constitui-
¢io0!

namento sob a sua vigilancia

, como manifestacio dos mecanismos de checks and balances.

Tais fatores ja seriam mais do que suficientes para que Marbury v.
Madison fosse colocado na prateleira dos julgados mais importantes da
histéria do constitucionalismo moderno. Contudo, o contexto politico e
a estratégia adotada pela Suprema Corte naquele julgamento evidenciam
mais do que podemos constatar em um primeiro olhar. Para que possa-
mos entender a dimensio do caso, é preciso, antes disso, examinar o con-
texto politico e social daquele periodo.

360 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasilei-
ro. 7. ed. rev. e atual. — Sio Paulo: Saraiva, 2016, p. 25.

361 TAVARES, André Ramos Curso de direito constitucional. 18. ed. — Sio Paulo :
Saraiva Educagéo, 2020, p. 415.
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Apés a Declaracio de Independéncia americana de 04 de julho de
1776, o pais recém estabelecido, mediante a alianga das 13 col6nias con-
tra a Inglaterra, viveu um periodo peculiar no qual era necessério estabe-
lecer as institui¢des da nova reptblica para que as atividades estatais fos-
sem realizadas, debelar conflitos internos e evitar rompimentos politicos
que pudessem ameacar a fragil unido estabelecida. Destaca-se que o re-
ceio de violéncia e contendas entre faccdes internas jd era alertado por
Hamilton, Madison e Jay em os Artigos Federalistas, em especial no titu-
lo 10 (X)32,

O primeiro Presidente dos Estados Unidos, George Washington, foi
eleito pelo Colégio Eleitoral, por duas vezes (1788-1789 e 1792-1797).
Na primeira eleicdo, Washington foi eleito como candidato independente
(sem partido) praticamente escolhido por aclamagdo. Na segunda elei¢io
ja se mostrava inclinado as ideias do Partido Federalista, fundado por seu
Secretirio de Tesouro, Alexander Hamilton, em 179233 embora o siste-
ma partidirio nos Estados Unidos sé viesse a se estruturar nos idos de
1839364,

A partir da segunda eleicao de Washington comecou a despontar in-
tensamente um movimento de disputa interna entre federalistas e anti-
federalistas (ou democréticos-republicanos) tendo sido criado o Partido
Democrata-Republicano em 1792, como oposicio ao primeiro. O Partido
Federalista, era encabecado por Alexander Hamilton e John Adams e o
Democrata-Republicano (também chamado de Republicano em diversas
obras3®®) por Thomas Jefferson e James Madison®®®. Na eleicao de 1792,

362 HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY; Jonh. Os artigos federalis-
tas, 1787-1788. Nova fronteira, 1993.

363 NUNES, Claudio Felipe Alexandre Magioli; QUINTANA, Fernando. Repiibli-
cas em conflito: a separagio dos poderes made in America. Revista de Informacio
Legislativa. Ano 51 Ndmero 204 out./dez. 2014, p. 157.

364 ACKERMAN, Bruce. Nés, o povo soberano: fundamentos do direito constitu-
cional. Belo Horizonte: Del Rey, 2006. p. 97-104.

365 Cf. BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito
brasileiro. Op. Cit. p. 25; JUNIOR, Dirley da Cunha. O controle de constitucionali-
dade no Brasil e no Direito Comparado. 11* ed. Ver. Amp. e atual. Sio Paulo:
JusPODIVM, 2022, p. 77 ; BRANDAO, Rodrigo. Supremacia judicial versus dialo-
gos constitucionais: a quem cabe a tltima palavra sobre o sentido da Constitui¢ao?
2a ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2012, p. 44, CASAGRANDE, Cissio Luis;
TIBURCIO, Dalton Robert. Marbury v. Madison: uma decisio politica de manter a
Corte fora da politica. A&C — R. de Dir. Adm. Const. | Belo Horizonte, ano 19, n. 76,
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George Washington foi eleito Presidente e o federalista John Adams foi
eleito seu Vice-Presidente. J4 nas eleicdes de 1796, Adams foi eleito Pre-
sidente, para mandato de 4 anos, e Thomas Jefferson foi eleito Vice-Pre-
sidente, embora pertencessem a partidos opostos, eis que os candidatos
concorriam individualmente e eram eleitos aqueles com mais votos. O
mandato de John Adams, portanto, duraria de 04 de marco de 1797 a 04
de marco de 1801, podendo ser reeleito caso lograsse éxito nas elei¢des
de 1800.

Para além de uma disputa de poder e influéncia envolvendo nomea-
¢oes para Judicidrio, a contenda entre democratas-republicanos (republi-
canos) e federalistas era relevante porque os partidos opostos defendiam
visdes institucionais diferentes que poderiam guiar o Estado Americano
para uma direcdo ou outra nas préximas geracdes, impactando profunda-
mente o futuro da na¢do. Enquanto os republicanos entendiam que os Es-
tados abriram mao de muito poder para a Unido na Revolugio, o que exi-
giria uma descentralizagio do poder central, e defendiam que as eleicoes
firmavam a vontade do povo; os federalistas faziam uma defesa forte da
centralizacdo de poder na Unido e da Constituicdo como norma suprema
contra maiorias transitérias’®’. Em outras palavras: estava em jogo a dis-
puta sobre a visdo de Repiiblica que os Estados Unidos se tornariam e o
papel constitucional de cada instituicdo>.

As eleicoes de 1800 foram determinantes para o Poder Judicidrio e
para a jurisdigdo constitucional dos Estados Unidos. O Presidente John
Adams e seus aliados Federalistas foram derrotado pela oposicio de Tho-
mas Jefferson, além disso, o Partido Republicano obteve maioria para o

p. 199-224, abr./jun. 2019, p. 200; ACKERMAN, Bruce. The failure of the founding
fathers: Jefferson, Marshall and the rise of presidential democracy. Cambridge: The
Belknap Press of Harvard Univer- sity Press, 2005, p. 03.

366 CASAGRANDE, Csssio Luis; TIBURCIO, Dalton Robert. Marbury v. Madison:
uma decisio politica de manter a Corte fora da politica. A&C - R. de Dir. Adm.
Const. | Belo Horizonte, ano 19, n. 76, p. 199-224, abr./jun. 2019, p. 200.

367 Cf. BRANDAO, Rodrigo. Supremacia judicial versus didlogos constitucionais: a
quem cabe a dltima palavra sobre o sentido da Constitui¢io? Op. Cit. p. 43/44;
NUNES, Claudio Felipe Alexandre Magioli; QUINTANA, Fernando. Reptblicas em
conflito: a separacio dos poderes made in America. Revista de Informagio Legislati-
va. Ano 51 Ndamero 204 out./dez. 2014, p. 146/147.

368 ACKERMAN, Bruce. The failure of the founding fathers: Jefferson, Marshall
and the rise of presidential democracy. Cambridge: The Belknap Press of Harvard
Univer- sity Press, 2005, p. 05/07.
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Poder Legislativo, controlando, assim, a chefia do Executivo e o Congres-
so Nacional3®®. A partir da grave derrota sofrida, Adams e seus aliados no
Congresso passam a aprovar medidas politicas para assegurar sua influén-
cia politica no Poder Judicidrio.

Em 1801 foi aprovado o Judiciary Act que criava 18 cargos judiciais
no 4mbito federal’’® e poucos dias antes do fim de seu mandato Adams
aprovou a lei de organizagio do novo Distrito de Columbia (The Organic
Act of District of Columbia) criando mais 42 cargos de juizes de paz que
foram preenchidos rapidamente gragas ao apoio do Secretério de Estado
de Adams, John Marshall, influente politico federalista®’! (os juizes no-
meados foram apelidados de juizes da meia-noite “midnight judges” pela
oposigio “Jeffersoniana”3’?). O episédio envolvia uma clara tentativa de
entrincheiramento de federalistas no Poder Judiciario®’®. Um dos argu-
mentos principais para a criagdo de tais cargos era a necessidade de juizes
da Suprema Corte (Justices) passarem por estafantes viagens com gran-
des deslocamentos pelo pais para funcionarem como Juizes de Circuito
(circuit judges) em Cortes inferiores, acumulando tais atribui¢ées com as
funcdes na Suprema Corte®’*,

Marshall foi o encarregado de atos de investidura dos novos juizes e,
inusitadamente, foi nomeado como Juiz Presidente da Suprema Corte

(Chief Justice) pelo préprio Adams3’> em razio da rentincia por motivos
de satide do Chief Justice Oliver Ellsworth no final de 1800%7°, ficando no

369 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasilei-
ro. Op. Cit. p. 25.

370 BRANDAO, Rodrigo. Supremacia judicial versus didlogos constitucionais: a
quem cabe a tltima palavra sobre o sentido da Constitui¢do? 2a ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2012, p. 42.

371 BRANDAO, Rodrigo. Supremacia judicial versus dislogos constitucionais: a
quem cabe a tiltima palavra sobre o sentido da Constitui¢ao? Op. Cit. p. 42.

372 CASAGRANDE, Csssio Luis; TIBURCIO, Dalton Robert. Marbury v. Madison:
uma decisio politica de manter a Corte fora da politica. Op. Cit., p. 201.

373 NUNES, Claudio Felipe Alexandre Magioli; QUINTANA, Fernando. Repiibli-
cas em conflito: a separagio dos poderes made in America. Revista de Informacio
Legislativa. Ano 51 Ndmero 204 out./dez. 2014, p. 158.

374 CASAGRANDE, Csssio Luis; TIBURCIO, Dalton Robert. Marbury v. Madison:
uma decisdo politica de manter a Corte fora da politica. Op. Cit., p. 207; BRAN-
DAO, Rodrigo. Supremacia judicial versus didlogos constitucionais: a quem cabe a
dltima palavra sobre o sentido da Constituigdo? Op. Cit. p. 42.

375 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasilei-
ro. Op. Cit. p. 26.

213



cargo de Secretdrio de Estado até o dltimo dia do mandato de Johhn
Adams. Contudo, Marshall ndo conseguiu entregar todos os atos de inves-
tidura (comissions) — por esquecimento ou falta de tempo®’’ - e alguns
dos nomeados nio lograram assumir os cargos de juizes federais nem de
juizes de paz’’8,

Ap6s Thomas Jefferson assumir como Presidente, nomeou James
Madison como Secretdrio de Estado, o qual, seguindo orientagdes de Jef-
ferson se recusou a entregar os atos de nomeacio aqueles que nio os ha-
viam recebido; entre os juizes de paz nomeados e ndo empossados estava
William Marbury3”.

Marbury era banqueiro e grande proprietério de terras de uma tradi-
cional familia de Maryland e fora designado para um cargo de juiz de paz
do Distrito de Columbia3®. Para Jefferson e seus aliados, a nomeacio dos
juizes da meia-noite era uma afronta ao povo americano®! e tinha por
finalidade mitigar a grande vitoria do seu partido democrata-republicano
nas elei¢des presidenciais e congressuais, mediante a perpetuacio dos fe-
deralistas no Poder Judiciario®®?. Diante da negativa de Madison a sua no-
meacio, em dezembro de 1801, Marbury propds uma agio judicial (writ
of mandamus) para ver reconhecido seu direito ao cargo de juiz de paz®%
com a entrega da sua commission que estava sendo recusada®®*.

376 CASAGRANDE, Cissio Luis; TIBURCIO, Dalton Robert. Marbury v. Madison:
uma decisio politica de manter a Corte fora da politica. Op. Cit., p. 206.

377 HORTA, Raul Machado. O controle de constitucionalidade das leis no regime
parlamentar. Imprenta: Belo Horizonte, Gréfica Santa Maria, 1953. Descrigao Fisica:
p. 163, p. 54, apud, JUNIOR, Dirley da Cunha. O controle de constitucionalidade no
Brasil e no Direito Comparado. Op. Cit., p. 78.

378 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasilei-
ro. Op. Cit. p. 26.

379 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasilei-
ro. Op. Cit. p. 26.

380 CASAGRANDE, Csssio Luis; TIBURCIO, Dalton Robert. Marbury v. Madison:
uma decisio politica de manter a Corte fora da politica. A&C - R. de Dir. Adm.
Const. | Belo Horizonte, ano 19, n. 76, p. 199-224, abr./jun. 2019, p. 201.

381 ACKERMAN, Bruce. The failure of the founding fathers: Jefferson, Marshall
and the rise of presidential democracy. Cambridge: The Belknap Press of Harvard
University Press, 2005, p. 07.

382 BRANDAO, Rodrigo. Supremacia judicial versus didlogos constitucionais: a
quem cabe a tltima palavra sobre o sentido da Constitui¢gdo? Op. Cit. p. 42.

383 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasilei-
ro. Op. Cit. p. 26.
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Nesse cendrio bélico e hostil, o Congresso, agora de maioria republi-
cana, apés a grande vitéria nas elei¢des de 1800, revogou o Judiciary Act
em fevereiro/margo de 1802 o que levou a extingio dos cargos criados e
a remocao dos juizes que haviam sido empossados®®®. Ademais, para im-
pedir questionamentos, o Congresso suprimiu a sessao da Corte que
ocorreria em 1802, o que fez com que a Suprema Corte apenas se reunis-
se novamente em fevereiro de 18033%°.

Além de Marbury, outros dois casos também foram judicializados:
Joseph Reed, um circuit judge removido do cargo, que buscava a manu-
tencdo do pagamento de seus saldrios; e Hugh Stuart, outro circuit judge
afastado, mas que pleiteava a declaracdo de inconstitucionalidade o Ato
do Congresso de 1802 que havia revogado o Judiciary Act de 18013%,

Diante de todo esse contexto partidério e politico, em fevereiro de
1803 a Suprema Corte dos Estados Unidos se reuniu para decidir o caso
Marbury v. Madison. De plano, indaga-se: por que a Corte escolheu o
caso Marbury em vez de Stuart ou Reed? Reed desistiu da acdo e o caso
Stuart, pelo seu pedido ser mais arrojado e importante (jd que envolvia
um cargo de juiz vitalicio e nio juiz de paz, o qual tinha mandato de ape-
nas 5 anos), acabou sendo deixado para depois ja que a Corte americana
possui um método caprichoso e aberto para selecio dos casos que ird de-
cidir3®8,

O caso Marbury v. Madison envolvia uma série de discussdes: i) a
possibilidade da Corte Suprema declarar a inconstitucionalidade de lei
ou ato normativo, embora a Constitui¢io nio previsse explicitamente

essa competéncia®®?; ii) a possibilidade de o Congresso aprovar uma Lei

384 CASAGRANDE, Cissio Luis; TIBURCIO, Dalton Robert. Marbury v. Madison:
uma decisio politica de manter a Corte fora da politica. Op. Cit., p. 209.

385 BRANDAO, Rodrigo. Supremacia judicial versus dislogos constitucionais: a
quem cabe a dltima palavra sobre o sentido da Constitui¢do? Op. Cit. p. 42;
CASAGRANDE, Cissio Luis; TIBURCIO, Dalton Robert. Marbury v. Madison:
uma decisio politica de manter a Corte fora da politica. Op. Cit., p. 208.

386 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasilei-
ro. Op. Cit. p. 27.

387 BRANDAO, Rodrigo. Supremacia judicial versus dislogos constitucionais: a
quem cabe a tltima palavra sobre o sentido da Constitui¢ao? Op. Cit. p. 44/45.

388 BRANDAO, Rodrigo. Supremacia judicial versus didlogos constitucionais: a
quem cabe a tltima palavra sobre o sentido da Constitui¢do? Op. Cit. p. 45.

389 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasilei-
ro. Op. Cit. p. 27.
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extinguindo cargos judiciais vitalicios (dos circuit judges) sob o argumen-
to de ilegitimidade das nomeacées feitas por um Presidente derrotado
nas urnas que buscava supostamente aparelhar o Judicidrio com correli-
giondrios federalistas®®; iii) a possibilidade da Corte Suprema julgar o
writ of mandamus em questdo de forma origindria; iv) se Marbury pos-
suia direito & investidura no cargo de juiz de paz.

Iniciado o julgamento em fevereiro de 1803, o Chief Justice Marshall
subverteu a l6gica processual e decidiu o mérito antes das questdes preli-
minares®! adotando uma habilidosa estratégia de decisdo judicial®®?. Em
outras palavras, inicialmente, decidiu que Marbury possuia direito a in-
vestidura no cargo, sob o argumento de que a discricionariedade para es-
colha do Executivo se encerraria no momento da nomeacio, de modo
que, a partir da escolha feita anteriormente por Adams, o ato nio poderia
ser negado, o que fazia com que a conduta do Secretdrio de Estado de
Jefferson, Madison, fosse ilegal, havendo direito de Marbury a assumir o
cargo de juiz de paz®®.

Contudo, a “vitéria” de Marbury parou por ai. A Corte Suprema en-
tendeu que a lei que lhe atribuia competéncia originéria para julgar dire-
tamente o writ of mandamus era inconstitucional (art. 13 do Judiciary
Act de 1789), pois tal competéncia sé poderia ser prevista pela Constitui-
cio dos Estados Unidos e ndo por lei ordindria’**. Desse modo, como a
Corte Suprema nio teria competéncia para julgar o caso, a vitéria de Mar-
bury nio se concretizou, nio sendo ordenado nada a Thomas Jefferson,
tampouco a Madison%.

390 BRANDAO, Rodrigo. Supremacia judicial versus didlogos constitucionais: a
quem cabe a tltima palavra sobre o sentido da Constitui¢ao? Op. Cit. p. 45.

391 BRANDAO, Rodrigo. Supremacia judicial versus didlogos constitucionais: a
quem cabe a tiltima palavra sobre o sentido da Constitui¢ao? Op. Cit. p. 45.

392 JUNIOR, Dirley da Cunha. O controle de constitucionalidade no Brasil e no
Direito Comparado. 11° ed. Ver. Amp. e atual. Sdo Paulo: JusPODIVM, 2022, p. 78.
393 BRANDAO, Rodrigo. Supremacia judicial versus didlogos constitucionais: a
quem cabe a dltima palavra sobre o sentido da Constitui¢do? Op. Cit. p. 46;
JUNIOR, Dirley da Cunha. O controle de constitucionalidade no Brasil e no Direito
Comparado. 11? ed. Ver. Amp. e atual. Sdo Paulo: JusPODIVM, 2022, p. 78/79;
BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro.
Op. Cit. p. 29.

394 BRANDAO, Rodrigo. Supremacia judicial versus didlogos constitucionais: a
quem cabe a tltima palavra sobre o sentido da Constitui¢gdo? Op. Cit. p. 46;

395 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasilei-
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O ponto mais relevante do julgado envolvia questio preliminar sobre
a possibilidade da Corte Suprema realizar o controle de constitucionali-
dade de leis e atos normativos o que daria a ela legitimidade para derrubar
a lei que havia estabelecido sua competéncia origindria para julgar o writ
of mandamus impetrado. Ao enfrentar esse argumento Marshall projetou
a Suprema Corte dos Estados Unidos e o caso Marbury v. Madison para
a histéria do constitucionalismo moderno ao afirmar a supremacia da
Constituicdo como lei fundamental suprema da nagio, a nulidade da lei
que contrarie a Constituicio e a competéncia do Poder Judicidrio para de-
clarar a inconstitucionalidade de leis e atos normativos e afastar sua apli-
cagdo ao caso concreto>”. A ideia de supremacia da Constituigao, embo-
ra nio expressa no texto constitucional americano, foi extraida do artigo
VI (Article VI), clausula 2237 e sustentada pelo aporte teérico de Hamil-

ton em Os Federalistas, titulo 78 (LXXVIII)3%.
Em que pese a decisio em Marbury v. Madison tenha atendido ao
governo republicano de Jefferson, nio deixou de sofrer criticas: i) a atua-
¢ao de Marshall foi questionada, eis que era intimamente ligado aos fatos
do caso, por ter atuado como Secretdrio de Estado de Adams e nio ter
entregado as commissions para posse em tempo, motivo pelo qual deveria
ter se declarado impedido®; ii) o préprio Jefferson fez pronunciamentos
questionando o papel do Judicidrio como interprete final da Constitui-
G0 "0,
va do ato e nio anteriormente tal como afirmado pela Suprema Corte

iii) o direito ao cargo somente seria adquirido com a entrega efeti-
401

ro. Op. Cit. p. 31.

396 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasilei-
ro. Op. Cit. p. 30;

397 “This Constitution, and the Laws of the United States which shall be made in
Pursuance thereof; and all Treaties made, or which shall be made, under the Authori-
ty of the United States, shall be the supreme Law of the Land; and the Judges in every
State shall be bound thereby, any Thing in the Constitution or Laws of any State to
the Contrary notwithstanding.”

398 HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY; Jonh. Os artigos federalis-
tas, 1787-1788. Nova fronteira, 1993, p. 480.

399 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasilei-
ro. Op. Cit. p.31.

400 GUNTHER, Gerald. Constitutional Law, 1985, p. 21 e s., apud, BARROSO,
Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. Op. Cit. p.28.
401 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasilei-
ro. Op. Cit. p.31.
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No caso Stuart, julgado apenas uma semana apés Marbury v. Madi-
son, é possivel conferir, ainda, que a Corte ignorou os fundamentos de
Marbury (havia direito subjetivo & nomeagéo, ainda mais no caso de um
juiz vataicilio como Stuart e considerando que j4 havia tomado posse e
encontrava-se no exercicio do cargo antes da extingdo do Judiciary Act)
ao entender que o Ato do Congresso que extinguia os cargos de juiz de
paz e juizes federais vitalicios, forcando os Justices da Suprema Corte a
novamente funcionarem como circuit judges, era constitucional’?.

Destaca-se que aqui Marshall se declarou impedido para participar
do julgamento por ter atuado como circuit judge no juizo inferior*®3. O
Tribunal, obviamente, ndo tinha condi¢cdes de determinar uma ordem
para atender ao pedido em Stuart (declaracio de inconstitucionalidade
do Judiciary Act e a reversdo ao cargo extinto), o que levaria ao seu suici-
dio naquele momento politico**.

A contenda entre Judicidrio e o Presidente, juntamente com o Con-
gresso, porém, nio findou no julgamento realizado pela Suprema Corte.
Ainda em 1802 a Camara deflagrou processo de impeachment contra um
juiz federalista de New Hampshire, John Pickering e o Senado declarou
sua destitui¢io em marco de 1804. Mais grave ainda foi a abertura de im-
peachment contra o Justice da Suprema Corte Samuel Chase, um dia apés
o julgamento de Pickering, em marco de 1804; mas o Senado, em 1805,
nao reuniu maioria de dois tercos para seu afastamento e destituicdo, o
que se deu por apenas 4 votos*®>.

Chase, um grande adepto dos ideais federalistas, foi acusado, perante
o Senado, de conduta imprépria por conta de um discurso inflamado con-
tra o Judiciary Act de 1802, no qual “de forma indireta Chase imputara a
Thomas Jefferson a pecha chefe de facgio criminosa”*%. Provavelmente

402 BRANDAO, Rodrigo. Supremacia judicial versus didlogos constitucionais: a
quem cabe a tltima palavra sobre o sentido da Constitui¢ao? Op. Cit. p. 47.

403 BRANDAO, Rodrigo. Supremacia judicial versus didlogos constitucionais: a
quem cabe a tltima palavra sobre o sentido da Constitui¢do? Op. Cit. p. 48.

404 BRANDAO, Rodrigo. Supremacia judicial versus didlogos constitucionais: a
quem cabe a tltima palavra sobre o sentido da Constitui¢ao? Op. Cit. p. 47.

405 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasilei-
ro. Op. Cit. p.27; BRANDAO, Rodrigo. Supremacia judicial versus didlogos consti-
tucionais: a quem cabe a tiltima palavra sobre o sentido da Constitui¢ao? Op. Cit. p.
50; CASAGRANDE, Cissio Lufs; TIBURCIO, Dalton Robert. Marbury v. Madison:
uma decisio politica de manter a Corte fora da politica. Op. Cit., p. 220.

406 CASAGRANDE, Csssio Luis; TIBURCIO, Dalton Robert. Marbury v. Madison:
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o resultado do impeachment de Chase seria outro se a Suprema Corte ti-
vesse decidido favoravelmente a Marbury ou a Stuart.

Apbs o caso Marbury, na sequéncia histérica a Suprema Corte esta-
beleceu sua competéncia para exercer, também, o controle sobre leis e
atos estaduais em face da Constitui¢ao (por exemplo em Fletcher v. Peck,
10 (U.S. (6 Cranch) 87 - 1810) e somente em 1819 no caso McCulloch
v. Maryland voltou a analisar a constitucionalidade de uma lei federal, no
entanto decidiu pela sua constitucionalidade; apenas vindo a declarar no-
vamente uma lei inconstitucional (Missouri Compromise) mais de 50
anos apds Marbury, em 1857, no malsinado caso Dred Scott v. Sand-
ford*"7.

Fato é que a decisio de Marshall foi extremamente sagaz e politica-
mente inteligente, pois afirmou o poder constitucional da Suprema Cor-
te, mas, ao revés, ndo obrigou o governo a tomar nenhuma medida, o que
nio gerou descumprimento da decisio*®®. Mais do que isso: pode ser con-
siderada como uma decisdo ambivalente na qual ao mesmo tempo rejeitou
e assumiu poder para a Suprema Corte*®.

E ilusério pensar que a decisio de Marbury v. Madison foi recebida
positivamente pelo Legislativo e Executivo. Ao contrario: a Suprema
Corte sofreu forte pressao nos anos e acontecimentos seguintes, e duran-
te o julgamento do caso, de modo que imaginar Marbury como um super-
precedente inquestiondvel é fechar os olhos para a realidade politica do
periodo e ignorar que a Corte precisou agir estrategicamente em uma
verdadeira danga institucional*'°.

uma decisio politica de manter a Corte fora da politica. Op. Cit., p. 220.
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quem cabe a iltima palavra sobre o sentido da Constituicao? Op. Cit. p. 46/47.
410 BRANDAO, Rodrigo. Supremacia judicial versus didlogos constitucionais: a
quem cabe a iltima palavra sobre o sentido da Constituicao? Op. Cit. p.50.
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A anilise conjunta dos casos Marbury, Stuart e Reed, dos processos
de impeachment de Pickering e Chase e do complexo contexto politico e
institucional entre republicanos e federalistas demonstra que em deter-
minadas situacdes é preciso que o Judicidrio, em especial a Suprema Cor-
te, dé uma passo para trds para criar as condigdes favordveis de modo a
conseguir, no futuro, dar dois para a frente: trata-se do que podemos cha-
mar de efeito pullback*'! da jurisdicdo constitucional, no qual ocorre um
falso movimento, consistente em um recuo estratégico e institucional de
autopreservagdo, ao mesmo tempo em que esse movimento gera uma de-
marcagdo e ampliagdo dos poderes constitucionais da Suprema Corte.

A afirmagdo da supremacia da Constitui¢do foi essencial para o flo-
rescimento de uma jurisprudéncia do controle de constitucionalidade dos
atos dos demais Poderes e da sedimentagio do papel do Judicidrio como
Poder guardido da Constituigio, sobretudo na figura da Suprema Corte,
para no futuro ter condigdes institucionais, politicas e juridicas de avan-
car sobre os demais Poderes (dentro de uma ldgica republicana) para a
protecio de direitos fundamentais e fundamentos da democracia. A dou-
trina do controle de constitucionalidade de Marshall se espraiou para ou-
tras republicas e democracias ocidentais sendo consagrada especialmente
na Constituicao brasileira de 1891.

Pode-se dizer que além de um recuo estratégico, a Suprema Corte
adotou uma virtude passiva no qual decidiu o que era necessario, revelan-
do uma forma de minimalismo judicial que ajuda a minimizar o conflito
do contencioso, tornando possivel o desenvolvimento do direito constitu-
cional e da sociedade: em dadas situacées o que se diz e o que se resolve
pode ndo ser mais importante do que o que se deixa de dizer ou decidir*'?.

3. Lochner Era, Roosevelt, Caroline Products e a criagdo dos
escrutinios no controle de constitucionalidade

Outro caso no qual podemos verificar uma atuacio estratégica da Su-
prema Corte dos Estados Unidos pode ser verificado no contexto envol-

411 Na teoria econdmica efeito pullback é um movimento de curta duracio de uma
ativo contra uma tendéncia que apés um ponto de inflexdo retoma a tendéncia
anterior. DEBASTIANI, Carlos Alberto. Anélise Técnica de Ag¢des. 1* Ed. Editora
Novatec. 2008, 232p, p. 44.

412 MARINONI, Luiz Guilherme. Controle de constitucionalidade e didlogo insti-
tucional. Sio Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2022, p. 171 e 193.
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vendo o governo Roosevelt e o New Deal. Para que possamos entender o
conflito, é preciso que voltemos um pouco no tempo para compreender
o desenvolvimento da jurisprudéncia da Suprema Corte e a chamada
Lochner Era.

O caso que deu origem a chamada Lochner Era foi julgado em 1905,
40 anos ap6s o fim da Guerra Civil dos Estados Unidos — Guerra de Se-
cessdo - (1865). A Lochner Era é um periodo no tempo que a doutrina
utiliza para definir certa estabilidade jurisprudencial da Suprema Corte
dos Estados Unidos envolvendo direitos sociais e livre iniciativa que du-

rou de 1905 até 1937413,

O contexto se insere em um periodo de reconstrucio e reunificagio
do pais intensamente dividido apés o fim da Guerra Civil, somado a che-
gada massiva de imigrantes europeus, a expansio ferroviria para o oeste
e o aumento da massa de trabalhadores nas zonas urbanas, o que desenca-
deou um movimento por melhorias nas condicées de trabalho, culminan-
do com a edigdo do Bakeshop Act de 1895 do Estado de Nova lorque
como um dos primeiros diplomas que tratava de direitos trabalhistas nos
Estados Unidos — com limitacdo de jornada -, isto porque as padarias da
época funcionavam em pordes, sem ventilacdo ou iluminagio, o que gera-
va graves problemas de satde e salubridade com cargas de trabalho de
mais de 100 horas por semana e elevado niimero de mortes de jovens*!*,

A constitucionalidade do Bakeshop Act de 1895 foi questionada por
Joseph Lochner, proprietdrio de uma padaria em Utica, Estado de Nova
Iorque, ap6s ser condenado ao pagamento de multa e prisio em demanda
trabalhista proposta por seu funciondrio Aman Schmitter, por ter violado
a jornada estabelecida no Bakeshop Act*'®. Antes de ir & Suprema Corte
dos Estados Unidos, Locher recorreu 3 Suprema Corte do Estado de
Nova lorque e a Corte de Apelacio do Estado; o precedente firmado em
Lochner deu nome a chamada Lochner Era (1905-1937)%1°.

413 AZEVEDO, Cl4udia Regina de. Lochner v. New York, 1905: Direitos Sociais e
Livre Iniciativa em confronto. In: BECKER, Rodrigo Frantz. Suprema Corte dos
Estados Unidos: Casos Histéricos. Sao Paulo: Almedina, 2022, p. 186/187.

414 AZEVEDO, Cl4udia Regina de. Lochner v. New York, 1905: Direitos Sociais e
Livre Iniciativa em confronto. Op. Cit. p 188.

415 AZEVEDO, Cl4udia Regina de. Lochner v. New York, 1905: Direitos Sociais e
Livre Iniciativa em confronto. Op. Cit. p 189.

416 AZEVEDO, Cl4udia Regina de. Lochner v. New York, 1905: Direitos Sociais e
Livre Iniciativa em confronto. Op. Cit. p 189.
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Lochner sustentou que tratava-se de uma legislacao de classe incons-
titucional que se aplicava a alguns padeiros e nio a outros (como os que
trabalhavam em estabelecimentos como restaurantes, clubes e hotéis),
além disso, destacou que a lei ndo estava dentro do poder de policia, nio
havendo motivo para regulacio especial de padeiros e que a lei violava a
liberdade de contratacdo dos proprietérios; por outro lado, o Procurador
do Estado de Nova lorque defendeu a autonomia do Estado para legislar
sobre satde publica e dos padeiros, estando dentro do poder de policia do
Estado tratar de sadde publica*!”.

A Suprema Corte ouviu os argumentos em 23 de fevereiro de 1905 e
proferiu decisdo apertada (5x4) em 17 de abril daquele ano declarando
inconstitucional o Bakeshop Act por entender que a lei violava o direito de
liberdade de contratacao dos proprietdrios, protegida pela clausula do de-
vido processo legal da 14* Emenda a Constituicio*!® dos Estados Uni-
dos*’®. Segundo o Justice que redigiu a decisdo (opinion of the Court),
Rufus Peckham, a lei ndo configurou justo e razoédvel o exercicio do poder
de policia estatal, criando arbitrariedade e interferéncia ao direito de li-
berdade do livre contrato entre proprietério e empregado, ressaltando
que o direito de contratar é inerente 2 liberdade individual contida na 14?
Emenda*?’, por isso ndo caberia ao legislador interferir na liberdade de
contratagéo421.

Com o fim do caso Lochner, cerca de 200 normas regulatérias foram
anuladas com base na violagcdo da cldusula do devido processo legal pre-
vista na 14® Emenda“*?2. Desenvolveu-se nesse periodo um constituciona-

417 AZEVEDO, Cl4udia Regina de. Lochner v. New York, 1905: Direitos Sociais e
Livre Iniciativa em confronto. Op. Cit. p 190/191.

418 Amendment XIV - Section 1 - All persons born or naturalized in the United States,
and subject to the jurisdiction thereof, are citizens of the United States and of the State
wherein they reside. No State shall make or enforce any law which shall abridge the
privileges or immunities of citizens of the United States; nor shall any State deprive any
person of life, liberty, or property, without due process of law; nor deny to any person
within its jurisdiction the equal protection of the laws.

419 AZEVEDO, Cl4udia Regina de. Lochner v. New York, 1905: Direitos Sociais e
Livre Iniciativa em confronto. Op. Cit. p 191/192.

420 AZEVEDO, Cl4udia Regina de. Lochner v. New York, 1905: Direitos Sociais e
Livre Iniciativa em confronto. Op. Cit. p 192.

421 AZEVEDO, Cl4udia Regina de. Lochner v. New York, 1905: Direitos Sociais e
Livre Iniciativa em confronto. Op. Cit. p 192/194.

422 AZEVEDO, Cl4udia Regina de. Lochner v. New York, 1905: Direitos Sociais e
Livre Iniciativa em confronto. Op. Cit. p 195.

222



lismo de laissez-faire caracterizado pela imposicdo, por parte de cortes
estaduais e federais, de fortes limites as tentativas do Estado de garantir
certos direitos trabalhistas*?3. Alguns autores criticam que a Corte teria
realizado uma leitura heterodoxa — para dizer o minimo — do devido pro-
cesso legal substantivo, em uma postura de cariter marcadamente ativis-
ta com viés conservador, a qual teria impedido que o Parlamento se mo-
vesse dentro de sua margem natural de escolha politica**.

Quase 30 anos ap6s a decisdo, em 1933, ja eleito, com uma maioria
s6lida no Congresso — sendo que durante o processo eleitoral, nada men-
cionou sobre um eventual plano de expandir a Corte*? -, Roosevelt co-
mecou a atacar a decisio da Suprema Corte proferida em Lochner alegan-
do que ela teria prejudicado o bem-estar do publico em geral*?°.

Isso se deu, sobretudo, em razio do posicionamento da Suprema
Corte na década de 30 ao declarar inconstitucionais atos que faziam parte
do New Deal (e.g. Schechter Poultry Corporation v. United States (1935)
- nesse periodo, entre outros diplomas legais e regulamentos administra-
tivos, ela julgou inconstitucionais as seguintes leis propostas pelo governo
Roosevelt: o National Industrial Recovery Act, o Agricultural Adjustment
Act, o Railroad Retirement Act, o Bituminous Coal Conservation Act e a
legislacio do estado de Nova Iorque sobre saldrio minimo*?’), programa
de governo com forte intervencao econdmica estatal — com reformas que
impactavam o setor industrial, agricola, regulava o sistema financeiro,
conferia assisténcia social e criava obras ptblicas - que tinha como objeti-
vo recuperar a economia social dos Estados Unidos apés a quebra da Bolsa
de Valores de 1929 que havia gerado desemprego em 25% da populacio

americana economicamente ativa*?s.

423 SOBREIRA, David; COUTINHO, Carlos Marden Cabral. Domesticando a Jus-
tica. Revista de Investigagdes Constitucionais. Curitiba, vol. 10, n. 2, €242, maio/ago.
2023, p. 06.

424 SOBREIRA, David; COUTINHO, Carlos Marden Cabral. Domesticando a Jus-
tica. Revista de Investigacdes Constitucionais. Curitiba, vol. 10, n. 2, €242, maio/ago.
2023, p. 06.

425 SOBREIRA, David; COUTINHO, Carlos Marden Cabral. Domesticando a Jus-
tica. Revista de Investigagdes Constitucionais. Curitiba, vol. 10, n. 2, €242, maio/ago.
2023, p. 06.

426 AZEVEDO, Cl4udia Regina de. Lochner v. New York, 1905: Direitos Sociais e
Livre Iniciativa em confronto. Op. Cit. p 195/196.

427 SILVEIRA, Andre Bueno da; FALCAQ, Daniel. O conflito entre o New Deal e 0
Poder Judicidrio nos EUA. RIL Brasilia a. 60 n. 240 p. 63-87 out./dez. 2023, p. 76.
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A primeira proposta de New Deal ocorreu em 1933 e 1934 e sofreu
enorme controle da Suprema Corte, que declarou inconstitucionais ind-
meras leis promulgadas pelo Congresso no periodo. Ainda assim, algumas
leis importantes dessa primeira fase foram efetivamente aprovadas e
mantidas, como o Securities Act of 19334

A postura da Suprema Corte, apegada ao entendimento individual
firmado em Lochner, que na pratica inviabilizava o New Deal, gerou ine-
vitavel atrito entre a ctipula do Judiciario o Chefe do Poder Executivo*®.
Ocorre que as eleicées de 1936 intensificaram a forca do Executivo com
amplo apoio popular, j4 que Roosevelt passou a ter o apoio de 331 demo-
cratas na Camara dos Representantes (House of Representatives) e 76 de-
mocratas no Senado*3!.

Diante disso, em 1937 Roosevelt propds um chamado “Court Pac-
king Plan”*3? (para alguns “empacotamento”) por meio de um projeto de
lei para alterar o nimero de componentes da Suprema Corte, aumentan-
do a quantidade de Justices de 9 para 15 membros*3®, com isso, podendo
formar maioria para derrubar o entendimento de Lochner que estava in-
viabilizando a plena efetividade do New Deal*3*.

Havia paralelamente a tentativa de alguns parlamentares de encon-
trar outro mecanismo para mudar de absoluto para relativo o poder de

428 AZEVEDO, Cl4udia Regina de. Lochner v. New York, 1905: Direitos Sociais e
Livre Iniciativa em confronto. Op. Cit. p 196.

429 SILVEIRA, Andre Bueno da; FALCAO, Daniel. O conflito entre o New Deal e
o Poder Judicidrio nos EUA. RIL Brasilia a. 60 n. 240 p. 63-87 out./dez. 2023, p. 73.
430 AZEVEDO, Cl4udia Regina de. Lochner v. New York, 1905: Direitos Sociais e
Livre Iniciativa em confronto. Op. Cit. p 197.

431 SILVEIRA, Andre Bueno da; FALCAQ, Daniel. O conflito entre o New Deal e o
Poder Judiciario nos EUA. RIL Brasilia a. 60 n. 240 p. 63-87 out./dez. 2023, p. 78.
432 “Em sentido mais estrito, court-packing refere-se 2 alteracio do nimero de
magistrados ou mesmo da estrutura de uma suprema corte para permitir a nomeagio
de ministros adicionais ou mudar o processo de nomeacio dos ministros. Nio se deve
confundir a legitima discricionariedade politica exercida pelos Poderes Executivo e
Legislativo no processo de nomeagio de ministros de uma suprema corte com a efetiva
manipulacio desse processo para a mera obtencdo de ganhos politico-partidarios”.
SILVEIRA, Andre Bueno da; FALCAO, Daniel. O conflito entre o New Deal e o
Poder Judiciario nos EUA. RIL Brasilia a. 60 n. 240 p. 63-87 out./dez. 2023, p 67.
433 SOBREIRA, David; COUTINHO, Carlos Marden Cabral. Domesticando a Jus-
tica. Revista de Investigagdes Constitucionais. Curitiba, vol. 10, n. 2, €242, maio/ago.
2023, p. 06.

434 AZEVEDO, Cl4udia Regina de. Lochner v. New York, 1905: Direitos Sociais e
Livre Iniciativa em confronto. Op. Cit. p 197.
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veto de facto da Corte sobre leis promulgadas democraticamente, além
disso, o senador de Montana Burton Wheeler, antigo defensor de Roose-
velt e um dos lideres do New Deal, e o senador de Washington Homer
Bone apresentaram em 17/2/1937 uma PEC para permitir ao Congresso
revisar (especialmente revogar) decisdes de inconstitucionalidade profe-
ridas pela Corte*3.

A medida de Roosevelt, embora tenha sofrido criticas tanto do Con-
gresso quanto da prépria Suprema Corte*3®, surtiu efeito: sob debates no
Congresso envolvendo o Court Packing Plan com apoio do Senador Ro-
binson, encarregado de costurar e buscar apoio para a proposta de Roose-
velt*” em marco de 1937 a Suprema Corte decidiu o caso West Coast
Hotel v. Parrish, de modo alinhado com as politicas governamentais do
New Deal, entendendo como constitucional da lei objeto de discusséo - o
Tribunal reconheceu a validade de uma lei do Estado de Washington que
estabelecia um salario minimo para mulheres**® -, em uma manobra que
ficou conhecida historicamente como a switch in time that saved nine
que selou a jurisprudéncia da Lochner Era*3°. Em abril do mesmo ano
(1937), a Suprema Corte decidiu, em National Labor Relations Board v.
Jones & Laughlin Steel Corporation, que a cldusula de comércio da Cons-
tituicdo garantia ao Congresso o poder de regular relagoes de trabalho, de
modo que essa guinada na postura da Corte deveu-se 3 mudanca de posi-
cdo do Justice Owen Roberts, que costumava integrar a maioria de cinco
votos contra as medidas do New Deal**. A virada veio do ministro Ro-
berts, que se juntou aos ministros Hughes, Brandeis, Cardozo e Stone na

435 SILVEIRA, Andre Bueno da; FALCAQ, Daniel. O conflito entre o New Deal e o
Poder Judiciario nos EUA. RIL Brasilia a. 60 n. 240 p. 63-87 out./dez. 2023, p. 81.
436 SOBREIRA, David; COUTINHO, Carlos Marden Cabral. Domesticando a Jus-
tica. Revista de Investigagdes Constitucionais. Curitiba, vol. 10, n. 2, €242, maio/ago.
2023, p. 07.

437 SOBREIRA, David; COUTINHO, Carlos Marden Cabral. Domesticando a Jus-
tica. Revista de Investigacdes Constitucionais. Curitiba, vol. 10, n. 2, €242, maio/ago.
2023, p. 07.

438 SOBREIRA, David; COUTINHO, Carlos Marden Cabral. Domesticando a Jus-
tica. Revista de Investigagdes Constitucionais. Curitiba, vol. 10, n. 2, €242, maio/ago.
2023, p. 07.

439 AZEVEDO, Cl4udia Regina de. Lochner v. New York, 1905: Direitos Sociais e
Livre Iniciativa em confronto. Op. Cit. p 198.

440 SOBREIRA, David; COUTINHO, Carlos Marden Cabral. Domesticando a
Justica. Revista de Investigagdes Constitucionais. Curitiba, vol. 10, n. 2, €242,
maio/ago. 2023, p. 07.
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formacio de maioria a favor do New Deal na Corte; o Chief Justice Hug-
hes foi o ministro relator e declarou que a Corte nio mais fecharia os
olhos para os fatos mais evidentes da vida nacional*!.

A analise das dificuldades politicas e institucionais é um aspecto que
deve ser elevadamente considerado pelas Cortes e Tribunais Constitu-
cionais de modo estratégico a fim de efetivar a Constituicdo, sem gerar
conflitos e travamentos da engenharia constitucional, preservando o capi-
tal politico do Tribunal ao prestigiar solucdes dialégicas**?.

Curiosamente a partir de 1937 a Suprema Corte passou a sofrer
modificacdes “naturais” em sua composicio: o ministro Van Devanter
aposentou-se naquele ano, sendo substituido por Hugo L. Black, Suther-
land aposentou-se em 1938 e Stanley F. Reed assumiu a vaga, Butler fa-
leceu em 1939 e McReynolds aposentou-se em 1941443 em 1939 Roose-
velt nomeou e Felix Frankfurter e William O. Douglas, Frank Murphy,
em 1940, James F. Byrnes Jr., e Robert H. Jackson, em 1941 e em 1941
Roosevelt escolheu Harlan Fiske Stone como Presidente da Corte***.

Assim como os republicanos em 1800, no periodo do confronto entre
federalistas e anti-federalistas, os New Deal-Democratas de 1932 inicia-
ram um desafio constitucional que catalisou um confronto de uma déca-
da com a Suprema Corte**®>. Embora o Senador Robinson tenha falecido
em julho de 1937 e a ideia de empacotamento tenha perdido forca ainda
em 19374 - com a Comissdo do Senado sobre o Judiciario (Senate Judi-
ciary Committe) dado fim ao projeto de lei de court-packing ao recomen-
dar ao Plenério que ele fosse enfaticamente rejeitado (o que ocorreu em

441 SILVEIRA, Andre Bueno da; FALCAQ, Daniel. O conflito entre o New Deal e o
Poder Judiciario nos EUA. RIL Brasilia a. 60 n. 240 p. 63-87 out./dez. 2023, p. 82.
442 MALUF, André Luiz. Omissao Inconstitucional e Sentengas Normativas: limi-
tes e possibilidades para a atuagao criativa do STF. 1* Ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2023, p. 193 e 224.

443 SILVEIRA, Andre Bueno da; FALCAQ, Daniel. O conflito entre o New Deal e o
Poder Judicidrio nos EUA. RIL Brasilia a. 60 n. 240 p. 63-87 out./dez. 2023, p. 82.
444 SILVEIRA, Andre Bueno da; FALCAQ, Daniel. O conflito entre o New Deal e o
Poder Judiciario nos EUA. RIL Brasilia a. 60 n. 240 p. 63-87 out./dez. 2023, p. 82.
445 ACKERMAN, Bruce. The failure of the founding fathers: Jefferson, Marshall
and the rise of presidential democracy. Cambridge: The Belknap Press of Harvard
Univer- sity Press, 2005, p. 248.

446 SOBREIRA, David; COUTINHO, Carlos Marden Cabral. Domesticando a Jus-
tica. Revista de Investigacdes Constitucionais. Curitiba, vol. 10, n. 2, €242, maio/ago.

2023, p. 07.
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julho de 1937) -, a decisio em West Coast e a mudanga estratégica da
Corte que salvou os nove, nio encerrou o conflito entre Judicirio e Exe-
cutivo.

A série de decisdes tomadas na década de 30 que encerraram a Era
Lochner precisam ser avaliadas juntamente com o caso United States v.
Carolene Products Company (1938)*"7, eis que assume particular impor-
tancia a nota de rodapé nmiimero 4, lavrada pelo Justice Stone, do prece-
dente que provocou uma revolugido no direito constitucional america-
no**®. Em um s6 tempo o Tribunal passou a mudar o paradigma da Corte
em relacdo ao seu ativismo anterior da Era Lochner e apresentar um con-
junto de “limites” que norteariam os momentos em que esta adotaria
uma postura contramajoritdria por meio de escrutinios**? de controle de
constitucionalidade: minimum scrutiny ou rational basis review, interme-
diate scrutiny e strict scrutiny®°. O iltimo nivel de controle (strict scru-
tiny) é utilizado especialmente em situagdes nas quais ocorre restrigio de
direitos fundamentais como direito ao voto e nio discriminacido, subme-
tendo as leis a um teste mais rigoroso de constitucionalidade.

447 “O caso que ensejou a decisdo contendo a famosa nota envolvia o questionamento
a respeito da constitucionalidade de uma Lei de 1923 (Filled Milk Act), que havia
tornado ilegal o transporte de “leite modificado” (Milnut) de um Estado para outro. O
caso tinha como precedente a decisdo de Nebbia v. New York (1934), em que o
Estado de Nova York criou um conselho com poder de regular o preco do leite.
Nebbia, dono de uma mercearia, foi condenado por vender leite fora dos precos
estabelecidos e defendeu seu direito de fazé-lo perante a Suprema Corte com base na
Décima Quarta Emenda da Constituicio dos Estados Unidos, eis que o governo nio
poderia violar seu direito de fazer contratos sem a garantia ao devido processo legal
(due process). Por maioria a Suprema Corte afirmou que nem o direito de propriedade
nem o direito dos contratos era absoluto. Ainda, adotou postura deferente, afirmou
que os Estados eram livres para adotar politicas para promover o bem-estar ptblico”.
CLEVE, Clemerson; LORENZETTO, Bruno Meneses. Constitui¢do, Governo De-
mocrético e niveis de Intensidade do Controle Jurisdicional. RJLB, Ano 1 (2015), n°
2,p. 414.

448 CLEVE, Clemerson; LORENZETTO, Bruno Meneses. Constitui¢do, Governo
Democritico e niveis de Intensidade do Controle Jurisdicional. Op. Cit., p. 414.
449 CLEVE, Clemerson; LORENZETTO, Bruno Meneses. Constitui¢ao, Governo
Democritico e niveis de Intensidade do Controle Jurisdicional. Op. Cit., p. 419.
450 “Na circunstincia, envolvendo o caso violagio a um direito fundamental, mais
rigoroso serd o controle, ou seja, quanto mais importante o direito, mais ativa serd a
atuacido por parte da Corte em sua tutela”. CLEVE, Clemerson; LORENZETTO,
Bruno Meneses. Constituicdao, Governo Democrdtico e niveis de Intensidade do
Controle Jurisdicional. Op. Cit., p. 453/454.
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Embora tenha aplicado o escrutinio mais leve no caso Carolene Pro-
ducts (minimal), a Suprema Corte criou os pardmetros e os engavetou em
sua jurisprudéncia para que pudesse utilizar tais ferramentas no futuro.

A classica nota de rodapé 4 estabeleceu um marco na histéria da Su-
prema Corte: ao sugerir que a presuncio de constitucionalidade pode ter
menos forca em relacdo as medidas que afetam garantias especificas
como liberdade de expressio, desfavorecendo "Minorias discretas e insu-
lares" ou obstruindo "aquelas processos politicos que normalmente podem
ser esperados sobre a revogacdo da legislagio indesejavel”, o Justice Stone
estabeleceu a agenda do tribunal pelos préximos cinquenta anos*! im-
pactando diretamente nos avancos da jurisdi¢io constitucional sobretu-
do, e de forma mais proeminente, durante a Corte Warren*? ao estabe-
lecer pardmetros jurisprudenciais-normativos de controle de constitucio-
nalidade*>3, o0 que culminou no julgamento de casos como Brown v. Board
of Education (1954), que derrubou a segregacio racial em escolas publi-
cas; Baker v. Carr (1962), que afirmou que o Judicidrio poderia rever o
“redistritamento eleitoral” e a redistribuicido dos distritos legislativos; e
Reynolds v. Sims (1964), que estabeleceu a regra one person, one vote —
permitindo ao Judicidrio intervir para reequilibrar o nimero de eleitores.

A nota de rodapé 4 em Carolene Products apesar de parecer uma der-
rota para a Suprema Corte - ao consolidar o abandono da jurisprudéncia
de Lochner, como forma de evitar embates com o governo e um possivel
court packing -, foi uma vitéria judicial em um contexto macro estabele-
cendo mais poderes & Corte para exercer o controle de constitucionalida-
de e proteger direitos fundamentais nos Estados Unidos**. O efeito pull-
back sobretudo no caso Carolene revela um comportamento estratégico

451 CURRIE, David P. The Constitution in the Supreme Court: the New Deal,
1931-1940. The University of Chicago Law Review, Chicago, v. 54, n. 2, p. 504-555,
1987 (1987, p. 553-555), apud, SILVEIRA, Andre Bueno da; FALCAOQ, Daniel. O
conflito entre o0 New Deal e o Poder Judicidrio nos EUA. RIL Brasilia a. 60 n. 240 p.
63-87 out./dez. 2023., p. 82.

452 O modus operandi da Corte Warren foi inspirado pela nota de rodapé namero 4,
que dispunha que a fungdo da Corte seria a de manter a miquina do governo democra-
tico funcionando, garantindo a abertura dos canais de participagdo e comunicagio
politica. CLEVE, Clemerson; LORENZETTO, Bruno Meneses. Constituicio, Gover-
no Democritico e niveis de Intensidade do Controle Jurisdicional. Op. Cit., p. 422.
453 ACKERMAN, Bruce. Beyond Carolene Products. Harvard Law Review, v. 98, n.
4,1985, p. 740.

454 ACKERMAN, Bruce. Beyond Carolene Products. Op. Cit., p. 714/715.
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do Tribunal no qual se proteger dos ataques institucionais e a0 mesmo
tempo semeou o terreno para a criagio de uma jurisprudéncia revolucio-
néria nas décadas seguintes em termos de protecio de direitos civis e po-
liticos.

4. Consideragdes finais

A leitura do contexto histérico, politico e institucional dos preceden-
tes avaliados permite jogar novas luzes sobre o estudo de casos cléssicos
da jurisdicdo constitucional e os efeitos de decisdes estratégicas da Su-
prema Corte.

O efeito pullback na jurisdigdo constitucional encontrado nos céle-
bres julgados Marbury v. Madison, Caroline Products e West Coast Ho-
tel v. Parrish, a luz do contexto de Roosevelt e do New Deal pés-Lochner,
com o desencadeamento jurisprudencial em Brown v. Board of Education
(1954), Baker v. Carr (1962) e Reynolds v. Sims (1964) nao é fruto do
acaso. O comportamento estratégico do Tribunal em momentos de con-
flitos e ataques institucionais foi fundamental para a sedimentacio do seu
poder, garantindo, no futuro, sua legitimidade para interferir em questo-
es morais complexas de forma contramajoritdria para proteger direitos
civis, politicos e sociais.

O estudo do tema ndo se encerra neste artigo: o efeito pullback ocorre
na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal - STF? Em quais casos?
Quando a Corte pode e/ou deve se valer do efeito pullback em suas deci-
soes como forma de se proteger de ataques e proteger direitos fundamen-
tais? Quando estamos diante de um mero recuo ou de um recuo com efei-
to pullback? Se o efeito pullback nao for possivel para o Tribunal, quais
outras medidas ele pode utilizar?

Essas e outras indmeras indagacdes pertinentes merecem respostas.
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DO FEDERALISMO COOPERATIVO AO
FEDERALISMO SANITARIO NO
CONSTITUCIONALISMO BRASILEIRO
POS-1988

William Paiva Marques Junior

SUMARIO: 1. Introducio. 2. Do federalismo classico estadunidense ao
federalismo de cooperacdo no texto constitucional de 1988. 3. Sistem4-
tica do federalismo brasileiro na ordem juridico-constitucional de 1988 e
o reconhecimento do federalismo sanitdrio no contexto pds-covid. 4.
Consideragdes finais. Referéncias

1.Introdugio

Na evolugio do constitucionalismo brasileiro, observa-se que a Cons-
tituicdo de 1946 consolidou a estrutura cooperativa no federalismo brasi-
leiro, prevista j4 em 1934, com grande énfase na reducido dos desequili-
brios regionais, favorecendo, apesar de reforcar o poder federal, a coope-
racio e a integracio nacional.

A passagem do federalismo cléssico estadunidense para o federalismo
balizado pela solidariedade presente na Constituicio de 1988, é fruto das
contingéncias que, superando uma conduta meramente negativa a ser as-
sumida em termos de liberdades ptblicas, faz surgir um modelo de Esta-
do deveria atuante, promotor de igualdade material, na mitigacao das
problemiticas sociais e atento aos clamores das complexidades socioeco-
ndmicas emergentes. A igualdade juridico-formal apregoada nos textos
constitucionais cl4ssicos necessitava da necesséria concretizagio oriunda
do constitucionalismo social a reverberar no modelo de federalismo.
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Nessa ordem de ideias, ndo se deve analisar a Constituicido Federal de
1988 somente sob a 6tica da restauragio do federalismo no seu aspecto
financeiro uma vez que Estados e Municipios recuperam sua participa-
cdo, mas também na forma de atribuicées e encargos.

Outro ponto fundamental é que Texto Constitucional de 1988 ele-
vou o Municipio a condi¢io de ente federado, estabelecendo uma descen-
tralizagdo e a existéncia de soberania, para Unido, Estados e Municipios,
j4 em seu art. 1°.

Utiliza-se, como metodologia, de pesquisa do tipo bibliografica por
meio da andlise de livros, artigos juridicos, documentos nacionais e inter-
nacionais, decisées judiciais e da legislacdo. A pesquisa é pura e de natu-
reza qualitativa, com finalidade descritiva e exploratéria, com énfase nas
obras de Paulo Bonavides e Gilberto Bercovici, bem como na jurispru-
déncia do Supremo Tribunal Federal.

2. Do federalismo classico estadunidense ao federalismo de
cooperacio no texto constitucional de 1988

O federalismo cléssico tem origem nos Estados Unidos da América,
com a Constituicdo de 1787. No sistema federalista, o Estado Federal
possui personalidade juridica de direito pablico internacional e é deten-
tor de soberania. Pelo arcabougo brasileiro, a Unido, formada pela reu-
nido das partes componentes, possui personalidade juridica de direito pa-
blico interno, dispde de autonomia e exerce as prerrogativas da soberania
do Estado federal. O federalismo cooperativo nacional, engloba os Esta-
dos-membros, os Municipios e o Distrito Federal como membros ativos,
possuindo personalidade juridica de direito publico interno, autonomia e
competéncias préprias.

No caso brasileiro, a Constitui¢do de 1946 consolidou a estrutura
cooperativa no federalismo, prevista j4 em 1934, com grande énfase na
reducdo dos desequilibrios regionais, favorecendo, apesar de reforcar o
poder federal, a cooperagio e a integragio nacional.

O regime das competéncias é essencial na complei¢io do sistema en-
tre os entes federativos. Sob a égide do federalismo de cooperagio, se
exige maior coordenagio, solidariedade e cooperacdo entre Unido, Esta-
dos membros e Municipios. A cooperagio passa a ser um mecanismo de
maior aproximagio entre as esferas do poder central em concatenagio
aos poderes regionais e locais, tendo o principio da subsidiariedade como
balizador da formulagio de politicas pablicas entre os entes federativos.
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Aos Poderes Estaduais e Municipais, compete o enfrentamento das
questdes regionais e locais, diante das especificidades encontradas em
suas regides. De fato, o legislador constitucional, tendo como pardmetro
o Federalismo cooperativo, ao estabelecer a competéncia concorrente da
Unido e dos Estados para legislarem sobre protegio e defesa da saude
(art. 24, XII), bem como a legitimidade dos municipios em legislar sobre
questdes afetas ao interesse local (art. 30, I), podendo suplementar a le-
gislacio federal e a estadual no que couber (art. 30, II), com base no cri-
tério constitucional da predominéncia do interesse local, com o escopo de
tutelar os interesses locais, plasmados na satide da populagao, principal-
mente em periodos de emergéncia sanitiria, conforme vivenciado no pe-
riodo pandémico de Covid-19.

Para Norberto Bobbio**®, a constitucionalizacio dos remédios contra
o abuso do poder ocorreu por meio de dois institutos tipicos: o da separa-
¢ao dos poderes e o da subordinagdo de todo o poder estatal (e, no limite,
também do poder dos préprios 6rgaos legislativos) ao direito (o chamado
“constitucionalismo”). Por separagdo dos poderes, entende- em sentido
lato- ndo apenas a separagio vertical das principais fun¢des do Estado en-
tre os 6rgios situados no vértice da administragio estatal, mas também a
separacdo horizontal entre érgios centrais e 6rgios periféricos nas vérias
formas de autogoverno, que vdo da descentralizacdo politico-administra-
tiva até o federalismo. O segundo processo foi o que deu lugar a figura —
verdadeiramente dominante em todas as teorias politicas do século pas-
sado- do Estado de direito, ou seja, do Estado no qual todo poder é exer-
cido no 4mbito de regras juridicas que delimitam a competéncia e orien-
tam (ainda que frequentemente com certa margem de discricionarieda-
de) suas decisdes. Ele corresponde aquele processo de transformacio do
poder tradicional, fundado em relacdes pessoais e patrimoniais, num po-
der legal e racional, essencialmente impessoal, processo que foi escrito
com muita penetracdo por Max Weber. Exprime o autor que nio se deu
atencdo ao fato de que a teorizacdo mais completa desse tipo de Estado é
a doutrina kelseniana do ordenamento juridico por degraus.

E intrinseca a relacdo entre a solidariedade que visa ao desenvolvi-
mento regional e o federalismo cooperativo, consoante adverte Gilberto

Bercovici**%: o Federalismo Cooperativo estd em estreita relagio com o

455 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Tradugdo: Carlos Nelson Coutinho. 1?
ed. 13? reimpressio. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004, p. 136.

456 BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo Econdmica e Desenvolvimento. 1°- edi-
¢do. Sao Paulo: Malheiros, 2.005, pag. 91.
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chamado Estado intervencionista (o chamado Estado Social), que tem
por objetivos, entre outros, a igualacido das condicées sociais de vida e a
reducio das desigualdades socioecondmicas em todo o territério nacional
(no nosso caso, inclusive, por determinacdo expressa do art. 3°- da CF,
conforme veremos adiante). E justamente a exigéncia de solidariedade
do Estado Social que fez com que fosse formulado um principio de fide-
lidade federal que vincula a Uniio e os entes federados, condicionando e
orientando suas politicas na direcio da diminuicio das desigualdades so-
ciais. Ndo é possivel, porém, a uniformizacio das condigdes sociais de
vida entre os varios entes federados se estes nio tiverem capacidade sufi-
ciente (e ndo apenas econdmica, mas também, politica) para satisfazer
plenamente todas as suas fungdes. Assim, a forma cooperativa de federa-
lismo tem por objetivo fundamental a igualagio da capacidade dos mem-
bros da Federagao.

Para Eric Canal-Forgues e Patrick Rambaud*’, no caso de Estados
com uma estrutura federal, a reparticio de competéncias pode ser reser-
vada a uma competéncia legislativa que restringe os poderes da federa-
cdo. No entanto, este é um assunto interno, como, no plano internacional,
o Estado Federal é responsavel pela execucido ou pela nio execugio das
suas obrigagdes.

Na sistemética adotada pela ordem juridico-constitucional de 1988,
observa-se que os principios da Republica e da Federacio apresentam-se
como estruturantes da ordem juridica, politica e social brasileira.

Para Karl Loewenstein*>®, junto com a constituicio escrita e do esta-

457 CANAL-FORGUES, Eric. RAMBAUD, Patrick. Droit international public. 2e-
édition. Paris: Champs Université, 2011, p. 57. Traducio livre: “Dans le cas des Etats
a structure fédérale, la répartition des compétences peut réserver aux Etats féderés une
compétence législative qui limite les pouvoirs de la fédération. Il s’agit toutefois d’'une
question d'ordre interne, car sur le plan international, I'Etat fédéral reste responsable
de l'exécution o de la non-exécution de ses engagements.”

458 LOWENSTEIN, Karl. Teoria de La Constitucién. Traducién: Alfredo Gallego
Anabitarte. Segunda Edicién. Barcelona: Ediciones Ariel, 1970, p. 354/355. Tradugio
livre: “Junto a la constitucién escrita y el establecimiento de la forma "republicana" de
gobierno, esto es, no mondrquica, en Estados con un extenso territorio, el federalismo es
la aportacién americana mds importate a la teoria y a la prdctica del Estado moderno.
Uniones de Estados de tipo federal habian existido anteriormente: en la antiga Grecia,
las ligas o sinoikias délica, anfictionica, helénica y aquea; la "alianza eterna" (ewige
Bund) de los cantones suizos desde el siglo XIV y XV, la Unién de Utrecht (1569) entre
las siete provincias norteiias e los Paises Bajos. Pero ninguna de estas formaciones
constituyeron un auténtico Estado federal, en parte por la ausencia de 6rganos comunes
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belecimento de forma "republicana" do governo, isto é, ndo mondrquica,
em Estados com um grande territério, o federalismo é a contribuigdo
americana para a teoria mais importante e pritica do Estado moderno.
Unides de Estados do tipo federal havia existido anteriormente: na Gré-
cia Antiga, as ligas ou sinoikias délica, anfictionica, helénica e aquea, a
"alianca eterna" (ewige Bund) dos cantdes suicos desde os séculos XIV e
XV, a Unido de Utrecht (1569) entre as sete provincias do norte e nos
Paises Baixos. Mas nenhuma dessas formacées foram um verdadeiro esta-
do federal, em parte pela auséncia de instituigdes comuns com jurisdigao
direta sobre os nacionais de paises parceiros e em parte por uma prepon-
derancia de um dos membros. Associagdes de outros estados, como o Sa-
cro Império Romano da nagio alemi, ou eram associacdes baseadas na
vassalagem em ou relacées feudais, bem, no melhor dos casos, de nature-
za, semiconfederal. Ap6s o periodo de transicio dos Articles of Confede-
ration, os treze estados norte-americanos formaram com a Constitui¢io
Federal de 1787 e pela primeira vez na histéria, um estado federal total-
mente estruturado.

A ordem constitucional de 1988 adotou como forma de Estado o fe-
deralismo, que é uma alianca ou uniio de Estados, baseada em uma Cons-
tituicdo, e, onde os Estados que ingressam na federacio perdem sua sobe-
rania no momento mesmo do ingresso, preservando, contudo uma auto-
nomia politica limitada. Dessa forma difere do Estado Unitdrio (o Reino
Unido ostenta esta forma de organizacio estatal, bem como o Estado
Unitério Imperial Brasileiro, que perdurou da Independéncia até a Pro-
clamacio da Republica adotou a aludida modalidade organizacional do
Estado), que é, por conseguinte, rigorosamente centralizado, no seu li-
miar, e identifica um mesmo poder, para um mesmo povo, num mesmo
territdrio, caracterizando-se pela centralizagio politico-administrativa
em um s6 centro produtor de decisées. Igualmente, difere da Confedera-
¢do (exemplo: Suica), que consiste na unido de Estados- soberanos, atra-
vés de um tratado internacional.

con jurisdiccién directa sobre los ciudadanos de los Estados asociados y en parte por la
preponderancia de uno de los miembros. Otras asociaciones estatales, como el Sacro
Imperio Romano de la nacién alemana, fueron, bien asociaciones basadas em relacio-
nes de vassallaje o feudales, bien, el mejor de los casos, de naturaleza, semiconfederal.
Tras el periodo transitorio de los Articles of Confederation, los trece Estados america-
nos formaron con la Constitucién federal de 1787 y, por primera vez en la historia, un
Estado federal completamente estructurado.”.
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O Estado Federal consiste em fendémeno relativamente recente, sur-
gido apds a histdrica a juncdo das treze ex-coldnias inglesas na América do
Norte, inicialmente em Confederagio, no ano de 1776, atingindo o pacto
indissoldvel onze anos depois, em 1787, nascendo os Estados Unidos da
América e inaugurando a forma de Estado caracterizada pela descentrali-
zacdo politico-administrativa, constituindo entes parciais autdnomos,
aliados a Unido e formando o todo, que é o Estado Federal soberano.

Ao comentar o PreAmbulo da Constitui¢do dos Estados Unidos da
América, em torno do federalismo, averba Seth Lipsky*®, dentre as
imperfeicdes do sindicato formado nos termos dos Artigos da Confedera-
cdo estavam a auséncia de um executivo e a fragilidade do Congresso fe-
deral. A legislatura nio poderia cobrar impostos, impor tarifas uniformes,
formar um exército ou fazer concessdes de terras. As legislaturas esta-
duais estavam esgotando a paciéncia dos fundadores.

Tem-se, portanto, que o sistema federal dos Estados Unidos da Amé-
rica surgiu da unido de treze coldnias inglesas preexistentes na formacio
de um governo geral ulterior. Por conseguinte, trata-se de federalismo
por agregacdo. A luta pela liberdade de autogoverno, entendida como
mecanismo de determinacdo do préprio destino politico, serviu de supe-
dineo para a unido entre as treze coldnias na luta por independéncia em
face da Inglaterra.

A visio federalista, como forma de convivéncia entre Estados, é uma
criacdo de fins do século XVIII; referente a experiéncia estadunidense, se
desenvolve a partir dos primeiros passos que deram as treze coldnias in-
glesas da América do Norte como continuagio natural da sua declaragio
de seu processo de independéncia iniciado em 1774 e concluido em
1776, contemporaneo a3 Guerra da Independéncia dos Estados Unidos da
América (1775-1783). A experiéncia estadunidense demonstrou que,
por parte dos Estados o efeito juridico de maior relevo foi a perda da so-
berania que detinham a qual passou a pertencer a Uniio, restando-lhes a
autonomia de entes federados. Vale dizer, que as decisdes do poder autd-
nomo devem ser tomadas dentro dos limites fixados na Constituigio Fe-
deral e sujeitas ao controle de constitucionalidade por um 6rgio da
Uniao.

459 LIPSKY, Seth. The citizen’s constitution. New York: Basic Books, 2011, p. 2.
Tradugio livre: “Among the imperfections in the union formed under the Articles of
Confederation were the absence of an executive and the weakness of the federal
Congress. The legislature couldn’t levy taxes, impose uniform tariffs, raise an army, or
make land grants. State legislatures were straining the patience of the founders.”
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Consoante o escélio de Paulo Bonavides*®: o espirito da Constituicio

estadunidense e seu federalismo nio poderia ser outro, aquela altura, se-
nao o de adesio fervorosa aos postulados da sociedade livre. A ideologia
do século entende como tal uma sociedade composta de homens dotados,
por obra do direito natural, de certos direitos subjetivos, homens que se
constituem num centro autdbnomo de faculdades, que participam na for-
magio da vontade politica gragas ao exercicio do sufrigio, que legitimam
o poder do governante pelo consentimento dos governados e que se con-
sideram valores morais, espirituais e politicos, prioritérios e invulneraveis
a todo ordenamento estatal. Aparece entdo o individuo como sujeito da
ordem politica, o Estado como objeto. As origens federativas se acham
pois nesse quadro de ideias, na moldura do Estado liberal-burgués, no es-
pirito de suas instituicdes, no combate indefesso ao intervencionismo do
Estado.

Por seu turno, Luigi Ferrajoli*** assevera que podemos caracterizar as
federagdes ou as instituicdes federais por dois elementos: a reparticio de
competéncias entre as institui¢oes federais e instituicdes federadas e pro-
ducido, através de agoes tomadas pelas primeiras, das regras que entram
em vigor diretamente nos ordenamentos das institui¢des federadas, defi-
nidas por sua vez como as institui¢des politicas originarias que compdem
as instituigoes federais. Por outro lado, as confederacées ou instituicdes
confederadas sdo institui¢des originalmente formadas por um conjunto
de instituicées politicas, unidas por normas validas que se aplicam para
todas as institui¢des contratantes.

Observa-se que o Federalismo dual foi a denominagio da divisio de
poder entre o Estado Federal e os Estados- membros foi, em razio da

461

460 BONAVIDES, Paulo. Teoria Geral do Estado. 10*- edi¢do. Sio Paulo: Malheiros,
2015, pg. 210.

461 FERRAJOLI, Luigi. Principia iuris. Teoria del derecho y de la democracia.
Traduccién: Perfecto Andrés Ibafiez, Carlos Bayén, Marina Gascén, Luis Prieto San-
chis y Alfonso Ruiz Miguel. Madrid: Editorial Trotta, 2011, p. 886. Tradugio livre:
“Podemos caracterizar a las federaciones o instituciones federales mediante dos elemen-
tos: la distribucién de las competencias entre instituciones federales e instituciones
federadas y la produccién, mediante actos realizados por las primeras, de normas que
directamente entran en vigor en los ordenamientos de las instituciones federadas,
definidas a su vez como las instituciones politicas originarias de las que se componen las
instituciones federales. A la inversa, las confederaciones o intituciones confederadas
son instituciones politicas, también ellas originarias, unidas por normas vdlidas para
todas las instituciones contratantes.”.
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coexisténcia de dois campos de poder mutuamente exclusivos, dividido
entre a Unido e os Estados e reciprocamente imitadores, o que tornaria
quase inevitével os conflitos entre ambos. Afora o contexto do federalis-
mo norte-americano, necessérias se fazem algumas explanagdes acerca do
conceito de Confederacdo. Ao contririo da Federacdo, que, na medida
em que se nega a soberania nacional, substituida por uma certa autono-
mia, nega-se também o Estado nacional, na Confederacio, os Estados
conservam a sua soberania e, baseada em Tratado, realiza-se uma alianga
de nagdes para a consecugio de metas comuns.

Segundo Gilberto Bercovici*®?: desde o modelo original estaduniden-
se, as defini¢des e caracteristicas dos vérios tipos de federalismo, todavia,
nunca poder ser consideradas como absolutas. Afinal, o federalismo nor-
te-americano caracteriza-se pela decisiva atuagido da Suprema Corte na
sua configuracio no decorrer da evolucao histérica. Assim, nos primoér-
dios da Reptblica Americana, a Suprema Corte, liderada por Marshall,
buscou consolidar a Unifo, reforcando seus poderes frente as ex-Colo-
nias, agora Estados-Membros: era o national federalism. Ap6s a Guerra
Civil (1861-1865), a interpretacao da Suprema Corte buscou ressaltar os
poderes estaduais frente a2 Unido, enfatizando a separacio rigida de com-
peténcias (dual federalism). A tendéncia a uma maior cooperagio entre
as duas esferas e a preponderincia federal vem desde o final do século
XIX, mas a ruptura definitiva com o federalismo dualista s6 ocorre com
o New Deal de Franklin Delano Roosevelt (1932-1945). Foi a necessida-
de de intervencio do Estado para solucionar os problemas gerados com a
depressio na década de 1930 que levou ao abandono do federalismo dua-
lista nos Estados Unidos.

Observa-se que a Teoria da Federagio apresenta facetas varidveis
conforme os dilemas a serem enfrentados nos Estados onde se verifi-
quem, de acordo com critérios de historicidade.

Para Hans Kelsen*®3, a centralizacio ou a descentralizacio de uma or-
dem juridica podem ser de graus quantitativamente varidveis. O grau de
centralizacdo ou descentralizagio é determinado pela proporgio relativa
do niimero e da importincia das normas centrais e locais da ordem. Con-
sequentemente, pode-se fazer distin¢do entre descentralizacdo e centra-

462 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Porto Alegre:
Livraria do Advogado Editora, 2004, pags. 20 e 21.

463 KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Tradugédo: Luis Carlos
Borges. 4%- edicdo. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005, pags. 436 e 437.
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lizacdo totais e parciais. A centralizacdo é total se todas as normas forem
validas para o territério inteiro. A descentralizagio é total se todas as nor-
mas forem vélidas apenas para partes diferentes do territério, para subdi-
visdes territoriais.

Konrad Hesse*®* traca um perfil do federalismo alemio a partir da
atuagio do Tribunal Constitucional Alemao: de grande importancia é a
segunda circunstiancia que vemos: a inesperada atualizagio e extensdo do
principio da confianca federal, por meio de jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional Federal, que elevou o conceito para torni-lo uma das pe-
cas centrais do ordenamento do Estado Federal. Esta tendéncia tem sido
caracterizada pela tese de W. Geiger, ao afirmar que tal principio, pela
jurisprudéncia do Tribunal Federal Constitucional, "ganhou um significa-
do profundo e formacio de todos os elementos da Constituicao", "tem
mais sentido hoje do que antes" e tem "um significado prético e tedrico
mais forte que o principio federativo. "

Jorge Miranda*®® faz uma analise do atual estadio do federalismo es-
tadunidense no sentido de que este nio se reduziu, porém, a mero regio-
nalismo. Juridicamente, porque se mantém as faculdades de intervencio
dos Estados na Unido. Politicamente, porque também, ao mesmo tempo,
se desenvolveram as fung¢des dos poderes estaduais (os mais préximos do
quotidiano das pessoas) e porque os partidos, as carreiras dos homens pu-
blicos e a vida politica em geral sao dominados ou influenciados (muito
mais que na Europa) pelos condicionalismos locais. Administrativamen-
te, porque, a par da centralizagio, se tem operado um processo de coor-
denacio entre os servicos federais e estaduais. Nos dltimos anos, alis,

464 HESSE, Konrad. Escritos de Derecho Constitucional. Seleccién y traduccién:
Pedro Cruz Villalén y Miguel Azpitarte Sinchez. Madrid: Fundacién Coloquio Juridi-
co Europeo, 2011, p. 194/195. Tradugio livre: “De mayor significado es la segunda
circunstancia que observamos: la inesperada actualizacién y extensién del principio de
confianza federal, a través de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional Federal,
que ha elevado el concepto hasta convertirlo en una de las piezas centrales del
ordenamiento del Estado federal. Esta tendencia ha sido caracterizada por la tesis de
W. Geiger, cuando afirma que tal principio, mediante la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional Federal, "ha ganado un significado profundo y conformador del con-
junto de los elementos de la Constitucién", "que hoy tiene mds significado que antes",
y que tiene "un significado practico y tedrico més intenso que el principio federal".
465 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Tomo I. Preliminares. O
Estado e os sistemas constitucionais. 8% edi¢io. Coimbra: Coimbra Editora, 2009,
pag. 138.
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tem-se procurado afirmar uma tendéncia inversa, de diminuicdo das
atribuicdes e dos encargos federais (ligada quase sempre a uma reacio
contra o Welfare State).

Conforme aduz José Joaquim Gomes Canotilho
considerado um elemento central do esquema constitucional de separa-

466 o federalismo é

cdo de poderes. Na discussio entre os “federalistas” e os “antifederalis-
tas”, no momento da Convengio de Filadélfia, ou seja, da feitura da
Constituigdo Americana de 1787, a existéncia de “Estados” dotados de
poderes auto-organizatdrios e competéncias préprias (“momento anti-fe-
deralista”) revelou-se como a condicdo inelimindvel para a aceitagdo de
um “executivo forte” (“momento federalista”) indispenséavel a “an exten-
ded commercial republic”.

A principal consequéncia de pertencer a uma federagio é, certamen-
te, ostentar competéncias constitucionais, exclusivas e comuns, materiais
ou legislativas, sem intermediérios, soerguendo-se uma paridade federa-
tiva que admite raras excegdes, a exemplos das intervencdes federais e
estaduais, e do controle de constitucionalidade das leis municipais, distri-
tais, estaduais e federais.

3. Sistematica do federalismo brasileiro na ordem
juridico-constitucional de 1988 e o reconhecimento do federalismo
sanitdrio no contexto pds-covid

O federalismo cléssico tem origem nos Estados Unidos da América,
com a Constitui¢io de 1787. No sistema federalista, o Estado Federal
possui personalidade juridica de direito publico internacional e é deten-
tor de soberania. Pelo arcabougo brasileiro, a Unido, formada pela reu-
nido das partes componentes, possui personalidade juridica de direito pa-
blico interno, dispde de autonomia e exerce as prerrogativas da soberania
do Estado federal. O federalismo cooperativo nacional, engloba os Esta-
dos-membros, os Municipios e o Distrito Federal como membros ativos,
possuindo personalidade juridica de direito publico interno, autonomia e
competéncias proprias.

O federalismo implantado no Brasil a partir do Decreto n®. 01, de 15
de novembro de 1889, inspirou-se no modelo estadunidense com a trans-

466 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Cons-
tituigdo. 7°- edigdo. 22- Reimpressio. Coimbra: Almedina, 2006, p4g. 587.
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formacao das antigas Provincias em Estados, restou conhecido como fe-
deralismo dual (consagrado pela Constituigio de 1891), uma vez que
ofertou excessiva autonomia (mesmo que formal) aos Estados membros,
atribuindo boa parte das competéncias 3 Unido. Durante a fase da Procla-
macao da Republica e por toda a Reptablica Velha, o Federalismo brasilei-
ro se sustentou na Politica dos Governadores, estruturada em torno de
acordos informais que dividiam o poder nos Estados e na Unido. Poder
que as elites regionais conseguiam ao controlar as elei¢cdes estaduais e fe-
derais. O Federalismo funcionava, na pratica, como catalisador das oligar-
quias regionais que limitavam o desenvolvimento econdmico e social.

Conforme o diagnéstico de Victor Nunes Leal*®’, na Constituinte
instalada em 1890, uma das maiores batalhas sobre a organizacao do regi-
me federativo, que se inaugurava, veio a ferir-se no terreno da discrimina-
¢do tributédria. Em contraste com a grande celeuma provocada pela divi-
sdo tributéria entre a Unido e os Estados, os constituintes da Primeira Re-
publica nio se preocuparam, especialmente, com a receita municipal,
como problema independente do das rendas municipais.

Na Revolucio de 1930, Getdlio Vargas derruba o Federalismo “oli-
gérquico” e reduz a autonomia dos Estados. Em 1932, Sdo Paulo luta por
autonomia por meio da Revolucio Constitucionalista. No Estado Novo
(1937 - 1945), aumenta a concentracdo de poder no governo central.
Simbolizando a centralizacdo e o fim do regime federativo, o Estado
Novo queima as bandeiras dos Estados e nomeia os interventores. Em
1945 o Regime Federativo é retomado como um sistema representativo
efetivo e partidos competitivos em 4mbito nacional.

Conforme aduzido por Paulo Bonavides*®®, o federalismo do século
XX se liga inarredavelmente a fatores intervencionistas. Com isso, colo-
ca-se, de certo modo, diante de um paradoxo, violando sem duvida a li-
nha cléssica do principio e a alta inspiragdo doutriniria em que as primei-
ras geragdes republicanas fizeram o tirocinio da liberdade constitucional.

Para Gilberto Bercovici*®, a Constituicio de 1946 consolidou a es-

467 LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. O municipio e o regime
representativo no Brasil. 7°- edigdo. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2012, p. 147
e 148.

468 BONAVIDES, Paulo. Teoria Geral do Estado. 10°- edi¢do. Sao Paulo: Malheiros,
2015, pég. 211.

469 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Porto Alegre:
Livraria do Advogado Editora, 2004, pags. 42 e 43.
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trutura cooperativa no federalismo brasileiro, prevista ja em 1934, com
grande énfase na reducdo dos desequilibrios regionais, favorecendo, ape-
sar do reforco do poder federal, a cooperagio e a integracdo nacional. Foi
sob a vigéncia desta Constituicao, na década de 1950, que a Questio Re-
gional ganhou importancia no debate politico nacional, com a concepgio
de que a atuacdo estatal e o planejamento eram elementos essenciais para
o desenvolvimento, de acordo com as diretrizes elaboradas pela recém-
criada CEPAL (Comissdao Econdmica para América Latina). Desde entdo,
todas as constituigdes brasileiras tém a preocupacio de consagrar instru-
mentos para a superagio das desigualdades regionais.

A Constituigdo Federal de 1988 nio modificou apenas a base Demo-
critica do Estado, mas também as vigas mestras do Federalismo. A gran-
de inovagdo verificada na Republica Federativa do Brasil, a partir de
1988, ¢ a inclusdo dos Municipios, entes locais situados no interior dos
entes parciais (Estados), no rol dos integrantes do pacto federativo brasi-
leiro. Neste sentido, regra geral, os Municipios geralmente nio sio consi-
derados entes federados, a excecido do Brasil, muito embora desfrutem
de razoével autonomia e competéncias constitucionais, na maioria dos ca-
sos. Resta indubitével a opg¢do do legislador constituinte originario brasi-
leiro. Os municipios integram a nossa federacio, conforme visualizagio
dos artigos 1° e 18, do Texto Constitucional de 1988; a autonomia local
foi elevada ao patamar de principio constitucional sensivel, consoante lei-
tura do artigo 34, VII, ¢*’°, da mesma Carta, e seu afrontamento podera
ensejar a mais grave sangio existente no sistema ora em anélise, qual seja:
intervencio federal no Estado desrespeitoso. Observe-se que a Constitui-
¢do de 1946 j4 havia ampliado a autonomia deste ente federativo, embora
nao houvesse consagrado de forma tio ostensiva e contundente como o
fez a Carta de 1988, sendo ali disciplinados artigos especificos (29 a 31 da
CF/88) e sobrelevando o mesmo no quesito disciplinamento da organiza-
¢do politico, financeira e administrativa da Federacio Brasileira, com ex-
pressa mencao na reparticdo de competéncias.

De acordo com Victor Nunes Leal*’!, quem compara os minguados
produtos da campanha municipalista na Assembleia de 1933-34 com o

470 “Art. 34. A Unido ndo intervir4 nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para:
(...)VII - assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais: (...)c) auto-
nomia municipal;”

471 LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. O municipio e o regime
representativo no Brasil. 7%- edicdo. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2012, p. 167.
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éxito que essa mesma campanha obteve em 1946 nio deixa de experi-
mentar certa surpresa ante a relativa rapidez com que a ideia de fortale-
cer as finangas das comunas amadureceu e frutificou.

Segundo Paulo Bonavides*’?, nio se conhece uma tnica forma de
unido federativa contemporinea onde o principio da autonomia munici-
pal tenha alcancado grau de caracterizagio politica e juridica tdo alto e
expressivo quanto aquele que consta da definicdo constitucional do novo
modelo implantado no Pafs com a Carta de 1988, a qual impde aos apli-
cadores de principios e regras constitucionais uma visio hermenéutica
muito mais larga tocante 2 defesa e sustentacao daquela garantia. Nunca
esteve o municipio numa organizagio federativa tio perto de configurar
aquela realidade de poder — chamado pouvoir municipal — almejado por
numerosas parcelas de publicistas liberais dos séculos XVIII e XIX, quan-
to na Constituicao brasileira de 1988.

Com o novo delineamento atribuido pela Constituinte de 1988 e de
acordo com o citado artigo 29, o Municipio detém a triplice capacidade
(norteadora da autonomia dos entes federativos): de auto-organizagdo —
por meio de suas Leis Organicas; de autogoverno — por intermédio de elei-
¢bes proprias para os cargos do Poder Executivo municipal — Prefeito e
vice e para o Poder Legislativo local — Cidmara dos Vereadores, sem inge-
réncia dos outros entes da federagio; e o poder normativo préprio ou de
autolegislagdo — mediante elaboragio de leis municipais circunscritas as
suas competéncias atinentes aos assuntos de interesse local, consoante
determina o art. 30, inciso I da CF/88.

Gilberto Bercovici*’? averba que a Constituicio de 1988 institui ex-
pressamente, em seu artigo 23, o Federalismo Cooperativo, elencando
uma série de matérias cuja competéncia é comum entre Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios. O Federalismo Cooperativo se justifica
pelo fato de que, em um Estado intervencionista e voltado para a imple-
mentacio de politicas publicas, como o estruturado pela Constituicdo de
1988, as esferas subnacionais no tém mais como analisar e decidir, origi-
nariamente, sobre inimeros setores da atuagio estatal, que necessitam
de um tratamento uniforme em escala nacional. Isto ocorre principal-
mente com os setores econdmico e social, que exigem uma unidade de

472 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 18- edi¢io. Sao Paulo:
Malheiros, 2.006, pag. 347.

473 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Porto Alegre:
Livraria do Advogado Editora, 2004, pags. 56 e 57.
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planejamento e direcdo. Antes, portanto, de o Estado Social estar em
contradigdo com o Estado Federal, o Estado Social influi de maneira de-
cisiva no desenvolvimento do federalismo atual, sendo o federalismo coo-
perativo considerado como o federalismo adequado ao Estado Social.

Para Paulo Bonavides*’* o Art. 30, discriminando a matéria de com-
peténcia dos municipios, tem uma latitude de reconhecimento constitu-
cional desconhecida nos textos antecedentes de nosso constitucionalis-
mo.

A forma federativa do Estado Brasileiro esté4 protegida no artigo 60, §
4° inciso I, que versa sobre as proibi¢des de deliberacdo por emenda
constitucional. Apresenta a qualificagio de cldusula pétrea. Mesmo que
haja certa facilidade de promover emendas & Constituigio Brasileira, no
caso especifico da forma federativa de Estado ndo h4 possibilidade de
modificacio.

O STF utilizou-se da questdo atinente a federagio nos seguintes ca-
sos: (1) ao analisar o art. 18, §3°- da CF/88 consignou que a utilizagdo de
termos distintos para as hipéteses de desmembramento de estados-mem-
bros e de municipios nao pode resultar na conclusio de que cada um teria
um significado diverso, sob pena de se admitir maior facilidade para o
desmembramento de um estado do que para o desmembramento de um
municipio. Esse problema hermenéutico deve ser evitado por intermédio
de interpretagio que dé a mesma solugdo para ambos os casos, sob pena
de, caso contrdrio, se ferir, inclusive, a isonomia entre os entes da federa-
cdo, bem como que O desmembramento dos entes federativos, além de
reduzir seu espaco territorial e sua populacdo, pode resultar, ainda, na ci-
sdo da unidade sociocultural, econdmica e financeira do Estado, razio
pela qual a vontade da populacio do territério remanescente nio deve ser
desconsiderada, nem deve ser essa populacio rotulada como indireta-
mente interessada. Indiretamente interessada - e, por isso, consultada
apenas indiretamente, via seus representantes eleitos no Congresso Na-
cional - é a populacdo dos demais estados da Federagio, uma vez que a
redefinicio territorial de determinado estado-membro interessa nio ape-
nas ao respectivo ente federativo, mas a todo o Estado Federal (STF- ADI

2650 / DF, Relator: Min. Dias Toffoli, julgamento: 24/08/2011); (2) o

474 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 18- edi¢do. Sao Paulo:
Malheiros, 2.006, pag. 346.
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controle abstrato de lei ou de ato normativo do Poder Publico nido pode
ser o objeto principal da acdo civel origindria. Necessidade de demonstra-
¢do de conflito federativo entre os entes da federagdo (art. 102, inc. I,
alinea f, da Constitui¢do da Reptblica) - STF- ACO 1574 AgR / CE, Re-
latora: Min. Carmen Licia, julgamento: 19/05/2011; (3) a Constituigio
da Reptblica confere ao Supremo Tribunal Federal a posicio eminente
de Tribunal da Federagdo (CF, art. 102, I, “t”), atribuindo-lhe, em tal
condigio institucional, o poder de dirimir controvérsias que, ao irrompe-
rem no seio do Estado Federal, culminam, perigosamente, por antagoni-
zar as unidades que compdem a Federacdo. Essa magna funcio juridico-
institucional da Suprema Corte impde-lhe o gravissimo dever de velar
pela intangibilidade do vinculo federativo e de zelar pelo equilibrio har-
monioso das relagdes politicas entre as pessoas estatais que integram a
Federacio brasileira. A regra de competéncia inscrita no art. 102, I, “f”,
nio incide em virtude da mera oposicdo de interesses entre unidades da
Federacao (STF- ACO 2713 AgR/RR, Relator: Min. Celso de Mello, jul-
gamento: 19/11/2018); (4) responsabilidade solidaria dos entes da Fede-
racdo em matéria de direito a satide (STF- RE 1451895 AgR/AL, Relator:
Min. Alexandre de Moraes, julgamento: 21/11/2023); (5) Distin¢io en-
tre “conflito entre entes federativos” e “conflito federativo”. A jurispru-
déncia da Corte firmou-se no sentido de que a simples presenca da Unido
e de estado federado em polos distintos da acio ndo é suficiente para ins-
taurar automaticamente a competéncia originaria do Supremo Tribunal
Federal inserta no art. 102, I, f, da Constituicido Federal de 1988. Inexis-
téncia de conflito federativo. Demanda versante sobre interpretacio de
cldusula de convénio celebrado entre entes federados (no caso, entre o
Estado de Santa Catarina e a Unido), relativa, tdo somente, & forma de
atualizacdo monetdria dos valores recebidos por forga do ajuste, tem na-
tureza patrimonial, sem potencialidade ofensiva apta a vulnerar os valores
que informam o Pacto da Federacio, gera a incompeténcia do STF para
processar e julgar o feito (STF- ACO 2101 AgR / SC, Relator: Min. Dias
Toffoli, julgamento: 25/11/2015); (6) “ 1. Agravo regimental em Agéo
Civel Origindria. 2. Fixagio de fronteira. Disputa territorial entre Esta-
dos da Federagdo. Art. 12, caput, e § 4°, do ADCT. Prazo de trés anos, a
contar da data da promulgacio da Constituicdo, para demarcagio admi-
nistrativa entre os envolvidos. A¢io proposta antes de findo o prazo cons-
titucional. Judicializacdo indevida. 3. Falta de interesse de agir. 4. Agravo
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regimental a que se nega provimento.” (STF- ACO 445 AgR / ES, Rela-
tor: Min. Edson Fachin, julgamento: 22/10/2015).

A adocgio da espécie federal de Estado gravita em torno do principio
da autonomia e da participagio politica e pressupde a consagragio de cer-
tas regras constitucionais, tendentes nio somente a configuracio, mas
também 2 sua manutencio e indissolubilidade, pois a simples federacio
pura é tdo irrealizdvel quanto um sistema unitério, pois é uma alianga e
estas tendem a ndo perdurar.

Exsurge a Federagdo como a associagio de Estados (foedus, foederis)
cujo escopo é a formagio de novo Estado, qual seja, o Federal, com repar-
ticdo rigida de atributos da soberania entre eles. Informa-se seu relaciona-
mento pela autonomia reciproca da Unido e dos Estados, sob a égide da
Constituicdo Federal, caracterizadora dessa igualdade juridica, conside-
rando que ambos extraem suas competéncias da mesma norma. Daf cada
qual ser supremo em sua esfera, consoante disposto no pacto federal.

O minimo necessirio para a caracterizacio da organizagio constitu-
cional federalista exige, inicialmente, a decisio do legislador constituinte,
por meio da edi¢ao de uma Constituigdo, em criar o Estado Federal e suas
partes indissocidveis, a Federacio ou Unido, e os Estados-membros, pois
a criagdo de um governo federal supde a rentincia e o abandono de certas
porcbes de competéncias administrativas, legislativas e tributérias por
parte dos governos locais. Essa decisdo estd consubstanciada nos arts. 1°-
a 18 da Carta Politica de 1988.

Outrossim, a Constituigcdo deve estabelecer os seguintes principios:
(a) os cidadaos dos diversos estados-membros aderentes Federacao de-
vem possuir a nacionalidade tinica dessa; (b) reparticao constitucional de
competéncias entre a Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Muni-
cipios; (c) necessidade de que cada ente federativo possua uma esfera de
competéncia tributdria para que possua renda prépria (autonomia orga-
mentdria); (d) poder de auto-organizacao dos Estados-membros, Distrito
Federal e Municipios, atribuindo-lhes autonomia constitucional; (e) pos-
sibilidade constitucional e taxativa de intervencio federal, para manuten-
cdo do equilibrio federativo, em caso de violagio dos principios constitu-
cionais sensiveis; (f) participacio dos Estados no Poder Legislativo Fede-
ral, de forma a permitir-se a ingeréncia de sua vontade na formacio da
legislacio federal; (g) possibilidade de criacdo de novo Estado ou modifi-
cagio territorial de Estado existente dependendo da aquiescéncia da po-
pulacdo do Estado afetado; (h) a existéncia de um 6rgao de capula do
Poder Judicidrio para interpretagio e protecio da supremacia da Consti-
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tui¢do Federal; (i) soberania da federacao; (j) indissolubilidade do vincu-
lo federativo; (1) intervencio estadual nos respectivos municipios de for-
ma excepcional e limitada.

O federalismo salvaguarda o idedrio da preservacio da unidade em
um contexto de diversidade, sendo esse um fator determinante, essa for-
ma de governo foi adotada em paises de grandes dimensdes territoriais, e
conseguiu ordenar politicas econdmicas uniformes, além de garantir uma
divisdo da soberania pela coexisténcia de muitas ordens de governo sob o
manto de idéntica ordem juridico-politica solidaria.

O principio da indissolubilidade em nosso estado federal foi consa-
grado em nossas constitui¢des republicanas desde 1.891 (art. 1°-) e tem
duas finalidades bésicas: a unidade nacional e a necessidade descentrali-
zadora.

O art. 1°- da Constituicio Federal afirma que a Reptblica Federativa
do Brasil é formada pela unido indissolivel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal; sendo completado pelo art. 18 que prevé que a organi-
zacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil com-
preende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autdbnomos e possuidores de triplice capacidade de auto-organizacio,
normatizagio autdctone, autogoverno e auto-administracgio.

Com ampla inspiragio no modelo estadunidense, o federalismo bra-
sileiro converteu as antigas Provincias em Estados-Membros. Insculpiu o
principio da indissolubilidade do vinculo federativo, para resguardar a
unidade nacional e a necessidade descentralizadora o Estado Unitério se
caracteriza pela centralizacdo politico-administrativa em um tnico centro
de poder produtor da tomada de decisdes.

Segundo Gilberto Bercovici*/®, a materializacio da coordenagio na
reparticdo de poderes sdo as competéncias concorrentes. A Unido e os
entes federados concorrem em uma mesma fungio, mas com dmbito e
intensidade distintos. Cada entidade decide, dentro de sua esfera de po-
deres, de maneira separada e independente, com a ressalva da prevaléncia
do direito federal. Este tipo de repartigio é o previsto pelo art. 24 da
Constituicao de 1988.

Dessa forma, inadmissivel qualquer pretensio de separacio de um
Estado-membro, do Distrito Federal ou de qualquer Municipio da Fede-

475 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Porto Alegre:
Livraria do Advogado Editora, 2004, pags. 59 e 60.

249



racdo, inexistindo no ordenamento juridico brasileiro o denominado di-
reito de secessdo. A mera tentativa de secessao do Estado-membro permi-
tird a decretagio de intervencao federal (art. 34, inciso I), devendo sem-
pre a Constituicio ser interpretada de sorte que nio ameace a organiza-
cdo federal por ela instituida, ou ponha em risco a coexisténcia harmonio-
sa e solidéria da Unido, Estados e Municipios.

Gilberto Bercovici*’® faz uma anilise critica do atual estadio do fede-
ralismo brasileiro: é a falta de uma politica nacional coordenada, e nio a
reparticdo de competéncias concorrentes e comuns, que faz com que de-
terminados programas e politicas pablicas sejam realizados por mais de
uma esfera governamental e outros por nenhuma. Falta de coordenacio e
cooperagio, esta que, emblematicamente se revela na auséncia da lei
complementar prevista no paragrafo inico do artigo 23 da Constituicéo,
que deve regulamentar as normas para a cooperacio entre a Unido e os
entes federados. A guerra fiscal, a questdo do endividamento dos Esta-
dos, a “descentralizagio por auséncia” de politicas sociais e a reconcentra-
cdo de receitas tributdrias na esfera federal demonstram a existéncia de
uma crise no federalismo brasileiro. O discurso oficial de que a Constitui-
¢do de 1988 descentralizou receitas, mas ndo encargos ou deveres é falso.
A crise fiscal é, hoje, vista como o elemento central dos problemas do
federalismo no pais. Realmente, o problema fiscal é de fundamental im-
portancia, mas ele ndo explica nem resolve, por si s6, os impasses do fe-
deralismo brasileiro. O real problema da descentralizagio ocorrida ap6s
1988 ¢ a falta de planejamento, coordenagio e cooperacdo entre os entes
federados e a Unido, ou seja, falta de efetividade da prépria Constituigio
e do federalismo cooperativo nela previsto.

Também Paulo Bonavides*’’ critica o federalismo das Regides brasi-
leiro: faz-se mister introduzir, quanto antes, profunda reforma no sistema
republicano federativo, ou seja, acabar com a falsa Federacdo, que ora
existe, preservando, porém, nas instituicdes o substantivo, e suprimindo
o adjetivo por via de uma reforma institucional profunda. Quando se
apontam as mazelas estruturais do federalismo brasileiro, o que se deve
acabar ndo é com a Federagio em si; esta é perpétua e indissolavel, con-

476 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Porto Alegre:
Livraria do Advogado Editora, 2004, pag. 72.

477 BONAVIDES, Paulo. A Constituicio Aberta. Temas politicos e constitucionais
da atualidade, com énfase no Federalismo das Regides. 3% edi¢io. Sdo Paulo: Ma-
lheiros, 2004, pags. 338 e 339.
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forme se deduz do §4°- do art. 60 da Constituicio, onde se aloja, de ma-
neira explicita e ostensiva, a garantia suprema de sua continuidade. Deve-
se acabar, sim, com a composi¢io formalmente dualista do sistema, a
dualidade Unido- Estado- Membro, por estivar-lhe os mecanismos fun-
cionais debaixo do constante acoite de uma realidade nacional perante a
qual o modelo, ja exaurido, se curva impotente, contraditério, ultrapassa-
do. Em outras palavras, realidade de que o Pais federal se acha de todo
divorciado.

Como coroldrio da adogio do federalismo cooperativo adotado pela
CF/88 que, a par da existéncia de competéncias privativas e exclusivas,
possuem competéncia concorrente ou comum para executar tarefas de
interesse geral. A nova sistemitica significou um importante avanco na
execucdo das tarefas de interesse publico, deixando de lado o obsoleto
modelo de poder compartimentado, estanque e centralizado, para um
modelo que prioriza & cooperacao, a ajuda, o mutualismo entre os entes
federativos. A Constitui¢do Brasileira de 1988 evidencia o federalismo
cooperativo em alguns momentos: competéncia comum e competéncia
legislativa concorrente.

No modelo de federalismo estadunidense, observa-se que a autono-
mia dos Estados-Membros é evidente. E, é ela que alimenta os ideais de
descentralizacdo e democracia nas Nacoes centralizadas e autoritérias.
Arquétipo que permite a criagdo de um Estado forte sem o dnus da gran-
de concentragio de poder, combinando principios de representacio po-
pular e divisao do poder.

A partir de sua cléssica sistematica, o Federalismo consiste na unido
(ou pacto) de vérios Estados em um tnico, cada qual com certa inde-
pendéncia e autonomia interna, porém, submetidos a uma Constituigio
Gnica que enumera e limita suas competéncias (art. 25, § 1° da Carta de
1988). Baseia-se, fundamentalmente, na distribuigdo e exercicio do po-
der politico, resultante da necessidade de preservacio da diversidade
existente nos Estados-membros. Nesse contexto, possui intima relagio
com as concepgbes de soberania e autonomia; sendo a primeiro a nota
caracterizadora do Estado na ordem internacional, representativa do “po-
der” e da autoridade suprema, ao passo que a segunda, por seu turno, re-
fere-se 2 ordem juridica dividida em dominios particulares internos, ou
seja, aos Estados-membros.

O grande desafio do federalismo do Século XXI nio estd em legiti-
mar a centralizagio do poder, mas em ampliar e fortalecer todos os entes
federativos, ou seja, a necessidade de inclusio e democracia deve ser en-
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carada como uma realidade federativa e nio como mero recurso, reverbe-
rando em todas as esferas da soberania, realidade existente principalmen-
te a partir do contexto dos conflitos surgidos no momento de transpande-
mia de Covid-19, ou seja, a formalidade cede espaco a materialidade de-
mocratica no federalismo, gerando uma extensao que ultrapasse o politi-
co e abarque todas as relagdes sociojuridicas na compleicio do Estado de
Direito, a fragilizacdo das entidades federativas cede espaco a coopera-
cdo, especialmente em sede de politicas publicas.

Normalmente, o direito a satide é frequentemente demandado na es-
fera judicial, entretanto, tanto as lides individuais como as coletivas le-
vam a desarticulagio das politicas ptblicas do Estado, as quais sdo propos-
tas e aprovadas pelos Poderes Legislativo e Executivo, valorizando o direi-
to de poucos — os que tém acesso ao Judicidrio — em detrimento da cole-
tividade. No caso do combate a Covid-19, entretanto, ante a inércia ou
falta de atendimento as recomendag¢des da OMS e do préprio Ministério
da Sadde, o STF assumiu o protagonismo no atendimento das medidas
sanitdrias minimas, conforme as recomendacdes cientificas na preserva-
¢do da vida humana digna.

A partir da analise de decisoes selecionadas proferidas pelo STF ob-
serva-se que a concretizacio do direito fundamental social 2 satide no en-
frentamento & Covid-19 tem se pautado por critérios de sensibilidade e
racionalidade, ausentes na conduta do Presidente da Republica, respeita-
dos os pardmetros de preservagio do federalismo brasileiro, da democra-
cia brasileira e dos freios e contrapesos, conforme propugnado pelo Texto
Constitucional de 1988, havendo justo motivo objetivamente aferivel.

Ante essa complexa e desafiadora realidade imposta pela Covid-19,
Boaventura de Sousa Santos*’® (2020) defende: “S6 com uma nova arti-
culagdo entre os processos politicos e os processos civilizatérios serd pos-
sivel comecar a pensar uma sociedade em que a humanidade assuma uma
posi¢do mais humilde no planeta que habita”.

Na presente crise humanitédria, o Poder Executivo Federal assumiu
uma conduta errdtica e tem mostrado mais falhas que outros governos na
luta contra a pandemia. Verifica-se ocultacio e falseamento de informa-
coes, desprestigio da comunidade cientifica, minimizacio dos efeitos po-
tenciais deletérios da pandemia, manipulacio da crise humanitaria para a

478 SANTOS, Boaventura de Sousa. A cruel pedagogia do virus. Sio Paulo: Boitem-
po, 2020.
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criacdo de crises politicas com modificagio arbitraria de ministros e cons-
trucdo de um discurso falacioso, irresponsivel e manipulador, como se
satide e economia fossem instincias antitéticas. Sob o pretexto de salvar
a economia, foram geradas politicas pablicas sanitdrias equivocadas, que
geram a necessidade de revisio e o controle pelo Supremo Tribunal Fede-
ral.

No julgamento da ADPF n°. 568/PR, o Ministro Alexandre de Mo-
raes, do Supremo Tribunal Federal (STF), determinou a imediata desti-
nacdo de R$ 1,6 bilhdo ao Ministério da Satde para custeio de acdes de
combate ao coronavirus (Covid-19). Conforme diagnéstico do magistra-
do: “O desafio que a situacio atual coloca a sociedade brasileira e as auto-
ridades publicas é da mais elevada gravidade, e ndo pode ser minimizado.
A pandemia de COVID-19 (Coronavirus) é uma ameaga real e iminente,
que ird extenuar a capacidade operacional do sistema piublico de saide,
com consequéncias desastrosas para a populacio, caso ndo sejam adota-
das medidas de efeito imediato.” Em julgamento ocorrido no dia
15.04.2020, o STF de forma uninime, reiterou o entendimento do mi-
nistro Marco Aurélio Mello de que estados e municipios tém competén-
cia para adocdo de atitudes que julgarem adequadas diante da crise sani-
taria, até mesmo porque existem impactos diferenciados em ndmero de
casos e mortes por Coronavirus em diversos estados da Federacido na
Acio Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°. 6341 para explicitar que
as medidas adotadas pelo Governo Federal na Medida Proviséria (MP)
n°. 926/2020 para o enfrentamento do novo coronavirus nio afastam a
competéncia concorrente nem a tomada de providéncias normativas e ad-
ministrativas pelos estados, pelo Distrito Federal e pelos municipios.

Por outro lado, o relator da ADPF n°. 671, Ministro Ricardo Lewan-
dowski, em 03.04.2020, em decisdo monocratica, indeferiu a aludida
Acio sob o argumento de que nio cabe ao Supremo Tribunal Federal
substituir os administradores ptblicos dos distintos entes federados na
tomada de medidas de competéncia privativa destes, até porque nio dis-
poe de instrumentos hdbeis para sopesar os distintos desafios que cada
um deles enfrenta no combate a Covid-19.

A partir da analise de decisdes selecionadas proferidas pelo STF no
periodo de pandemia, observa-se que a concretizagio do direito funda-
mental social & satde no enfrentamento a Covid-19 pautou-se por crité-
rios de sensibilidade e racionalidade, ausentes na conduta do entio Presi-
dente da Reptblica, respeitados os pardmetros de preservacgio do federa-
lismo brasileiro, da democracia brasileira e dos freios e contrapesos, con-
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forme propugnado pelo Texto Constitucional de 1988, havendo justo
motivo objetivamente aferivel, imprimindo o reconhecimento e fortale-
cimento do federalismo sanitario.

Afinal, consoante diagnosticado por Luigi Ferrajoli*’®, de fato, a gran-
de conquista do constitucionalismo do século XX foi atacada pelos cortes
nos gastos sociais: a dimensao substancial da democracia gerada pelas
obrigacdes de servicos vitais impostas pelos direitos sociais, como fontes
de legitimacio substancial do sistema politico, além de a velha dimensao
e legitimagio puramente formal expressa pela representacio politica.

A formagio de um genuino e efetivo federalismo cooperativo, por-
tanto, perpassa pela legitimidade e aprofundamento dos direitos huma-
nos na verticalizacio da democracia, dos direitos humanos e da cidadania,
especialmente em matéria sanitéria, vital a sobrevivéncia da humanidade.

4. Consideragdes finais

A passagem do federalismo cl4ssico estadunidense para o federalismo
balizado pela solidariedade presente na Constituicio de 1988, é fruto das
contingéncias que, superando uma conduta meramente negativa a ser as-
sumida em termos de liberdades publicas, faz surgir um modelo de Esta-
do deveria atuante, promotor de igualdade material, na mitigacao das
problemiticas sociais e atento aos clamores das complexidades socioeco-
nOmicas emergentes.

O federalismo cléssico tem origem nos Estados Unidos da América,
com a Constitui¢do de 1787. No sistema federalista, o Estado Federal
possui personalidade juridica de direito publico internacional e é deten-
tor de soberania. Pelo arcabouco brasileiro, a Unido, formada pela reu-
nido das partes componentes, possui personalidade juridica de direito pa-
blico interno, dispde de autonomia e exerce as prerrogativas da soberania
do Estado federal. A experiéncia estadunidense demonstrou que, por
parte dos Estados o efeito juridico de maior relevo foi a perda da sobera-

479 FERRAJOLI, Luigi. Manifesto per I'uguaglianza. Seconda edizione. Roma: Edi-
tori Laterza, 2019, p. 91. Traducio livre: “E stata infatti aggredita, dai tagli alle spese
sociali, la conquista maggiore del constituzioalismo novecentesco: la dimensione sos-
tanziale della democrazia generata dagli obblighi di prestazioni vitali imposti dai diritti
sociali, quali fonti di legittimazione sostanziale del sistema politico, in aggiunta alla
vechia dimensione e legittimazione puramente formale espressa dalla rappresentanza
politica..”
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nia que detinham a qual passou a pertencer & Unido, restando-lhes a au-
tonomia de entes federados. Vale dizer, que as decisdes do poder auténo-
mo devem ser tomadas dentro dos limites fixados na Constituig¢io Fede-
ral e sujeitas ao controle de constitucionalidade por um 6rgio da Uniso.

O federalismo cooperativo nacional, engloba os Estados-membros, os
Municipios e o Distrito Federal como membros ativos, possuindo perso-
nalidade juridica de direito pablico interno, autonomia e competéncias
préprias. Desde o modelo original estadunidense, as defini¢cdes e caracte-
risticas dos vérios tipos de federalismo, todavia, nunca poder ser conside-
radas como absolutas. Observa-se que a Teoria da Federagio apresenta
facetas varidveis conforme os dilemas a serem enfrentados nos Estados
onde se verifiquem, de acordo com critérios de historicidade.

No caso brasileiro, a Constituicio de 1946 consolidou a estrutura
cooperativa no federalismo, prevista j4 em 1934, com grande énfase na
reducgdo dos desequilibrios regionais, favorecendo, apesar de reforcar o
poder federal, a cooperacgio e a integragio nacional.

Sob a égide do federalismo de cooperacio, se exige maior coordena-
¢éo, solidariedade e cooperaciao entre Unido, Estados membros e Munici-
pios. A cooperagio passa a ser um mecanismo de maior aproximacio en-
tre as esferas do poder central em concatenagio aos poderes regionais e
locais, tendo o principio da subsidiariedade como balizador da formula-
cdo de politicas publicas entre os entes federativos, especialmente em
sede de Direito Sanitério.

A principal consequéncia de pertencer a uma federacio é, certamen-
te, ostentar competéncias constitucionais, exclusivas e comuns, materiais
ou legislativas, sem intermedidrios, soerguendo-se uma paridade federa-
tiva que admite raras excegdes, a exemplos das intervengdes federais e
estaduais, e do controle de constitucionalidade das leis municipais, distri-
tais, estaduais e federais.

A Constituigio Federal de 1988 nio modificou apenas a base Demo-
cratica do Estado, mas também as vigas mestras do Federalismo. A gran-
de inovacio verificada na Republica Federativa do Brasil, a partir de
1988, ¢ a inclusio dos Municipios, entes locais situados no interior dos
entes parciais (Estados), no rol dos integrantes do pacto federativo brasi-
leiro. Neste sentido, regra geral, os Municipios geralmente néo sio consi-
derados entes federados, 3 excecio do Brasil, muito embora desfrutem
de razoével autonomia e competéncias constitucionais, na maioria dos ca-
sos. Resta indubitéavel a opcio do legislador constituinte originério brasi-
leiro.
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A adocio da espécie federal de Estado gravita em torno do principio
da autonomia e da participacio politica e pressupde a consagragio de cer-
tas regras constitucionais, tendentes nido somente a configuragio, mas
também 2 sua manutencio e indissolubilidade, pois a simples federacio
pura € tao irrealizdvel quanto um sistema unitdrio, pois é uma alianga e
estas tendem a nio perdurar.

O federalismo salvaguarda o idedrio da preservagio da unidade em
um contexto de diversidade, sendo esse um fator determinante, essa for-
ma de governo foi adotada em paises de grandes dimensdes territoriais, e
conseguiu ordenar politicas econdmicas uniformes, além de garantir uma
divisdo da soberania pela coexisténcia de muitas ordens de governo sob o
manto de idéntica ordem juridico-politica solid4ria.

O real problema da descentralizagio ocorrida apés 1988 ¢ a falta de
planejamento, coordenacido e cooperagio entre os entes federados e a
Unido, ou seja, falta de efetividade da prépria Constituicio e do federa-
lismo cooperativo nela previsto. O grande desafio do federalismo do Sé-
culo XXI ndo est4 em legitimar a centralizacao do poder, mas em ampliar
e fortalecer todos os entes federativos, ou seja, a necessidade de inclusdo
e democracia deve ser encarada como uma realidade federativa e nio
como mero recurso, reverberando em todas as esferas da soberania, reali-
dade existente principalmente a partir do contexto dos conflitos surgidos
no momento de transpandemia de Covid-19, ou seja, a formalidade cede
espaco a materialidade democritica no federalismo, gerando uma exten-
sdo que ultrapasse o politico e abarque todas as relagées sociojuridicas na
compleicido do Estado de Direito, a fragilizacio das entidades federativas
cede espaco a cooperacio, especialmente em sede de politicas pablicas.

Considerando a complexa realidade oriunda do contexto de trans-
pandemia, é intrinseca a relacdo entre a solidariedade que visa ao desen-
volvimento regional e o federalismo cooperativo, democratico e inclusivo
na construgio e reconhecimento de um genuino federalismo sanitario.
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13

OS LIMITES DA LIBERDADE DE
EXPRESSAO NA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1983 EM COTEJO COM A
EXTENSAO DA IMUNIDADE MATERIAL
DOS PARLAMENTARES

Ana Alice De Carli
Nathadlia de Oliveira Sampaio do Nascimento

SUMARIO: 1. Introdugio. 2. A liberdade de expressio como valor cons-
titucional amparado na dignidade da pessoa humana 3. A liberdade de
expressio: principio e direito fundamentais 4.A liberdade de expressio
nos discursos parlamentares e o principio da imunidade parlamentar. 5.
As prerrogativas parlamentares e seus limites. 6. Consideracées finais.
Referéncias.

1.Introdugio

O direito constitucional tem papel relevante quando se busca a efeti-
vidade dos direitos fundamentais e, bem assim, das garantias, pois estas
tém por finalidade assegurar o exercicio dos direitos, cujas caracteristicas
sdo - em especial - a fundamentalidade e a essencialidade na vida dos se-
res vivos em geral.

Desse modo, este ramo do direito encontra em uma Constituicdo o
seu abrigo maior, pois é nela que ficam, em regra, albergados o rol de di-
reitos e garantias fundamentais. A Carta Maior Brasileira de 1988, por
exemplo, além de prever expressamente extenso catilogo de direitos
fundamentais, contempla ainda aqueles de correntes de Tratados Inter-

259



nacionais sobre Direitos Humanos. Com efeito, considera-se também
certos direitos, que a despeito de nio estarem formalmente previstos na
referida Constituicdo, sio materialmente fundamentais, a guisa de ilus-
tracdo pode-se trazer 3 baila: o direito as honras do sepultamento, ja de-
fendido por Séfocles, em sua obra Antigona, escrita em 442 a. C*80. Tam-
bém importante destacar o direito ao casamento homoafetivo, e, bem as-
sim, os direitos ao acesso 2 dgua segura e ao saneamento basico.

Sem divida, a Constituicio de um pais, além de contemplar a estru-
tura de poder, diz muito sobre a sociedade estatal, sendo relevante em
um Estado Democritico, no qual se busca o respeito e o cumprimento
das normas garantidoras de direitos.

A concepgio de um Estado Democritico de Direito pressupoe a efi-
c4cia da aplicabilidade de valores fundamentais, como minimo exist-
encial para preservar a dignidade da pessoa humana, que por sua vez legi-
tima o préprio sistema constitucional pelos seus mecanismos de demo-
cracia participativa. Sob esta 6ptica, deve-se conceber as concepgoes de
supremacia da Constituicio e sua forca normativa, de jurisdigio constitu-
cional e do Direito Constitucional, como sistema normativo composto
por principios e regras juridicas*®!.

Assim, neste ensaio académico busca-se perfilar aspectos relevantes
sobre o direito/garantia a liberdade de expressio no contexto da imunida-
de material dos parlamentares.

Apbs a constitucionalizagio e redemocratizacio do Brasil, a liberdade
de expressio ganhou importante destaque no processo de concretude dos
direitos fundamentais, porquanto os cidadaos em geral comecaram viven-
ciar seu direito 2 livre manifestacdo de suas opinides. Vale acrescentar
que a liberdade de expressio estd vinculada a garantia de liberdade, con-
sagrada no caput do art. 5°, da CF/884%2,

Todo direito fundamental e - ou — garantia fundamental encontram
na Constituicdo os limites para o seu exercicio. Embora a liberdade de
expressdo, em regra, nao estar sujeita a censura prévia, h de se conside-

480 SOFOCLES. Antigone. Traducio de J. B. de Mello e Souza. Disponivel em
https://www.ebooksbrasil.org/adobeebook/antigone.pdf. Acesso em: 17 jan. 2024.
481 CORDEIRO, Karine da Silva. Direitos fundamentais sociais, dignidade da pes-
soa humana e minimo existencial: O papel do poder judicidrio na sua efetivacio. Tese
(Mestrado em Direito). Faculdade de Direito, Pontificia Universidade Catolica do
Rio Grande do Sul, p.10. 2011.

482 Ibidem. Idem.
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rar que qualquer ato externalizado que possa trazer danos a alguém ou a
alguma instituicdo seré passivel de sancoes. Com efeito, mas as responsa-
bilidades ulteriores devem ser expressamente fixadas no ordenamento
juridico, com vistas a assegurar o devido processo legal — este plasmado na
Constituicao Federal de 1988 como garantia fundamental.

No 4mbito das manifestacées dos parlamentares, este texto tem por
desiderato cotejar os limites da liberdade de expressido com a extensio da
imunidade material que eles possuem como prerrogativa inserta na Cons-
tituicdo Federal de 1988.

2. A liberdade de expressao como valor constitucional amparado na
dignidade da pessoa humana

No que diz respeito a nocio de liberdade, José Afonso da Silva*®3 faz
distingdo entre principio da liberdade e direito de liberdade. Segundo o
constitucionalista, o principio da liberdade manifesta-se por meio de ou-
tros valores, como a liberdade de pensamento e a liberdade de expressio.

J4 ao trazer a nocio de direito de liberdade, Silva desdobra a liberda-
de em: 1. interna — “liberdade subjetiva, liberdade psicoldgica ou moral e
especialmente liberdade de indiferenca”), ou seja, trata da liberdade de
cada individuo de pensar ou sentir qualquer coisa no 4mbito de seu uni-
verso interior; e 2. externa — “liberdade objetiva” — é a liberdade “de ex-
pressio externa do querer individual”*®* que, se ndo levar em conta ou-
tros valores constitucionais pode violar a esfera de outras pessoas, haven-
do, portanto, possivel responsabilizagio.

Quanto ao alcance e limites da liberdade de expressio pode-se dizer
que nio existe consenso na literatura do tema, especialmente no que se
refere aos parlamentares no exercicio de suas funcées. Ou seja, no tocan-
te ao seu freedom of speech, a sua liberdade de opinido.

H4 de se ter em conta, seja em qualquer momento, ou qualquer for-
ma de manifestacio de pensamento que a Reptblica Federativa do Brasil
de 1988 elevou ao patamar de principio a dignidade da pessoa humana, ex
vi art. 1°, inciso III, o que implica dizer que se trata de uma norma dire-
triz de todo o ordenamento juridico e das agdes publicas e privadas.

483 SILVA, José Afonso da. A liberdade no mundo contemporineo. Revista da
Academia Brasileira de Direito Constitucional. Vol. 8, n. 14, jan.jun.2016, p. 99-
111. Curitiba. Acesso em: 24 jan. 2024.

484 Ibid. p. 106.
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O aspecto semantico, bem como a extensdo do principio da dignida-
de humana é um tanto subjetivo, sendo um conceito o de contornos vagos
e imprecisos485 . Ainda, no que diz respeito 2 ratio subjacente ao principio
da dignidade da pessoa humana, merecem realce as palavras do Ministro
do Supremo Tribunal Federal Gilmar Ferreira Mendes, que, no exercicio

do oficio de magistrado, assim se pronunciou*®’:

(...) este principio proibe a utilizagio ou transformacio do ser humano
em objeto de degradagéo dos processos e acdes estatais. O Estado est4
vinculado ao dever de respeito e prote¢io do individuo contra exposigio
a ofensas e humilhacées.

Em outras palavras, ao assumir compromisso com a dignidade huma-
na, a Constituicdo define os principios que orientam o agir da coletivida-

187, Dessa

de, estabelecendo premissa de natureza antropoldgico-cultura
forma, o respeito a dignidade humana, como coroldrio das relagdes juridi-
cas, fundamenta a sociedade constituida e eventualmente a ser constitui-
da, devendo o Estado fornecer protecdo pluridimensional contra todo e
qualquer perigo que possa ameacar os direitos fundamentais, por meio de
um aperfeicoamento jus-fundamental.

E possivel extrair da Constituicdo Federal de 1988, ja em seu art. 1°
e em seu predmbulo, a clara conexao entre dignidade humana e democra-
cia liberal, observando do ponto de vista do cidadio. Existe neste contex-
to irrevogéivel requisito para o exercicio dos direitos politicos, com a par-
ticipacdo direta dos cidadios, consagrada no direito de sufrdgio universal.
Assim, entende-se que a dignidade humana também encontra uma di-
mensio no direito de participacio e conformacio politica, constituindo
um pilar fundamental da democracia*®®.

485 SARLET, Ingo Wolfgang. Dimensdes da Dignidade: Ensaio de Filosofia do
Direito e Direito Constitucional. 1, Edicdo. Livraria do Advogado Editora LTDA.
2005.

486 BRASIL. Poder Judicidrio. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n°
82.969-4/PR, publicado em 30.09.2003. Disponivel em: http.www.stf.gov.br. Aces-
so em: 26 jan. 2024.

487 Ibidem. Idem.

488 SARLET, Ingo Wolfgang. Op. Cit. p. 133.
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3. A liberdade de expressao: principio e direito fundamentais

Retomando licées de José Afonso da Silva, “a liberdade no mundo
contemporineo tem contetido de principio e de regras de direito da liber-
dade e sua vinculagio intrinseca com o principio da igualdade que se con-
jugam para a realizagdo plena da justica para todos”*%.

Para André Lalande, a liberdade é “o estado daquele que faz aquilo
que quer e ndo aquilo que outrem pretende que ele faca; é a auséncia de
constrangimento alheio”**°. Por conseguinte, tem se uma ideia de liber-
dade atrelada a uma independéncia interior do homem em um sentido
amplo. Quando consideradas as liberdades individuais em um contexto
cultural, ocorre uma tnica aplicacdo do sentido politico e social*!. Logo,
a auséncia de restricdo e limites ao cidadio enseja a existéncia de qual-
quer comportamento que nio esteja expressamente proibido pela lei.
Com efeito, conforme estabelece o principio da legalidade aplicada aos
individuos, os mesmos podem fazer tudo que nio esteja vedado em algu-
ma norma juridica.

Em alguns paises da Europa predomina ainda o entendimento de que
a liberdade de expressio, como direito fundamental do individuo, abran-
ge nio apenas a liberdade de expressio em sentido estrito, mas também

492 Isto ocorre pois o exercicio da liberdade de

a liberdade de informacio
expressdo estd fundamentalmente vinculado 3 possibilidade de alcance
de noticias verdadeiras, com relevancia ptblica. Vale realgar que essas li-
berdades nao devem ser confundidas, dado que a liberdade de expressio
em sentido estrito estd no plano de exposicao de ideias, opinides e pensa-
mentos, ndo necessariamente atrelada a veracidade de algum fato**3. Por
outro lado, a liberdade de informacao exige fidelidade na divulgacio de
fatos de relevancia pablica, na medida em que o seu receptor seja capaz
de formular suas opinides a partir dela**,

A guisa de ilustracdo, nos Estados Unidos, a maioria de seus estados

489 SILVA, op. cit. p. 110.

490 LALANDE, Andre. Vocabulério Técnico e Critico da Filosofia. 3, Edigao. Livra-
ria Martins Fontes, 1999, p. 625.

491 FIORILLO, Celso; FERREIRA, Renata. Liberdade de expressao e direito respos-
ta na Sociedade da Informagéo. 1, Edicdo. Livraria e Editora Lumen Juris Ltda, 2017.
492 CHEQUER, Claudio. Op. Cit. p. 11.

493 Decisdo do Tribunal Constitucional da Espanha - STC 107/88.

494 CHEQUER, Claudio. Op. Cit. p. 12.
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aplica a defesa do fair comment*> quando ocorre a mera manifestacio de

opinides acerca de fatos publicos, ndo discorrendo sobre enganos com re-
lagio a fatos e noticias.

Oportunas neste momento sio as palavras de Luis Roberto Barro-
496
s0™:

E fora de davida que a liberdade de informacio se insere na liberdade de
expressio em sentido amplo, mas a distincdo parece ttil por conta de um
inegavel interesse pratico, relacionado com os diferentes requisitos exi-
giveis de cada uma das modalidades e suas possiveis limitagdes. A infor-
magio ndo pode prescindir da verdade - ainda que uma verdade subjetiva
e apenas possivel [..] pela circunstincia de que é isso que as pessoas
legitimamente supdem estar conhecendo ao busci-la. Decerto, nio se
cogita desse requisito quando se cuida de manifestagdes da liberdade de
expressdo. De qualquer forma, a distin¢io deve pautar-se por um crité-
rio de prevaléncia: haverd exercicio do direito de informacio quando a
finalidade da manifestacdo for a comunicacio de fatos noticidveis, cuja
caracterizagdo vai repousar sobretudo no critério de sua veracidade.

Nessa perspectiva é importante realcar que a anélise e a observacao
criticas devem integrar a relacdo entre informacao e liberdade de expres-
sdo. No tocante a liberdade de expressio como direito fundamental, Eric
Barendt justifica tal concepgio a partir da ideia de que se trata de premis-
sa necesséria ao pleno desenvolvimento dos individuos*®’.

O exame da liberdade de expressiao como garantia de autossatisfagio
pessoal pode ser fundamentada no pensamento kantiano, de que “o ho-
7498 ou seja, a sua satisfacdo, e o préprio
desenvolvimento de suas capacidades como ser humano compreendem a

mem é um fim em si mesmo

495 E um termo utilizado por advogados de defesa em casos sobre difamacio, alegan-
do que o posicionamento do réu era apenas uma opinido e ndo uma manifestagio da
verdade crua dos fatos.

496 BARROSO, Luis Roberto. Colisido entre liberdade de expressio e Direitos da
Personalidade. Critérios de ponderacio. Interpretacio constitucionalmente adequada
do Cédigo Civil e da Lei de Imprensa. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, 235: 1-36, p. 18, jan./mar. 2004.

497 Ibidem. Idem. p. 17.

498 BARCELLOS, Ana Paula de. A eficécia juridica dos principios constitucionais —
O principio da dignidade da pessoa humana. Rio de Janeiro — Sio Paulo: Renovar,
2002.
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finalidade de sua existéncia. Tal concepgio encontra ainda outros simpa-
tizantes, tais como Ronald Dworking, C. Edwin Baker, Robert C. Post e
Martin Redish*®.

A liberdade de expressio também consubstancia a garantia de mu-
dancas da sociedade, de forma que racionaliza tais transformacées, com
vistas a permitir que a humanidade aprimore as suas potencialidades>®.

4.A liberdade de expressio nos discursos parlamentares e o principio
da imunidade parlamentar

As imunidades parlamentares possuem papel central na manutencao
do Estado Democriatico de Direito. Assim, a protecdo conferida aos par-
lamentares, quanto aos votos e opinides deve ser concebida de maneira a
compatibilizd-la com a ordem democritica vigente, definindo os seus li-
mites. Ou seja, os eleitos pelo povo ndo podem falar tudo que acham que
podem, sob pena de violar a prépria garantia de expressio inserta na nor-
ma da imunidade conferida a eles pela Constituicao Federal de 1988.

Desde os tempos remotos, a exemplo da Grécia e Roma Antigas, as
sociedades buscam proteger seus parlamentares. Tal realidade podia ser
constatada a partir da maneira como os cidadios se reuniam na cidade-Es-
tado de Atenas, por meio de assembleias para discutir e votar leis. Para o
uso da palavra, o cidadio usava uma coroa na cabega, conhecida como Co-
roa de Mirto, que conferia a ele protecdo em suas opinides e votos, tor-
nando a tribuna um local sagrado e inviolavel®"!.

As nogdes de liberdade de discurso e a garantia contra a prisdo sio
originadas do sistema constitucional inglés durante o final do Sec. XVII,
momento em que se considerava de extrema importincia afastar quais-
quer acusacdes quanto as palavras proferidas por autoridades em debates
acalorados nos parlamentos ou fora deles. Nesse sentido pontua Alexan-
dre de Moraes>"?:

a criacdo das imunidades parlamentares como coroldrio da defesa da
livre existéncia e independéncia do Parlamento tem no sistema constitu-

499 CHEQUER, Claudio. Op Cit. p. 18.

500 Ibidem. Idem. p. 344.

501 KURANAKA, Jorge. Imunidades Parlamentares. Sio Paulo: Juarez de Oliveira,
2002. pp. 92-93.

502 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 32. ed. Sio Paulo: Atlas, 2016.
p. 465.
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cional inglés sua origem, através da proclamacio do duplo principio da
freedom of speech (liberdade da palavra) e da freedom from arrest (imu-
nidade 2 prisdo arbitraria) no Bill of Rights de 1688, os quais proclama-
ram que a liberdade de expressio e de debate ou de troca de opinides no
Parlamento nio pode ser impedida ou posta em questio em qualquer
corte ou lugar fora do Parlamento.

As imunidades parlamentares encontram na Europa destaque impor-
tante, o que pode ser inferido no periodo entre o final do século XVI e o
inicio do século XVII, no qual o rei e os seus parlamentares tinham diver-
sos empasses, especialmente no que tange a dinastia de Stuart. A guisa de
ilustracio, vale lembrar que o monarca Jaime I desmanchou seu segundo
parlamento, prendendo 14 deputados®®3. Assim, diante da clara persegui-
cdo aos congressistas, que possufam divergéncias com a monarquia, foi
necessdrio que o rol de protecdo as suas prerrogativas fosse ampliado.

Posteriormente, outros paises comegaram a pensar sobre o instituto
da imunidade parlamentar. Na Constituicido dos Estados Unidos da Amé-
rica em 1787, por exemplo®**:

Em nenhum caso, exceto trai¢io, felonia e violacao da paz, eles (sena-
dores e representantes) poderio ser presos durante sua frequéncia as ses-
sdes de suas respectivas Camaras, nem quando a elas se dirigirem, ou de-
las retornarem; e nio poderio ser incomodados ou interrogados, em qual-
quer outro lugar, por discursos ou opinides emitidos em uma ou outra
Céamara” (art. 1°, secdo 6).

Em junho de 1789 a Assembleia Nacional Francesa também fez men-
¢do as imunidades parlamentares, haja vista o debate entre os congressis-
tas e os monarcas, com a sua constitucionalizagio em 1791, conforme se
observa>%>:

Os representantes da nacio sio invioldveis, nio poderio ser processados,
acusados nem julgados, em tempo algum, pelo que tiverem proferido,
escrito ou praticado no exercicio de suas fungf)es de representantes.

Somente poderio ser presos, por fato criminoso, em flagrante delito ou
em virtude de mandado de prisdo, dando-se ciéncia imediata ao Corpo

503 GUIMARAES, Abel Balbino. Op Cit. p. 27.
504 MORAES, Alexandre de. Op. Cit. p. 457.
505 KURANAKA, Jorge. Op. Cit. p. 97.
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Legislativo. O processo somente poderd continuar depois que o corpo
Legislativo houver decidido sobre a procedéncia da acusacio.

Atualmente grande parte das constituicdes preveem as garantias de
livre exercicio do Poder Legislativo. Como nos informa Alexandre de
Moraes®® a imunidade parlamentar foi tema tratado primeiramente na
Constitui¢do Imperial de 1824, em que era concedido aos membros do
Parlamento as inviolabilidades pelas suas opinides, votos e palavras que
fossem declaradas no exercicio de suas funcdes, assim como a garantia do
parlamentar nio ser preso durante a legislatura, por autoridade alguma,
salvo por ordem de sua respectiva Cdmara, menos em flagrante delito de
pena capital. Também foi estipulado que o prosseguimento da agio penal
dependeria de licenca da casa respectiva do parlamentar acusado, confor-
me pode ser observado abaixo®"’:

Art. 26. Os membros de cada uma das Camaras sio invioldveis pelas
opinides, que proferirem no exercicio das suas funcdes.

Art. 27. Nenhum Senador, ou Deputado, durante a sua deputagio, pode
ser preso por Autoridade alguma, salvo por ordem da sua respectiva
Camara, menos em flagrante delicto de pena capital.

Art. 28. Se algum Senador, ou Deputado for pronunciado, o Juiz, sus-
pendendo todo o ulterior procedimento, dard conta 2 sua respectiva
Camara, a qual decidird, se o processo deva continuar, e 0 Membro ser,

ou ndo suspenso no exercicio das suas funcées.

Com a proclamacio da repiblica brasileira surgiu nova Constituigio
em 1891, a qual faz mencio as imunidades materiais e formais, sendo
previsto que os deputados e senadores seriam inviol4dveis durante todo o
exercicio de seu mandato por suas palavras, opinides e votos. Ademais, os
parlamentares também nio poderiam ser presos, nem processados crimi-
nalmente, sem prévia licenca de sua Cimara, exceto em casos de flagran-
te de crime inafiancavel.

A Constituicdo Federal de 1934 manteve a esséncia das imunidades
concedidas aos parlamentares, estendo-as ao suplente imediato do Depu-

506 MORAES, Alexandre de. Op. Cit. p. 457.
507 BRASIL. Constitui¢io Politica do Império do Brasil de 1824. Rio de Janeiro/RJ.
Conselho de Estado, 1824.
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tado em exercicio®®. Posteriormente o texto foi modificado na integra,
com a publicacao da Constituicao Federal de 1937 os deputados e sena-
dores passaram a ser responder por caltnia, difamacio, injiria ultraje a
moral ptblica ou provocacio putblica ao crime.

A Constituicdo Federal de 1946, por sua vez, trouxe certas regras
para a deliberacido da Cimara quanto ao seu parlamentar, no caso a deci-
sdo seria tomada pelo voto da maioria, sendo que em caso de crime co-
mum, se a licenga para o processo criminal ndo estivesse resolvida em 120
(cento e vinte) dias, contados da apresentacao do pedido, este seria in-
cluido em ordem do dia, para ser discutido e votado, independentemente
de parecer (EC 9°)°%. Na carta de 1967 as imunidades mantiveram-se,
no entanto em 1969 uma emenda constitucional autorizou que os depu-
tados e senadores fossem penalizados em caso de crimes contra a Segu-
ranga Nacional.

Em 1988, com a promulga¢io da denominada “Constitui¢ido Cida-
da”, as imunidades material e formal estio previstas no art. 53:

Art. 53. Os Deputados e Senadores sio invioldveis por suas opinides,
palavras e votos.

§ 1° Desde a expedicdo do diploma, os membros do Congresso Nacional
ndo poderio ser presos, salvo em flagrante de crime inafiangével, nem
processados criminalmente sem prévia licenga de sua Casa.

§ 2° O indeferimento do pedido de licenca ou a auséncia de deliberagio
suspende a prescricdo enquanto durar o mandato.

§ 3° No caso de flagrante de crime inafiangével, os autos serdo remeti-
dos, dentro de vinte e quatro horas, 2 Casa respectiva, para que, pelo
voto secreto da maioria de seus membros, resolva sobre a prisdo e auto-
rize, ou nio, a formacio de culpa.

Vale dizer que a Carta Constitucional de 1988 assegura aos parla-
mentares a liberdade de fala, no entanto cabe realcar que nenhuma prer-
rogativa estd isenta de responsabilizacio, haja vista que nio hi direito
e/ou garantia absoluta.

Consoante o dicionirio Houssais®'"

, as imunidades parlamentares

508 MORAES, Alexandre de. Op. Cir. p. 458.

509 Ibidem. Idem. p. 459.

510 HOUAISS, Anténio.; VILLAR, Mauro de Salles. Dicionario Houaiss da Lingua
Portuguesa. 1. ed. Rio de Janeiro: Objetiva, 2009. p.1059.
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consubstanciam um conjunto de privilégios, vantagens ou isencées de
dnus ou encargos concedidos a certas pessoas em funcio de cargo ou fun-
cdo exercida. A ratio essendi dessas imunidades est4 fundada no principio
da independéncia dos Poderes.

Segundo licdes de Carlos Maximiliano a “imunidade parlamentar é a
prerrogativa que assegura aos membros do Congresso a mais ampla liber-
dade da palavra, no exercicio das suas fungdes, e os protege contra abusos
e violéncias por parte dos outros poderes”>!'!. Nas palavras de Wilson Ac-
cioli tais imunidades se tratam de “prerrogativas e garantias de que gozam
os membros dos 6rgaos legislativos, tendo por escopo a protecao do exer-
cicio amplo de seus mandatos”>!2,

Alexandre de Moraes considera que “as imunidades sdo garantias
funcionais, normalmente divididas em material e formal, sio admitidas
nas Constituicées para o livro desempenho do oficio dos membros do Po-
der Legislativo e para evitar desfalques na integragdo do respectivo qué-
rum necessario para deliberagiao”>!3. Com efeito, Pedro Lenza considera
que as “Imunidades parlamentares sido prerrogativas inerentes a funcao
parlamentar, garantidoras do exercicio do mandato, com plena liberdade.
Nio se trata de direito pessoal ou subjetivo do Parlamentar, na medida
em que, como se disse, decorre do efetivo exercicio da funcido parlamen-
tar. Assim, ndo podemos confundir prerrogativa com privilégio.”>!*.

Da anilise dos conceitos acima expostos, percebe-se que as imunida-
des possuem por escopo a preservacao do exercicio pleno dos mandatos
de seus parlamentares, assegurando a independéncia do Poder Legislativo
perante os demais poderes, ou seja, o que se busca é a liberdade de ex-
pressio em teoria plena dentro do exercicio do mandato, de maneira que
os outros poderes nio venham a restringir sua execugio por perseguicoes
politicas e partiddrias.

A existéncia das imunidades possui finalidade clara, o que fundamen-
ta a razdo de sua existéncia, servindo como um dos pilares da democracia
e da observincia do principio constitucional da separacio dos poderes,
conforme preconiza Alexandre de Moraes,

511 KURANAKA, Jorge. Op. Cit. p. 90.

512 Ibidem. Idem.

513 MORAES, Alexandre de. Op. Cir. p.460.

514 LENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado. 23. ed. Sao Paulo: Sarai-
va Educacio, 2019, p. 937.
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Na independéncia harmoniosa que rege o principio da Separacio dos
Poderes, as imunidades parlamentares sdo institutos de vital importan-
cia, visto buscarem, prioritariamente, a protecio dos parlamentares, no
exercicio de suas nobres funcées, contra os abusos e pressées dos demais
poderes; constituindo-se, pois, um direito instrumental de garantia de
liberdade de opinides, palavras e votos dos membros do Poder Legislati-
vo, bem como de sua protecio contra prisdes arbitrdrias e processos
temerarios.

Vale acrescentar que as imunidades nio sdo individuais, tanto é que
elas ndo passiveis de rentincias, pois protegem um bem ptblico®!>. Nio se
olvide que o parlamentar é um mero precursor da vontade de seus eleito-
res, sua figura pertence ao préprio povo, com as prerrogativas inerentes
apenas a funcido que exerce. Suzana de Toledo Barros pontua que as prer-
rogativas parlamentares se estendem tio somente ao mandato, haja vista
a necessidade de preservacio de sua representacio popular, logo, elas se-
rdo aplicadas utilizando o principio da razoabilidade, evitando o endeusa-
mento de politicos, para que possa atingir o seu objetivo>'®.

As imunidades parlamentares se dividem em duas espécies. Enquan-
to a imunidade material tem o propésito de assegurar ao parlamentar no
exercicio de seu mandato ou em conexdo com ele, expressar suas opinid-
es, palavras e votos. J4 a imunidade formal esta relacionada a prisio por
crimes inafiangdveis e aos processos criminais que eventualmente possam
ser movidos contra o parlamentar, de acordo com o que est4 previsto nos
paragrafos 2° ao 5°, do artigo 53, da Constituicido Federal de 1988.

Segundo Gilmar Mendes, a imunidade material, prevista no art. 53,
caput, da CFRB/88, possui um alcance limitado pela prépria finalidade
que a enseja. Cobra-se que o ato, para ser tido como imune a censura pe-
nal e civel, tenha sido praticado pelo congressista em conexio com o
exercicio do seu mandato, ap6s aferir se de fato o ato estd inserido no
Ambito da imunidade material, ndo é necessario indagar se o ocorrido po-
deria ser tido como crime®!”.

515 MORAES, Alexandre de. Op. Cit. p. 414.

516 BARROS, Suzana de Toledo. Jurisdicio Constitucional em Movimento. In:
CLEVE, Clemerson Merlin. (org). Direito Constitucional Brasileiro: Organizagao do
Estado e dos Poderes. vol. 2. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 357.

517 MENDES, Gilmar Ferreira.; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional. 10. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2015, p. 1237.
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Oportunas também sio as palavras de Cezar Roberto Bitencourt!$:
Por outro lado, embora a locugio quaisquer de suas opinides possa suge-
rir que todas as manifestacdes do parlamentar estariam acolhidas pela
inviolabilidade penal, inclusive quando proferidas fora do exercicio fun-
cional, nio se lhe pode atribuir tamanha abrangéncia; conflitaria, com
efeito, com os principios éticos orientadores de um Estado Democritico
de Direito, no qual a igualdade assume o status de principio dos princi-
pios, além de divorciar-se de sua verdadeira finalidade, qual seja, a de
assegurar o exercicio pleno e independente da funcio parlamentar. As-
sim, conquanto o nexo funcional nio se encontre expresso, quer-nos
parecer que se trata de pressuposto basico legitimador da inviolabilidade
parlamentar, cuja auséncia transformaria a inviolabilidade em privilégio
odioso.

As imunidades parlamentares nido podem servir de escudo para liber-
dades que extrapolem o interesse piblico, conquanto devem somente
proteger o parlamentar enquanto ele representa a vontade popular em
seu oficio no parlamento.

Vale destacar que a Constituicdo da Repiblica Federativa do Brasil
destina aos congressistas as imunidades parlamentares acima descritas,
entretanto, impde aos vereadores tratamento diferenciado. Na condigio
de parlamentares municipais nao lhes é dada a prerrogativa de ter os seus
processos sustados pela CAmara Municipal, pois, consoante art. 29, inciso
VIII, da CRFB/88, sua imunidade material est4 restrita aos limites terri-
toriais de seu municipio. Como preconiza Pedro Lenza>!®:

De acordo com o art. 29, VIII, como jé visto, os municipios reger-se-ao
por lei organica, que devera obedecer, dentre outras regras, a da inviola-
bilidade dos vereadores por suas opinides, palavras e votos no exercicio
do mandato e na circunscrigdo do Municipio. Ou seja, o vereador muni-
cipal somente terd imunidade material e na circunscri¢do municipal, ndo
lhe tendo sido atribuida a imunidade formal ou processual.

518 BITTENCOURT. Cezar Roberto. Tratado de direito penal. v1. 11 ed. Sdo Paulo
: Saraiva, 2007, p. 185.

519 LENZA, Pedro. Direito constitucional esquematizado. 12. ed. Sdo Paulo: Sarai-
va, 2019. p. 329.
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Por sua vez, os deputados estaduais possuem o mesmo tratamento
dispensado aos deputados federais, nos termos do art. 27, § 1°, da
CRFB/88.

De fato, as imunidades parlamentares sio institutos importantes para
assegurar a liberdade de atuacdo dos representantes do povo, uma vez
que possuem o propdsito finalistico de impedir a perseguicio politica e a
dependéncia do poder legislativo dos demais 6rgaos. No entanto, pontua
Suzana de Toledo Barros que se deve levar em consideragio o principio
da proporcionalidade para a caracterizacdo da imunidade parlamentar,
haja vista a proibicio dos excessos e das insuficiéncias, com vistas a nio
enfraquecer a democracia®?’.

Tais excessos podem ser descritos como a protecio indiscriminada a
qualquer discurso proferido por congressistas no exercicio de seu manda-
to, pois ainda que a imunidade material afaste qualquer tutela penal
quanto a temdtica, o controle politico ainda poderd ser exercido, como

ocorre em casos de quebra decoro parlamentar®?!.

5. As prerrogativas parlamentares e seus limites

O Constituinte Originario brasileiro de 1988 reservou ao parlamento
o direito de cassar e penalizar os congressistas se eles agirem de modo
incompativel com o decoro parlamentar. Nesse sentido esclarece Carla
Costa Teixeira®??, que o decoro resulta da:
compreensio de que, no universo da honra, a conduta desonrada nio se
esgota no individuo que a cometeu, mas compromete todo o coletivo a
que ele pertence. Pois se um membro partilha da honra de seu grupo, e
com este se identifica predominantemente, a sua desonra se reflete so-
bre a honra de todos. Havia, assim, uma honra coletiva a ser preservada,
que encontrou expressio na nogio de decoro parlamentar.

520 BARROS, Suzana de Toledo. Op Cit. pp. 357-358.

521 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Pet 9165. Relator: Ministro Roberto Barro-
so, julgamento em: 22/03/2021, érgdo julgador: Tribunal Pleno. Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur444365/false, p. 3

522 TEIXEIRA, Carla Costa. Decoro parlamentar: a legitimidade da esfera privada
no mundo piublico?. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Sdo Paulo, n. 30, p.110-

127, 1996.
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Em outras palavras, o decoro parlamentar é consequéncia de um pa-
drao de agir esperado dos parlamentares, sejam eles vereadores, deputa-
dos estaduais, federais ou senadores. Assim, aquele que se encontra na
posicio de representante do povo deve ter a sua conduta baseada em um
procedimento ético-moral que se revela nas suas falas e imagens.

Sua principal finalidade seria a possibilidade de excluir qualquer um
que pudesse comprometer a imagem do Estado e do Orgio Legislativo,
com vistas a preservar a confianga depositada pelo povo nas institui¢des. Se
um inico membro do parlamento se comporta indignamente, toda a Casa
dos Representantes é exposta ao ridiculo. Miguel Reale assevera que “no
fundo, falta de decoro parlamentar é a falta de decéncia no comportamen-
to pessoal, capaz de desmerecer a Casa dos Representantes (incontinéncia
de conduta, embriaguez, etc.) e falta de respeito a dignidade do Poder Le-
gislativo, de modo a expd-lo a criticas infundadas, injustas e irremediaveis,
de forma inconveniente”>%3. Assim, a questio nio se assenta sobre a possi-
bilidade de o parlamentar ferir a moral ou a ética comuns - que nio pode-
riam ser apreciados por meio de critérios subjetivos -, mas sim sobre a pos-
sibilidade de ele manchar a imagem da sua Casa Legislativa.

Entretanto, ainda que a Constituicio discrimine os casos passiveis de
violagdo do decoro parlamentar, o seu entendimento é considerado inde-
terminado por conta de sua carga axiolégica e de sua descrigdo aberta do
tipo disposto no regimento®?*. No obstante, tal indeterminacio é neces-
sdria para que ele atinja os seus propésitos. Nessa trilha, Carla Costa Tei-
xeira compreende “o decoro parlamentar, como um cédigo de honra,
precisa se referir aos valores de uma época e de um grupo. Vem dai sua
necessdria imprecisio, sua natureza avessa 3 plena traducdo em atos espe-
cificados juridicamente”%>.

A seguir, para ilustrar a realidade brasileira quanto a concepgio acer-
ca das manifestacdes que teriam o condio de se caracterizar como quebra
de decoro parlamentar, examinar-se-4 um caso emblemdtico de um de-
putado federal que teve seu mandado suspenso pelo Conselho de Etica e
Decoro Parlamentar da Camara dos Deputados.

523 REALE, Miguel. Decoro parlamentar e cassacao de mandato eletivo. Revista de
Direito Puablico, Sio Paulo, n. 10, p. 87-93, out./dez. 1969.

524 BOM, Eduardo Fortunato. A cassa¢do de mandato por quebra de decoro parla-
mentar. Revista de Informacio Legislativa, 2006. Disponivel em: https://www12.se-
nado.leg.br/ril/edicoes/43/169/ril v43 nl169 p65.pdf. Acesso em: 10 de nov. de
2023.

525 TEIXEIRA, Carla Costa. Op. Cit. p.124.
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Quanto aos limites da imunidade parlamentar, oportuno trazer a bai-
la julgado marcante do STF, quanto a possibilidade de caracterizar a fala
de um parlamentar como discurso de édio. Trata-se do—Inquérito
4.694/DF, em que a Primeira Turma decidiu rejeitar dentncia em face
de deputado federal por suposto delito de incitar ou induzir discrimina-
¢do de raga, cor, etnia, religido ou procedéncia nacional, tipificado no art.
20 da Lein® 7.716/1989, nos termos do art. 70 do Cédigo Penal. O Rela-
tor Ministro Marco Aurélio, ao proferir o seu voto, ponderou se o pro-
nunciamento feito pelo parlamentar possuia conexdo com o exercicio de
seu mandato, concluindo pela no violacdo aos limites da imunidade ma-
terial, uma vez que o teor de seu discurso exemplificava sua visdo geopo-
litica e econdmica do pais.

Também estido enquadradas no dmbito da atuagio parlamentar as falas
alusivas 2 politica de imigracdo nacional, consoante se percebe da leitura
de discursos na Cdmara, respectivamente, em 12 de agosto de 2015, 26

de outubro e 6 de dezembro de 2016, 14 de abril e 17 de maio de 2017

[.]

Tem-se, uma vez existente o nexo de causalidade entre o que veiculado
e o mandato, aimunidade parlamentar. Declaragdes, ainda que ocorridas
fora das dependéncias do Congresso Nacional e eventualmente sujeitas
a censura moral, quando retratam o exercicio do cargo eletivo, a atuacdo
do congressista, estio cobertas pela imunidade prevista no artigo 53,
cabeca, da Constituicdo Federal, a implicar a exclusio da tipicidade.
Precedentes: inquérito n® 3.817 e petigdo n® 6.005, ambos examinados
na Primeira Turma, de minha relatoria, e inquérito n® 510, Pleno, relator
ministro Celso de Mello>?5.

Quanto ao suposto delito por comportamentos discriminatérios, o
Min. Marco Aurélio ressalta a necessidade de proceder 2 interpretacio
teleolégica e sistemitica da Constituicio Federal. Assim se utilizaria a
doutrina de Norberto Bobbio para identificagio do discurso discrimina-

526 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Primeira Turma, Inq. 4.694/DF. Rel. Min.
Marco Aurélio, decisio de: 11 de set. de 2018. Disposnivel em: https://re-
dir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=750302384. Acesso
em: 10 de nov. de 2023.
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torio que possui trés requisitos, a saber: (I) a constatagio da diferenca
entre dois individuos;(II) o juizo de valor sobre tal diferenca, determi-
nando que um ¢é superior ao outro;(III) a afirmagio de que o superior
deve governar e subjugar o inferior®?’. Isto posto, ao averiguar o contetddo
do discurso proferido pelo parlamentar, entendeu que elas nio possuiam
como finalidade a opressio de uma determinada comunidade, resguar-
dando apenas mera concepcao de superioridade, cujo perigo é abstrato e
insere-se na liberdade de manifestacio de pensamento.

Entretanto, sob o viés do Min. Luis Roberto Barroso, a manifestacio
proferida pelo parlamentar se configuraria como discurso de 6dio, por re-
velar nitidamente a sua aversio quanto aos grupos minoritérios, historica-
mente violentados e vulneraveis. Logo, a permissdo de discursos assim na
esfera social deve ser rechagada, com vistas a preservar a dignidade huma-
na das comunidades marginalizadas.

A protecio dos direitos fundamentais das minorias é um dos papéis e,
talvez, um dos papéis mais importantes de um Tribunal Constitucional.
Eu bem diria para as pessoas que podem se sentir afetadas na sua autoes-
tima por declaragdes tdo contundentes, lembro de uma passagem da
Eleanor Roosevelt, em que ela dizia que ninguém nesse mundo pode
fazer vocé se sentir inferior sem a sua colaboragio. Portanto, para nido
aceitar o preconceito e a discriminagio, basta ndo aceitar, mas eu penso
que as instituigdes devem inaceitar esse tipo de manifestacio.

A Min. Rosa Weber diverge quanto ao Min. Luis Roberto Barroso e
entende que as manifestacdes do deputado se tratam de meras expresso-
es de sua liberdade de expressio. Nio obstante, estas manifestagdes
ofensivas ndo guardaram relagio com a atividade parlamentar, razio pela
qual ela considera inaplicidvel a imunidade do art. 53, da CRFB/88.

A atividade parlamentar, como se sabe, tem no uso da palavra sua ex-
pressdo mais significativa. Por outro lado, o abuso da palavra pode ter
implicagdes civis e criminais. Dentre os interesses ptblicos em conflito,
quais sejam, a repressio aos delitos de opinido, puni¢io do abuso e a
ampla liberdade no uso da palavra pelos parlamentares, optou o consti-
tuinte por assegurar esta tltima realidade, dada a relevancia da atividade

527 BOBBIO, Norberto. Op. Cir. p. 108/110.
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parlamentar.

Entretanto, como enfatizado, o que a Constituicdo visa a proteger é a
ampla liberdade no exercicio da atividade parlamentar. Bem por isso,
este Supremo Tribunal Federal vem conferindo ao art. 53 da Constitui-
¢do Federal interpretacio no sentido de que s6 estard presente a imuni-
dade material se as supostas ofensas irrogadas guardarem conexdo com o
exercicio da atividade parlamentar®?8.

O Min. Luiz Fux em concordancia com o Min. Marco Aurelio, tam-
bém se utiliza da doutrina de Norberto Bobbio para a caracterizagio do
discurso discriminatério, considerando que as manifestacdes do parla-
mentar apesar de terem um teor preconceituoso, ndo deveriam estar su-
jeitas a censura da lei penal.

Considerando a integra dos votos dos ministros para rejeitar as de-
ntncias em face do parlamentar, pode-se extrair a atual posicio acerca do
reconhecimento de um discurso de 6dio no Supremo Tribunal Federal,
evidenciando a falta de um conceito especifico quanto ao tema, restando
como referéncia os ensinamentos do filésofo Norberto Bobbio. Neste
diapasio, a doutrina se mostra insuficiente para proteger a dignidade dos
grupos minoritdrios, uma vez que a falta de defini¢do de um discurso dis-
criminatério faculta ao Poder Judicidrio a sua caracterizagio por meio de
critérios subjetivos, possibilitando a disseminacido de manifestacoes de
cardter preconceituoso entre os parlamentares. Por conseguinte, permi-
te-se que grupos marginalizados sejam sistematicamente atacados ao via-
bilizar a existéncia de discursos em que os coloca como inferiores a outros
individuos.

6.Consideracoes finais

Longe de esgotar a temdtica trazida a luz neste ensaio académico, re-
conhece-se que as imunidades parlamentares, para além do seu papel
fundamental no equilibrio entre os trés poderes, sio uma das expressoes
do Estado Democritico de Direito. Entretando, seus limites, quando ul-
trapassados, podem ser passiveis de responsabilizagio, especialmente no
tocante aos abusos da liberdade de expressio, uma vez que o elo entre o
teor de suas falas e o exercicio de seu mandato é fundamental para a apli-
cabilidade do instituto.

528 Ibidem. Idem.
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O que se observa na prdxis é certa confusio quanto ao exercicio do
instituto das imunidades parlamentares, porquanto diversos congressis-
tas acham que podem utilizd-las como um escudo para afastar toda e
qualquer responsabilidade pelos seus discursos.

A guisa de conclusdo, as imunidades parlamentares sio garantias
constitucionais que viabilizam um Estado Democrético de Direito, per-
mitindo por meio da democracia deliberativa a efetividade dos direitos
fundamentais, restringindo-se somente diante de manifestacdes que vio-
lem o decoro parlamentar, e, bem assim, os valores fundamentais ampa-
rados pela dignidade da pessoa humana e pelos principios republicanos.
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14

PENSANDO O CONSTITUCIONALISMO A
PARTIR DA PERSPECTIVA DA JUSTICA
ECOLOGICA

Ténia Andrea Horbatiuk Dutra

SUMARIO: 1. Introducéo. 2. Da necessidade de repensar o constitucio-
nalismo ecologicamente. 3. O Constitucionalismo Andino — um constitu-
cionalismo ecolégico transformador. 4. Constitucionalismo, Democracia
e Justica Ecoldgica. 5. Consideracdes Finais. Referéncias

1.Introdugio

E imprescindivel que se promova uma mudanca profunda no modo
de vida que a humanidade tem adotado, especialmente desde o inicio da
era industrial, baseado na producio e consumo irrefreados e ecologica-
mente insustentdveis. Essa urgéncia fica clara diante dos limites planeta-
rios>??, identificados em estudos realizados nas tdltimas décadas, assim
como do risco da sexta grande extin¢io da biodiversidade®" e das altera-
coes geofisicas provocadas pelo ser humano no planeta Terra, que defi-
nem o Antropoceno>!.

529 Vide ROCKSTROM, J; STEFFEN, WL et al. Planetary Boundaries: exploring
the safe operating space of humanity. In: Ecology and society, vol. 14, n. 2, 2009, 32

p.
530 Vide KOLBERT, Elizabeth. A sexta extin¢ao: uma histéria ndo natural. Tradugéo
Mauro Pinheiro. 1?. ed. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2015.

531 Vide CRUTZEN, P.J. and STOERMER, E.F. The “Anthropocene”. Global
Change Newsletter, 41, 17, 2000.
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As multiplas crises — de cariter ecoldgico-climatica, econdmica, éti-
ca, politica e social — que assomam neste inicio de século, colocam a hu-
manidade diante do desafio de repensar importantes concepcoes e for-
mas de organizacdo social, inclusive no campo juridico. Nesse sentido,
vém-se desenhando varias abordagens teéricas considerando que o cons-
titucionalismo deveria ser revisitado de modo a tornar-se um instrumen-
to de protecio ecoldgica planetdria.

Soma-se ao quadro, o fato de que a prépria concepgio de “justo” e de
quem deve ser considerado como legitimo interessado integrante da co-
munidade de justica, passa por um processo criterioso de revisio, apon-
tando a necessidade de se acolher nessa comunidade os seres ndo huma-
nos da natureza. Uma justica “ecolégica” que se aplique entre humanos e
humanos e nio humanos da natureza, nas suas relagdes, considerados os
aspectos da interdependéncia e da ecodependéncia.

Ha4, portanto, que se compatibilizar os institutos e instrumentos juri-
dicos com o anseio de uma Justica Ecolégica, e é em torno dessa questio
que se desenvolve o presente artigo, abordando especificamente o cons-
titucionalismo. A hipétese com a qual se trabalha é a de que a Justica Eco-
légica requer um constitucionalismo ecolégico democritico, transforma-
dor. Assim, utilizando o método hipotético-dedutivo e a metodologia de
pesquisa bibliogréifica, tratar-se-4 do problema proposto a partir dos se-
guintes tépicos: 1. Da necessidade de repensar o constitucionalismo eco-
logicamente; 2. O Constitucionalismo andino — um constitucionalismo
ecoldgico transformador; 3. Constitucionalismo, Democracia e Justiga
Ecolégica.

2. Da necessidade de repensar o constitucionalismo ecologicamente

Embora nos dias de hoje a maior parte das Constitui¢cdes dos paises ao
redor do mundo tragam dispositivos referentes 2 matéria ambiental>3?,
que correspondem a aspectos destacados do tema, a necessidade de dar a
protecio constitucional da natureza um carater global torna-se cada vez
mais clara. O entendimento que atualmente prevalece é o de que dispo-

532 Na atualidade, cerca de 150 Constituicdes abordam a questdo ambiental, sendo
92 (a0 menos) — afirmando noventa e duas, um direito ao meio ambiente equilibrado
(Sampaio, 2021). SAMPAIO, José A. L. Os ciclos do constitucionalismo ecolégico.
Revista Juridica FA7, vol. 13, n.2, 2016. Disponivel em: https://dialnet.unirio-
ja.es/servlet/articulo?codigo=6415914.Acesso em: 10 out/2023.
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sitivos constitucionais que estabelecam genericamente o dever de prote-
¢30 do meio ambiente, ou mesmo o direito ao ambiente sadio e equilibra-
do, que valeram em outros periodos, j4 ndo atendem as questdes relativas
ao meio ambiente, as quais tém dimensdes globais. Ao mesmo tempo, o
carater ecoldgico vem a tona, exigindo rever os possiveis sujeitos interes-
sados a quem se voltam os direitos, bem como o alcance da protecio des-
ses direitos.>>* O constitucionalismo desse viés tende a transbordar, as-
sim, tanto os limites da légica do direito moderno com relagio aos sujei-
tos de direito quanto aos da soberania restrita as fronteiras estatais.

Diferentes motivacdes surgem no sentido de um constitucionalismo
global comprometido com a protecao ecoldgica, envolvendo desde aspec-
tos relacionados a governanca, ao reconhecimento da existéncia de uma
“cultura constitucional” a qual a temdtica se adequa — o que viria a facili-
tar a ampliagdo do tema 2 esfera supranacional —, até o reconhecimento
da urgéncia de se tratar conjuntamente de forma coordenada os proble-
mas sociais, politicos, econdmicos e ambientais, amparando-se na forga
normativa constitucional.’** Nio se trata, contudo, de um movimento
uniforme, ao contrério, h4 varias correntes de pensamento com proposi-
¢oes voltadas ao tema, que de alguma forma concorrem quando se pre-
tende definir 0o modelo mais adequado.

O carater constitucional confere proeminéncia a2 matéria ambiental,
permite que as solucbes em litigios sigam um determinado padrio ao se-
rem orientados pela palavra final da Corte Constitucional — facilitando a
governanga, além de, em determinados casos — como ocorre no Brasil — ao
serem acolhidas internamente as normas internacionais ambientais, rece-
berem status de norma supralegal®*®. Contudo, como bem observa Book-
man>3%, enquanto, por um lado, o constitucionalismo tem um potencial
relevante em termos de promover a protecio ambiental em termos pla-

533 Ibidem.

534 BOOKMAN, Sam. Demystifying Environmental Constitutionalism. Forthco-
ming, Environmental Law. Vol. 54. n.1, 2024. Disponivel em: https://pa-
pers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=4386508. Acesso em: 08 out/2023.

535 SARLET, Ingo; WEDY, Gabriel Tedesco; FENSTERSEIFER, Tiago. A equipara-
¢d0 dos tratados ambientais aos tratados de direitos humanos. CONJUR.
15/07/2022. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2022-jul-15/direitos-fun-
damentais-equiparacao-tratados-ambientais-aos-direitos-humanos/. Acesso em: 01
mar/2024.

536 Bookman, op. cit., 2024.
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netdrios, por outro, é necessario levar em conta se a conducio dessa go-
vernanga envolve democraticamente os cidadaos implicados e como isso
acontece. Resguardar esse cardter democratico tem sido um ponto ne-
vralgico das abordagens desse constitucionalismo.

O “Constitucionalismo global ambiental”>¥’, como adverte Sam-
paio>*®, pode ser compreendido como: a expansio da discussio ambiental
para a esfera constitucional; como um constitucionalismo global que esta-
belece institui¢oes e normas ambientais de governanga para além dos Es-
tados-nacdo; uma espécie de constitucionalismo que se estabelece por
meio das normas internacionais de matéria ambiental, as quais repercu-
tem nos ordenamentos juridicos dos paises; e, mesmo, como um modo de
aproximacio e troca no sentido interno/externo entre paises, entabulan-
do um didlogo e permitindo definir uma forma de institucionalidade rela-
cionada 2 matéria ambiental. E, em suma, um modo de fazer convergir o
direito constitucional com o direito internacional, os direitos humanos e
o direito ambiental. 33

Segundo o Constitucionalismo Global, de Carducci e Castillo
Amaya>* por exemplo, a natureza deve ser a “grande norma”, referéncia
para que seja definido em que deve consistir a “boa vida” e o futuro da
espécie humana, amparada na pratica didria da democracia participativa.
E preciso perceber a natureza como um “principio de vida y movimiento”
a exemplo da compreensdo que expressam os povos originarios. Devemos
buscar alternativas para a promocio do equilibrio ecolégico sanando as
injusticas para a comunidade planetéria, levando em conta o déficit eco-
légico e os limites do modelo civilizatério. Segundo essa proposta, o cons-
titucionalismo deve envolver as relagdes entre a natureza e a espécie hu-
mana, pois o beneficio comum nio negocidvel reside na biodiversidade da
natureza, que garante a sobrevivéncia humana. E preciso adotar a demo-
cracia, como forma universal de governo das relacées humanas, para a so-
brevivéncia global da espécie.

537 H4 uma série de variantes e denominagdes para esse constitucionalismo, que é
adjetivado como “ambiental”, “verde”, “ecoldgico”, “ecocéntrico”, “mundial”, “globa-
lizado”, ou uma combinagao desses termos, por exemplo. Vide Sampaio, op. cit, 2021.
538 Ibidem.

539 Ibidem.

540 CARDUCCI, Michele; CASTILLO AMAYA, Lidia Patricia. La Naturaleza
como “Grundnorm” y “Tertium comparationis” del constitucionalismo global. Con-
ference Paper - January 2015. Disponivel em: https://www.researchgate.net/publica-

tion/301419132. Acesso em: 10 set/2022.
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O Constitucionalismo da Terra, de que tratam Leite e Ayala®*! é um

constitucionalismo global que requer transformacdes envolvendo os valo-
res a serem resguardados pelo Direito, relativos a cultura e identidade,
bem como, quanto a fungio do Estado. Deve desenvolver-se a partir de
um didlogo, compreendendo valores plurais e agregando as contribuicdes
de diferentes experiéncias juridicas, e exige novas estruturas institucio-
nais, compativeis com uma maior protec¢do da natureza como um interes-
se global, a partir do sistema juridico. Demanda um Direito receptivo as
diferentes identidades coexistentes, permitindo que se estabelecam os
valores comuns a serem protegidos. A natureza deve estar entre seus va-
lores principais, para resguardar os processos ecoldgicos indispensaveis a
sustentacio de todas as formas de vida. Compreende a atuacgio do Estado
de Direito (um Estado de Direito para a Natureza) para proteger a vida,
respeitando as leis da natureza (processos e sistemas ecolégicos), de
modo a promover a justica e a sustentabilidade em termos globais.

Jaria y Manzano®*?, quando propde a Constituicdo do Antropoceno,
por sua vez, sugere pensar a Constituicdo como “cultura”. Um didlogo
aberto capaz de fazer frente aos desafios do Antropoceno, contemplando
multiplos niveis de governo e de caréter transnacional. E um constitucio-
nalismo voltado a evolucio, que leva em conta as praticas sociais e valores
partilhados pela comunidade global. Comprometida com um modelo de
reproducio social mais justo e sustentével, essa proposta defende um Di-
reito Constitucional receptivo a fontes de ordem internacional, suprana-
cional e infranacional — um conjunto normativo de cariter constitucional
que fornecga legitimidade e sirva ao controle do poder politico. Trata-se
de um constitucionalismo flexivel e aberto a diferentes atores sociais, ndo
se limitando ao poder politico formal, superando assim as restri¢des do
discurso positivista dogmético. Nesse modelo a Constituicido exerce a
fungio de aproximar direito e politica, sendo referéncia interpretativa e
base que sustenta o autogoverno da sociedade.

E possivel detectar as preocupacdes e proposicdes que fazem parte
desse movimento de ampliacdo do escopo constitucional nas abordagens

541 LEITE, José Rubens Morato e AYALA, Patryck de Aratjo. Global environmental
constitutionalism as a constitutionalism of the Earth. In: JARIA-MANZANO, Jordi;
BORRAS, Susana. Research Handbook on Global Climate Constitutionalism. Chelte-
ham/UK; Northampton/USA: EE Elgar, 2019.

542 JARIA y MANZANO, Jordi. La Constitucién del Antropoceno. Valencia: Tirana
Humanidades, 2020.
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de Carducci e Castillo Amaya com o “Constitucionalismo Global”, de
Ayala e Leite em “Constitucionalismo da Terra”, e de Jaria y Manzano
com a “Constitui¢do do Antropoceno”, que trazemos a titulo de exem-
plo. As propostas desses autores, que se voltam para um constitucionalis-
mo global orientado pelas questdes ecolégicas, seguem distintas vias, em-
bora se possam identificar aspectos compartilhados. Com diferentes de-
senhos, elas destacam a necessidade de que sejam consideradas as com-
preensdes e valores relacionados a natureza, respeitando-se as cosmoviso-
es, culturas, perspectivas “outras” que nao correspondem 2 visdo hege-
monica ocidental. Por outro lado, cada uma delas sugere um caminho
préprio para que o cuidado ecolégico planetdrio seja compatibilizado com
a referida diversidade de valores e mundos habitados.

3. O Constitucionalismo Andino - um constitucionalismo ecolégico
transformador

E a partir dos conflitos frequentes no contexto latino-americano, en-
tre as compreensdes de “natureza” e em torno do reconhecimento de seu
valor, que se distingue com maior clareza a compreensio nao dualista de
mundo dos seus povos originarios e populacées tradicionais. A experién-
cia desses grupos e movimentos sociais — que reclamam justica por nio
verem reconhecidos seus modos de vida diante da intensificacio das pra-
ticas exploratérias, compreendidas no contexto neoextrativista — se tra-
duz em uma outra abordagem sobre a natureza. Estd presente na deman-
da desses povos um alerta sobre as diferentes possibilidades de organizar
a vida, indicando a existéncia de outros modos de ser de sujeitos e grupos
sociais.>*3

O Novo Constitucionalismo Latino-americano é um constitucionalis-
mo que se origina dos clamores populares. Nele estio compreendidos os
processos constituintes e suas respectivas Constituigdes, ap6s o longo pe-
riodo de ditaduras na América Latina. Reflete, portanto, as grandes ex-
pectativas quanto a retomada da democracia, permitindo aflorarem
concepcdes e modos proprios de seus povos originérios, na relagio ser hu-
mano/natureza.>**

543 SVAMPA, Maristela. Las fronteras del neoextractivismo en América Latina:
conflitos socioambientales, giro ecoterritorial y nuevas dependéncias, Guadalajara:

CALAS, 2019.
544 Vide WOLKMER, Anténio Carlos; WOLKMER, Maria de Fatima S. Pluralismo
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As Constituicées do Equador e da Bolivia, por exemplo, adotam ex-
pressamente a perspectiva multicultural dos povos desses paises, trazen-
do dispositivos que tratam de uma concepgio de natureza prépria desses
povos. Na maior parte dos casos, porém, a abertura no que se refere ao
tratamento das questdes relacionadas & composicdo pluriétnica latino-
americana se dd de forma indireta — como é o caso da Constituigio brasi-
leira de 1988°*, que defende uma sociedade pluralista, fraterna e sem
preconceitos, e que, em capitulos especificos dispée sobre o meio am-
biente e os povos indigenas.

A valorizagdo do aspecto da interculturalidade, combinada com a reto-
mada saberes ancestrais e a adocao da via democritica para o reconheci-
mento das demandas populares no mundo juridico, resultam na presenca
desses “outros” valores e perspectivas no escopo constitucional. Um modo
de vida entrelacado é revelado a partir da perspectiva desses povos, que
apresentam ao mundo uma outra légica de vida como possibilidade>45.

A Constituicdo do Equador consagra o principio do “Buen Vivir” e a
natureza — “Pachamama” — é reconhecida como sujeito de direito. A pre-
senca desses contetidos provenientes da sabedoria dos povos andinos no
texto constitucional resulta de uma “ecologia de saberes” e faz parte de
um projeto mais amplo, de re-fundagio do Estado.’*” Processo este, que
tem um propésito decolonial e busca cria brechas para emergirem outros
modos de vida — outros mundos.>*

juridico y constitucionalismo emancipador desde el sur. p. 2 a 49. In: SOUSA SAN-
TOS, Boaventura e CUNHA, Terese (eds.). Actas do Coléquio Internacional Episte-
mologias do Sul: aprendizagens globais sul-Sul, Sul-Norte e Norte-Sul, vol. 2.
Coimbra: CES, 2015; e, PASTOR, Roberto Viciano e DALMAU, Rubén Martinez.
Aspectos Generales del Nuevo Constitucionalismo Latinoamericano in Corte Cons-
titucional del Ecuador para el periodo de transicion: el Nuevo Constitucionalismo en
América Latina. Quito: Corte Constitucional del Ecuador, 2010.

545 BRASIL. Constituicdo da Reptblica Federativa do Brasil. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Acessado em:
30 jan/2024.

546 WALSH, Catherine. Introduccién. Lo pedagdgico y lo decolonial: entretejiendo
caminos in WALSH, Catherine (ed). Pedagogias decoloniales: practicas insurgentes
de resistir, (re)existir y (re)vivir. Tomo 1. Quito: Ediciones Abya Yala, 2013.

547 Vide SOUSA SANTOS, Boaventura de. Refundacién del Estado en la América
Latina: perspectivas desde una epistemologfa del sur. Lima: Instituto Internacional
del Derecho e Sociedad, 2010.

548 Vide WALSH, op. cit, 2013.
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No caso da Bolivia, a sua Constitui¢do também contempla o reconhe-
cimento & “Pachamama” e ao principio do “Buen Vivir”, avancando em
termos de direitos e autonomia indigena e do pluralismo juridico.’*® Os
direitos da natureza estdo previstos pela Lei da Mie Terra, de 2010. Esta,
em conjunto com a Lei do Desenvolvimento Integral, de 2012, sobre o
“Buen Vivir”>, sdo instrumentos do projeto de reconquista desses sujei-
tos historicamente inviabilizados.

De la Cadena®! destaca que a Constituicio do Equador, ao declarar
que a natureza — “Pachamama” — é sujeito de direito, faz surgir dai uma
entidade hibrida “cultura-natureza”, que estd de acordo com a com-
preensio dos povos origindrios da regido, para os quais as relagdes com os
“seres outros que humanos” fazem parte do cotidiano. Por outro lado, no
caso boliviano, a forte presencga dos povos indigenas colocou no seio do
préprio Estado reivindicacdes dos povos indigenas historicamente opri-
midos. Dessa forma, percebe-se que a abordagem ecolégica do Novo
Constitucionalismo Latino-americano tem o mérito de promover o reco-
nhecimento politico e, a0 mesmo tempo, introduzir no processo demo-
cratico, novos sujeitos e relagdes intersubjetivas.

E importante observar que a expressio “Buen Vivir” é distinta das no-
¢oes ocidentais sobre “boa vida”, pois é pertinente as comunidades que as-
sumem uma ontologia relacional e que reconhecem o valor intrinseco da
natureza. Comporta, em seu sentido original, uma critica e uma proposta
que ultrapassa a questio do desenvolvimento, no sentido de uma transfor-
macao mais profunda quanto 2 compreensao do humano em relagio a so-
ciedade e & natureza. Embora se aproxime dos conceitos ocidentais de cui-
dado e das propostas ecologistas, deve ser compreendido de modo contex-
tualizado, repercutindo nessa compreensio importantes aspectos sociais e
histéricos. Guarda semelhancas com o “Suma Qamana”, dos aymaras da
Bolivia e com o “Suma Kawsay”, equatoriano, por exemplo.>>?

549 WOLKMER e WOLKMER, op. cit., 2015.

550 BOLIVIA. Ley n. 71/2010. Ley de Derechos de la Madre Tierra. Disponivel em:
http://www.planificacion.gob.bo/uploads/marco-legal/Ley%20N%C2%B0%20071
%20DERECHOS%20DE%20LA%20MADRE%20TIERRA.pdf. Acesso em: 29
jan/2024.

551 DE LA CADENA, Marisol. Cosmopolitica indigena nos Andes: reflexées concei-
tuais para além da “politica”. Maloca: Revista de Estudos Indigenas, v. 2., 2019.
Acesso em: 28 out/2023.

552 GUDYNAS, Eduardo. Buen Vivir, in G. D’Alisa, F Demaria y G Kallis, eds.
Decrecimiento: un vocabulario para una nueva era. Barcelona: Icaria, 2015.
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As concepgdes de “Buen Vivir” e “Pachamama” dos povos andinos
traduzem a sua cosmovisao, a sua ontologia e o seu modo de vida, sendo
também um projeto — objetivo coletivo de coexisténcia digna que exige
respeito a todos os seres vivos e a resiliéncia planetaria. Revela-se um mo-
delo alternativo de realizagio politico-social, que expressa um compro-
misso com o coletivo e a responsabilidade por resguardar a comunidade
de vida para além dos individuos, em termos sincrénicos e diacronicos. >3

O Novo Constitucionalismo Latino-americano, ensina Wolkmer®>*,
ao incorporar nocdes e valores dos povos originarios e populacées tradi-
cionais, oferecendo uma perspectiva alternativa, holistica e sistémica da
convivéncia na comunidade de vida planetéria, traz uma abordagem eco-
l6gica inédita. Sdo préprios dessa proposta, o cardter decolonial, a preo-
cupacdo com a defesa dos interesses dos excluidos, e o alinhamento as
aspiragdes e valores dos povos originarios, bem como as demandas dos
movimentos sociais. Também se distingue por estimular e promover uma
ampla participacdo politica, democritica e plural, e pela sua abertura para
um pluralismo juridico amparado na nocao de Estado Plurinacional.

E, portanto, um novo pacto politico, que tem o propésito de produzir
uma mudanga civilizatéria, por meio dos aspectos da desmercantilizacao
da natureza, da democratizacio e da descolonizagio. Implica a refunda-
cdo de determinados conceitos, dentre os quais o de justiga social, a qual,
nesse contexto, deve abarcar o reconhecimento da diferenga na com-
preensdo da igualdade e da liberdade, a necessidade de uma justica cogni-
tiva (saberes plurais) e de uma justica histérica>>>. Propde uma visao ho-
listica das interrelacdes entre os seres humanos e a natureza, enfatizando
a necessidade de se viver em harmonia na comunidade de vida, para ga-
rantir condi¢des de uma existéncia digna para todos.

Tal constitucionalismo, embora nio isento de criticas, se insere entre
os ramos da vertente “transformadora” do movimento de constituciona-
lismo ambiental, segundo Bookman®“. Esta vertente se caracteriza por

553 PALOP, Maria Eugenia Rodriguez. Derechos humanos y buen vivir: sobre la
necesidad de concebir los derechos desde una visién relacional (2015) Pépeles de
relaciones ecosociales y cambio global. N. 128, 2014/2015.

554 WOLKMER, Anténio Carlos. Pluralismo Juridico e perspectivas para um novo
constitucionalismo na América Latina, in WOLKMER, Antdnio Carlos e MELO,
Milena Petters (eds). Constitucionalismo latino-americano: tendéncias contempora-
neas: Sao Paulo: Jurud, 2013.

555 Vide SOUSA SANTOS, op. cit., 2010.
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romper com as praticas e solucdes dos sistemas juridicos tradicionais,
diante da preméncia da crise ambiental, apontando os problemas da de-
mocracia representativa diante das limitaces decorrentes dos sistemas
econdmicos. Sdo considerados, nessa abordagem, aspectos da ética am-
biental, da economia politica, das ciéncias ecoldgicas, da teoria politica
liberal e dos conhecimentos indigenas. E um constitucionalismo que se
volta aos aspectos dos valores de ordem social, politica e cultural pré-
prios, a partir dos quais se definem os valores dos sistemas naturais, ao
invés de considerar essa medida neutra. Sobretudo, compreende a neces-
sidade de implementar projetos de transformagio mais amplos, os quais
incidirdo sobre o aspecto da governanca ambiental, pois essa gestio nio
deve ficar restrita a tecnocratas e aos detentores de conhecimentos espe-
cializados.>’

O cariter transformador do Constitucionalismo Latino-americano
ganha destaque, como se vé, por sua relacio com a retomada democritica
e a presenga de uma perspectiva pluralista, do respeito as diferentes for-
mas de auto-organizacio social e ecoldgica — ou melhor, de “auto-eco-or-
ganizacdo” como define Morin®8. Ele traz implicacdes epistemoldgicas,
ontoldgicas e politicas, aspectos aos quais a crise civilizatéria vivida pela
humanidade, na época do Antropoceno, reclama urgente atencio, pois
ndo h4 Justica Ecoldgica, sem justica entre saberes.

4. Constitucionalismo, Democracia e Justigca Ecolégica

A demanda por uma Justica “ecoldgica”, ou seja, que considere o as-
pecto interrelacional entre ser humano/natureza, em seu caréter de inter-
dependéncia e ecodependéncia, compondo a comunidade de vida uma
comunidade de justiga, provém dos que, diferente do pensamento hege-
monico ocidental, compreendem o mundo a partir perspectivas nio dua-
listas.

Os povos origindrios e as populagdes tradicionais habitantes da Amé-
rica Latina, em seu histérico de opressio e de lutas libertarias, reivindi-
cam e clamam por uma justica que abarque os “seres outro-que-huma-

556 BOOKMAN, Sam. Demystifying Environmental Constitutionalism. Forthco-
ming, Environmental Law. Vol. 54.n.1, 2024. Disponivel em: https://pa-
pers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=4386508. Acesso em: 08 out/2023.

557 Ibidem.

558 MORIN, Edgar. Ciéncia com consciéncia. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 1998.
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nos”, os “ndo humanos da natureza”, com os quais compéem um mundo
pluriversal. Revelam, em seus modos de existéncia, possibilidades diver-
sas e alternativas para um viver em comum que resguarde a vida, indivi-
dual e coletiva, em todas as suas formas. Também “outros”, nesse contex-
to de injusticas, sdo aqueles que se vém historicamente subalternizados
por uma civilizacdo que prioriza 0 homem branco detentor de um patri-
monio, s mulheres, as pessoas negras, aos nao cisgénero heteronormati-
vos, aos portadores de deficiéncia, como apontam as ecofeministas e o
pensamento decolonial.

Os estudos sobre as mudancas climaticas realizados pelo Painel Inter-
governamental sobre Mudancas Clim4ticas - IPCC e por instituigdes que
analisam como as diferentes formas de habitar o planeta interferem eco-
logicamente®?, alertam para o fato de que a biodiversidade — essencial
para resguardar o equilibrio ecossistémico planetario — est4d em franco de-
clinio. O desmatamento e o garimpo ilegais, a agropecudria em larga esca-
la e os plantios de monoculturas sio fatores que — somados ao modelo de
producio baseado nas energias de fontes fésseis —, se, por um lado, am-
pliam o PIB (Produto Interno Bruto) de um pafs, por outro lado estdo
acelerando o processo de empobrecimento do solo, de contaminacio dos
aquiferos, de embranquecimento dos corais e de elevacio da emissio de
gds carbonico e metano. Colocam-se em risco de extin¢do milhares de
espécies e em situagdo preciria de inseguranca hidrica e alimentar milha-
res de seres humanos ao redor do planeta. E urgente, portanto, que esses
“outros” sejam considerados.

Uma Justica Ecoldgica deve, assim, ser pensada, como propde
Schlosberg®®, considerando a abordagem feita pela teoria critica, que
questiona a racionalidade instrumental — a qual se faz hegemdnica com o
fendmeno da globalizacio — e as limitacdes das solucdes que as teorias de
justica do pensamento liberal oferecem. De acordo com as fil6sofas femi-

559 Vide ICCA. TERRITORIES OF LIFE.ORG. Territories of Life Report, 2021.
Disponivel em: https://report.territoriesoflife.org/wp-con-
tent/uploads/2021/09/ICCA-Territories-of-Life-2021-Report-FULL-150dpi-ENG
.pdf. Acesso em: 03 abril/ 2023; IPBES. Intergovernamental Science-Policy Platform
on Biodiversity and Ecosystem Services, Summary for Policymakers, 2022. Disponi-
vel em: https://zenodo.org/record/6810036#.ZDlifezMK-V. Acesso em: 10
abril/2023; e IPCC. Report, 2022. Disponivel em: https://www.ipcc.ch/re-
port/ar6/wg3/. Acesso em: 10 abril/2023.

560 SCHLOSBERG, David. Defining environmental justice: theories, movements,
and nature. New York: Oxford, 2007.
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nistas Iris Marion Young®®! e Nancy Fraser®®?, uma teoria de justica que

pretenda fazer frente aos desafios da época que vivemos deve considerar
nao apenas a dimensio “distributiva”, como propde Rawls, por exemplo.

Assim, Young®®® defende uma justica que considere uma politica da
diferenca, que tem na dimensio do “reconhecimento” o aspecto central.
O reconhecimento é uma dimensio de cardter politico, pois nesse escopo
estio compreendidas as formas de decidir sobre como viver juntos, as
relacdes préticas e afetivas, os aspectos da organizacio institucional, as
préticas e h4bitos sociais, a acdo publica e os significados culturais. Fra-
ser’® por sua vez, propde uma teoria de justica que compreenda as di-
mensdes da “distribuicdo”, do “reconhecimento”, da “representagio” e
da “participagio”. Para Fraser, a representacio, ao tratar do pertencimen-
to social e de questdes de procedimento, torna-se o elemento politico da
Justica. E por meio da representacio que se define o “quem” da inclusdo
e da exclusdo pertinente aos aspectos distributivo e de reconhecimen-
to.565

A quinta dimensio da Justica Ecolégica de Schlosberg diz respeito as
“capacidades”, que aparecem originalmente nas teorias de Justica de
Amartya Sen®® e Martha Nussbaum®’. A abordagem das capacidades
trazida por esses autores, ao evocar um reposicionamento da ideia de li-
berdade — de modo a contemplar as condicées de realizacio humana rela-
cionadas com o mundo natural -, tem o mérito de adentrar em discussdes
que envolvem a vida, a integridade fisica, as emogdes, as outras espécies,
compondo um mosaico de fatores que indicam interfaces homem/natu-
reza a serem abrangidas no Justo ecoldgico. Os autores tratam das opor-

561 YOUNG, Iris Marion. Justice and the Politics of Difference. Princeton: Prince-
ton University Press, 2011.

562 FRASER, Nancy. Reenquadrando a justica em um mundo globalizado. Lua Nova.
Sao Paulo, n. 77, 2009, p. 11-39.

563 YOUNG, op. cit., 2011.

564 FRASER, op. cit., 2009.

565 LEITE, José Rubens Morato; DUTRA, Ténia A.Horbatiuk. Os desafios do reco-
nhecimento e da representacio na Justica Ecoldgica. In: DUTRA, Ténia A.Horbatiuk
e BARBIERI, Isabele Bruna (Orgs.) Justi¢a Ecoldgica: dimensdes e desafios. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2023, p. 1-27.

566 SEN, Amartya. O desenvolvimento como expansio das capacidades. Sio Paulo:
Lua Nova. Revista de Cultura e Politica, 1993.

567 NUSSBAUM, Martha. Crear Capacidades: propuesta para el desarrollo huma-
no. Barcelona: Paidos, 2012.
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tunidades conferidas as pessoas para que elas possam fazer escolhas e se-
rem agentes e, desse modo, alcancarem a sua autorrealizacio.

A Justica Ecoldgica, como a entendemos, é uma concepgio de justica
que, partindo de uma perspectiva ecocéntrica e nio dualista, tem um ca-
rater epistemologicamente complexo e ontologicamente relacional. Visa
garantir a dignidade humana e a integridade ecossistémica dos nao huma-
nos da natureza, na condic¢do de legitimos interessados na justica ecoldgi-
ca como integrantes da comunidade de vida planetaria. E uma proposicio
que compreende a articulacio dos aspectos éticos, politicos e juridicos,
inspirada nas éticas relacionais da alteridade, do cuidado e da responsabi-
lidade.

Os aspectos do reconhecimento, da representacio e da participacio,
portanto, que tém um apelo politico, remetem 2 necessidade de se rever
como se da a participagdo democritica e de que modo dar voz aos nio
humanos da natureza interessados na Justica Ecolégica. Um Constitucio-
nalismo de viés ecolégico pode ser uma via de implementagio desses ins-
trumentos politico-juridicos de ampliagio da esfera democratica, consi-
derando toda a comunidade de vida que habita o planeta Terra.

Quando se trata de uma democracia para além dos seres humanos, de
uma “democracia viva”, como explica Shiva®®®, ha que se considerar o
respeito 2 liberdade sobre a diversidade dos modos de vida, as escolhas
quanto ao que se planta e 0 que se come, sobre o que se veste, como se
educa, cuida das satides e das relacoes interespécies. Ela é pensada a par-
tir do local e compreende humanos e nio humanos da natureza, o que
repercute na liberdade humana — pois, sem esses “outros”, a prépria liber-
dade humana estard comprometida. Tal democracia deve vir acompanha-
da de uma economia cuja sustentabilidade se estabelece a partir da plura-
lidade e da diversidade, que se propde a partir do local para o global, guia-
da pela prudéncia e pelos fundamentos ecolégicos. Autonomia, autogo-
verno e culturas vivas, sdo principios prezados pela Democracia da Terra
proposta por Shiva. O Direito, e por conseguinte, o Constitucionalismo,
que pretenda ter o alcance ecolégico em didlogo com uma Justica de al-
cance interesepecifico como a Justica Ecoldgica, deve considerar tais cri-
térios.

568 SHIVA, Vandana. Democracia de la Tierra, 2009. Disponivel em:

https://www.nodo50.0rg/codoacodo/abril2009/vandana.htm. Acesso em: 25 jan.
2021.
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Promover os espacos democriticos — respeitada a polifonia de vozes e
interesses implicados na concepgio de Justica Ecoldgica — a partir das ba-
ses comunitdrias, passa por uma compreensdo sistémico-complexa da
realidade, por uma reforma do pensamento, como sugere Morin>*°, quan-
do fala em Democracia Cognitiva, e Sousa Santos®’®, quando propde uma
Ecologia dos Saberes. Compreender o mundo em sua pluralidade e res-
peitar os diversos interatuantes que deles fazem parte é a base para uma
construgio coletiva da democracia planetéria.

Eckersley®’! observa que uma democracia ecolégica demanda nao
apenas novas instituicdes, mas, sobretudo, um “novo imaginério”. Este
imagindrio tem por fundamento os conhecimentos pertinentes aos pro-
cessos sistémicos terrestres, compreendendo sua relagio com as diversas
comunidades socioecoldgicas. A efetividade da protecdo ecossistémica
terrestre em seus processos, requer esse conhecimento situado e como se
d4 sua inser¢do no 4mbito global.

H4 que se pensar um constitucionalismo que combine a participagio
democritica plural — portanto, com uma boa base politica, de modo que
cada comunidade possa definir alternativas e modos de enfrentar os desa-
fios que se impdem —, com a atuacio dos especialistas, como é o caso dos
juristas e das Cortes Constitucionais em didlogo com as normas suprana-
cionais de interesse comum planetério. E importante entabular um mo-
delo de constitucionalismo que avance diante dos limites da democracia
representativa e se fortaleca para agir diante dos problemas ecolégicos
globais, cada vez mais graves e urgentes, mantendo-se em permanente
processo reflexivo.>’?

Faz-se urgente, sobretudo diante da complexidade e das incertezas
que caracterizam o Antropoceno, fortalecer a capacidade de participacio
democritica e de posicionamento politico desde as bases, de modo a per-
mitir que os problemas que a crise ecolégico-climatica coloca possam ser
respondidos em tempo, e, considerando as vidas e interesses em jogo,
com uma perspectiva pluriversal.

569 MORIN, op. cit., 1998.

570 SOUSA SANTOS, op. cit., 2010.

571 ECKERSLEY, Robyn. Geopolitan Democracy in the Anthropocene. Political
Studies 2017, Vol. 65(4), p. 983-999. Disponivel em: https://journals.sage-
pub.com/home/psx. Acesso em: 22 maio 2021.

572 BOOKMAN, op. cit., 2024.
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5. Consideragdes Finais

O constitucionalismo tem o potencial de promover arranjos favora-
veis A protecdo ecoldgica planetaria, atuando como meio de aproximacao
entre diferentes esferas publicas, inclusive a nivel supranacional. As pro-
postas que visam garantir o cardter democratico ampliado sdo as que mais
se aproximam das premissas da Justica Ecoldgica, que, como tal conside-
ra a inter-relacionalidade entre ser humano/natureza, bem como os as-
pectos da interdependéncia e da ecodependéncia, compreendendo na co-
munidade de justica toda a comunidade de vida.

Surgem diferentes propostas e abordagens teéricas em torno de um
Constitucionalismo Ambiental/Ecolégico Global, amparadas em premis-
sas de maior ou menor alcance democritico. A preocupagio com o res-
peito aos povos originérios e populagdes tradicionais é um dos indicado-
res desse aspecto, como se identifica no Constitucionalismo Global de
Ayala e Leite, no Constitucionalismo da Terra e na Constitui¢cdo do An-
tropoceno, de Jaria y Manzano.

O Novo Constitucionalismo Latino-americano se destaca entre as
propostas por seu carater transformador, decorrente da interculturalida-
de presente nas Constituigdes, especialmente as do Equador e da Bolivia,
que, por meio de um didlogo de saberes, aproximam o Direito ocidental
dos valores e principios de vida dos povos origindrios da regido andina.
Abre-se o 4mbito constitucional para acolher diferentes perspectivas e
sujeitos de direito, definindo compromissos em torno do “Buen Vivir” e
do respeito a “Pachamama”.

Considerando as abordagens de autores como Shiva, Sousa Santos,
Eckersley e Bookman, referidos ao longo do artigo, pode-se afirmar que
h4 importantes aspectos epistemoldgicos, ontolégicos e politicos envolvi-
dos quando se propde abordar as implicagdes de uma democracia ecolé-
gica, a qual, entendemos, deve sustentar as bases do que se concebe como
Justica Ecoldgica.

Dentro dessa 6tica, a virada ecoldgica constitucional condizente com
a Justica Ecolégica deve, como ponto de partida, ter em conta a necessi-
dade de: um processo de ampliagio e diversificagio da esfera publica de-
mocrética, com uma perspectiva plural; um intenso e continuo processo
de comunicagio e sensibilizacio/educacio ambiental, considerando uma
abordagem sistémico-complexa dos conhecimentos sobre o sistema Ter-
ra e das relagdes ser humano/natureza; e que, a leitura e interpretagio das
normas — j existentes e as criadas a propésito — seja feita pelas lentes
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desse novo paradigma. E importante, ainda, que cada um desses aspectos
seja desenvolvido com a mesma intensidade e a0 mesmo tempo, como
interfaces que se somam para atingir com éxito a prote¢io ecoldgica inte-
gral do sistema Terra, indispensavel  preservacgio das condigoes de digni-
dade para humanos e nio humanos da natureza da presente e das futuras
geracoes.
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15

PERSPECTIVAS CRITICAS PARA ALEM DA
ADPF 347 E DO ESTADO DE COISAS
INCONSTITUCIONAL

Edson Amaral
Guilherme Pereira Andrade
Leonardo Costa de Paula

SUMARIO 1. Introducio. 2. Reconhecimento da barbarie: a ADPF 347
e o carcere enquanto substrato para o Estado de Coisas Inconstitucional.
3.A delimitacdo dos horizontes: anélise das teses trazidas pelo STF a par-
tir de uma perspectiva negativa da pena. 4.Consideragdes Finais. Refe-
réncias.

1. Introdugéo

Neste presente ensaio, se fard uma analise acerca do tratamento dado
pelo Supremo Tribunal Federal (STF), brasileiro, no julgamento da Ar-
guicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n°® 347, apresenta-
da pelo Partido Socialismo e Liberdade (PSOL), com representagio dos
advogados da Clinica UERJ Direitos, na data de 27 de maio de 2015. O
acérdio foi publicado no dia 19 de dezembro de 2023°73. A indignagio do
requerente foi fundamentada pelo resultado obtido a partir da Comissio

573 Nio se desconhece que o acérdio publicado no dia 19/12/2023 encontra-se
pendente de embargos de declaragio oposto em 22/02/2024 e que até a presente nio
comportou manifestagio do relator. Entretanto, esclarece-se que nio observamos
qualquer perspectiva de grandes alteragdes na decisio da corte sobre o tema, bastando
que a oposi¢do de embargos seja por nés ressaltada para fins de esclarecimento.
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Parlamentar de Inquérito da Cidmara dos Deputados (que funcionou en-
tre 2007 a 2009), na qual se constatou que a pena privativa de liberdade
no sistema carcerdrio brasileiro nio é capaz de atingir as expectativas es-
perada — aquelas trazidas pelas infecundas teorias legitimantes da pena —
e, do contrério, se comporta como elemento propulsor da miséria que lhe
¢ inerente.

A relatoria do julgamento da ADPF n°. 347 recaiu sobre o Min. Mar-
co Aurélio (aposentado desde 2021), que foi responsavel por ter os pri-
meiros contatos da Corte com o caso. O entendimento prevalecente em
sede de deferimento parcial de liminar por parte do relator
(19/02/2016) resultou convalidado pelos demais Ministros e referenda-
do pelo acérdio no qual se debruga o presente estudo (19/12/2023),
comportando divergéncia minima por parte do Min. Luis Roberto Barro-
so em seu voto-vista. A conclusio do STF foi no sentido de reconhecer de
que, de fato, o sistema penitenciario brasileiro ¢ um “estado de coisas in-
constitucional”.

Da leitura dos votos, depreende-se que a desidia dos demais poderes
e de seus representantes foi considerada fato justificador para o exercicio
de fungdo atipica da Corte na apreciacio do caso (determinar a adocio de
politicas ptblicas para a resolugdo de um problema). O reconhecimento
de estado de coisas inconstitucional foi sustentado com base em pardme-
tros estabelecidos por tratados internacionais nos quais o Brasil é signata-
rio e que versam sobre a experiéncia vivenciada por nacdes ao redor do
globo.

Cada Ministro apresentou, momentos antes de adentrarem ao méri-
to, seu diagndstico sobre a infeliz realidade do circere, bem como ates-
tam os pontos considerados nevrélgicos para perpetuacio de sua insalu-
bridade. Em anilise sobre o mérito da causa, buscam descrever a realida-
de vivenciada pelos brasileiros submetidos ao sistema prisional e identifi-
cam seus principais efeitos, primeiro, sobre aqueles que se encontram nas
mesmas condigdes e, segundo, sobre o restante da populacéo.

A despeito do esforco dos Ministros em demonstrar empiricamente a
tragédia do sistema punitivo brasileiro, o problema est4 nos limites prati-
cos — e sobretudo tedricos — da decisdo, que em maior ou menor grau
acredita nos velhos borddes das teorias legitimantes da pena. O esforco
empregado para se debrucar sobre a literatura que perpetua uma fungio
positiva da pena, imperante na redacdo dos votos proferidos pelos julga-
dores, ndo se compara, em nenhum nivel, ao esforco de ter de se reconhe-
cer que antigas angustias ainda se mostram presentes. A dentincia sobre o

300



“estado de coisas punitivo” acompanha a trajetéria de qualquer criminé-
logo critico hé cerca de 60 anos e também segue os caminhos de quem
sempre defendeu uma politica criminal que se pretende racional. Como
explicar que o conhecimento elaborado por uma vanguarda criminolégica
e penalistica, viva e florescente na América Latina, tem sido ignorado ou
menosprezado até os dias de hoje?>’*

Com o objetivo de apresentar um caminho critico, para além dos li-
mites da decisdo, — aquele no qual nio nos deparamos com o desejo de se
fechar os olhos ao sofrimento alheio e nio consideramos a aflicio como
meio idoéneo para solucionar demandas sociais complexas — a investigagio
deste artigo parte da exposi¢io do: (i) reconhecimento pelo STF de que
existe uma violagio recorrente dos direitos fundamentais nos presidios
brasileiros; e da (ii) delimita¢io dos horizontes para uma anilise critica,
tratando a ADPF a partir de uma perspectiva negativa-agndstica da pena.

2. Reconhecimento da barbarie: a ADPF 347 e o cércere enquanto
substrato para o Estado de Coisas Inconstitucional

O método de anilise do trabalho parte dos entendimentos fornecidos
pelos julgadores. Abordaremos o voto proferido pelo Min. Marco Auré-
lio, que é o voto prevalecente na apreciacdo da corte, sendo seguido em
quase a sua integralidade até mesmo pelo voto divergente do Min. Luis
Roberto Barroso®’>. Quanto aos demais Ministros, acabaram por consoli-
dar o mesmo diagndstico e a tese do voto prevalecente, ressalvada a con-
tribui¢do da Min. Carmen Licia no tocante ao maior zelo sobre a situacao
de pessoas encarceradas em presidios femininos>’°.

574 BATISTA, Nilo. Sobre el filo de la navaja. In. Capitulos de Politica Criminal.
BATISTA, Nilo. Rio de Janeiro: Revan, 2023. p. 217.

575 A divergéncia do referido Ministro com os termos do voto do relator se resume na
inclusdo do Departamento de Monitoramento e Fiscalizagdo (DMF), da Secretaria
Nacional de Politicas Penais (antigo Departamento Penitenciario Nacional - DEPEN)
e do Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciéria (CNPC) como institui-
¢bes atuantes na elaboragio de plano governamental a ser tragado, bem como que este
passe por chancela do STF (homologagio) para fins conferéncia de sua idoneidade
para a resolucdo do conflito e, por fim, que recaia sobre o STF o monitoramento da
aplicacdo de suas medidas.

576 “Nos temos poucas penitencidrias cumprindo o que a Constituigdo estabelece no
inciso XLVIII, XLVIII - a pena serd cumprida em estabelecimentos distintos, de
acordo com a natureza do delito, a idade e o sexo do apenado; entio, o que se tem
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Em seu voto, o Min. rel. Marco Aurélio asseverou que a superlotagio
do sistema carcerdrio brasileiro apresenta um cendrio de violacao sistémi-
ca dos direitos fundamentais das pessoas a ele submetidas, restando-lhe
descrevé-lo como substrato de um estado de coisas inconstitucional.
Soma-se a este panorama entendimentos convalidados anteriormente
pelo préprio STF em que se entendeu cabivel o Judiciério exigir dos entes
politicos (Unido, Estados e o Distrito Federal), até entdo inertes, a pro-
mocio de melhorias nas condicdes dos estabelecimentos prisionais®’”.
Para fazé-lo, usufruiu de dados do Levantamento Nacional de Informa-
¢oes Penitencidrias, que retrata o periodo de julho a dezembro de 2019,
pelos quais saltam aos olhos do relator o cendrio que converte penas pri-
vativas de liberdade em penas cruéis. Em sua anélise constatou que a rea-
lidade experimentada por pessoas sentenciadas a cumprir pena em siste-
ma prisional funciona como causa elementar de estrutural violagdo dos

hoje? Em algumas penitencidrias, destinam algumas alas para as mulheres e dizem
estar resolvido o problema. Nio est4. Entio, talvez fosse necessirio encarecer, eu hoje
trabalho para que as penitencidrias, pelo menos, afastem a mulher nos 60 dias antes da
previsio do parto. Sdo pouquissimas mulheres. N6s tivemos até um decréscimo. Pelos
dados que eu tenho do SENAPPEN, por género, a populacio feminina estd em 4,25%.
Nos ja tivemos até 6% da populacio carceréria. Pelo que eu tenho aqui em méos, a ser
correto, baixou. O ntmero de mulheres nessas condi¢des é minimo, mas é um
constitucionalismo hostil desconsiderar que alguém que esté gerando mais um cidadio
seja destratado, ela e ele, como se fosse o0 comum dos presos; que nio é. Nés todos
sabemos - os Senhores ndo ficam grévidos, eu ndo fiquei - que uma gravidez altera
completamente o fisico, o psicolégico da mulher, e isso repercute na crianga que vai
nascer. Entdo eu achava que, pelo menos em algum ponto que Vossa Exceléncia
achasse conveniente, e eu gostaria de, no meu voto, enfatizar que é preciso que a gente
trabalhe com o cumprimento dessa norma”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal
(Plenério). ADPF n. 347. DJE publicado em 19/12/2023. Brasilia, DF, 2023, p. 177.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4783560.
Acesso em 10 de fev. 2024.

577 No RE 592.581/RS, de relatoria do Ministro Ricardo Lewandowski, a Corte
assentou a possibilidade de intervengio judicial para determinar a realizacdo de obras
emergenciais em presidios. Em 13/08/2015, por unanimidade, apreciando o tema 220
da repercussio geral, assentou a seguinte tese: E licito ao Judicisrio impor 2 Adminis-
tragdo Publica obrigacio de fazer, consistente na promogio de medidas ou na execu-
¢do de obras emergenciais em estabelecimentos prisionais para dar efetividade ao
postulado da dignidade da pessoa humana e assegurar aos detentos o respeito a sua
integridade fisica” BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Plenario). ADPF n. 347. DJE
publicado em 19/12/2023. Brasilia, DF, 2023, p. 37. Disponivel em: https://por-
tal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4783560. Acesso em 10 de fev. 2024.
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direitos dos presos — cerceados de gozar de direitos minimos, como a
acesso a dgua potével, alimentacado digna, condicdes minimas de higiene
(seja da insalubridade das celas, seja da auséncia de fornecimento de ma-
teriais basicos)’® — que sentem na pele as consequéncias da desidia do
Estado (Executivo e Legislativo, em especifico) e dos efeitos de uma ver-
dadeira cultura do encarceramento (Judiciério).

Embora o relator reconheca o dramético cendrio prisional brasileiro,
o problema que se apresenta est4 na confianga nas fung¢des da pena dentro
de um senso comum®”? — sobretudo na prevencio especial —, como se a
realidade brasileira fosse apenas uma distor¢ao dos beneficios pessoais e
sociais que podem ser atingidos com o encarceramento. A titulo de
exemplo, o Min. Marco Aurélio expressa seu desconforto com o fato de
os cérceres brasileiro nio servirem a ressocializagio, mas sim ao aumento
do crime — mostrando que as esperancgas trazidas pelas ideologias “re”
(que nio sdo outra coisa sendo um elemento discursivo para legitimar as
irracionalidades do poder punitivo) acometem, inclusive, Ministros da
suprema corte e nao se restringem ao senso comum. Nessa perspectiva,
nos parece que a compreensdo do Min. Relator sobre a problemética é
deveras limitada e ndo desemboca na assertiva de que o menosprezo au-
ferido ao condenado, na verdade, reflete um grande esforco para se man-
ter as relagoes de poder existentes — isto €, na desvalorizacio de pessoas
pobres e sem seu enquadramento em estere4tipos criminais que orientar
a seletividade da aplicagdo da pena.

A questdo ganhou nova roupagem nas mios do Min. Luis Roberto
Barroso que apesar de nao desconhecer a anilise elaborada pelo relator
buscou conceber a questio o conceito de “processo estrutural”. Trata-se

578 No Relatério Final da Comissdo Parlamentar de Inquérito da Cimara dos Depu-
tados, formalizado em 2009, concluiu-se que “a superlotacio é talvez a mie de todos
os demais problemas do sistema carceririo. Celas superlotadas ocasionam insalubrida-
de, doengas, motins, rebelides, mortes, degradacio da pessoa humana. A CPI encon-
trou homens amontoados como lixo humano em celas cheias, se revezando para
dormir, ou dormindo em cima do vaso sanitario. BRASIL. Supremo Tribunal Federal
(Plendrio). ADPF n. 347. DJE publicado em 19/12/2023. Brasilia, DF, 2023, p. 42.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4783560).
Acesso em 10 de fev. 2024.

579 Como diz Alessandro Baratta, esse senso comum que acaba por envaidecer os
esteredtipos da criminalizagio e favorecem a interpretacio acritica das teorias legiti-
mantes. BARATTA, Alessandro. Criminologia critica e critica do direito penal. 3. ed.
Rio de Janeiro: Revan, 2002. p. 204.
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de conceito experimentado, primordialmente, pela jurisprudéncia da
Corte Constitucional da Colémbia em que assuntos como o enfrenta-
mento de falhas estruturais na esfera da satide puablica (T-760/2008)%,
bem como a prépria crise no sistema carcerario (T-153/1998)°%! foram
tratadas como cenério de continua violacio de direitos>®?. Nos esclarece
o Ministro que seria um dos instrumentos utilizados pela Corte Intera-
mericana de Direitos Humanos e ainda por paises como Argentina, Peru,
Africa do Sul e India — naces que sofrem de problemas analogos ao do
Brasil. Referindo-se ao cendrio brasileiro, a implementacgio do conceito
foi tratada pelo Min. Luis Roberto Barroso a partir de trés eixos: quanti-
dade e qualidade das vagas existentes (eixo 01); descontrole na entrada
(eixo 02); e falta de controle na saida (eixo 03).

Em relacdo ao primeiro, se discorre sobre os recursos necessarios para
enfrentar a cultura do encarceramento e, ainda, se os resultados obtidos
com a adogdo deste método justificam tal custo. Apresenta a premissa de
que a prisdo é a prote¢do da sociedade (seguranca) e a necessidade de
recuperagdo do preso (ressocializagdo) e assevera que tais pretensdes nio
se convertem em realidade em decorréncia do desgaste que o sistema pri-
sional brasileiro suporta em face da superlotagio — a mistura de detentos
de diferentes niveis de periculosidade, a impossibilidade de acesso a edu-
cagdo e 2 capacitagio profissional e a naturalizacio da violéncia nos presi-
dios sdo alguns pontos levantados pelo Ministro. Utilizando-se de dados
apresentados pelo Conselho Nacional da Justica®®®, o Ministro ratifica

580 Nota de Relatoria. Sentencia T-760/08. Disponivel em: https://www.cortecons-
titucional.gov.co/relatoria/2008/T-760-08.htm Acesso em: 03 de mar. de 2024.

581 Nota de Relatoria. Sentencia T-153/1998. Disponivel em: https://www.corte-
constitucional.gov.co/relatoria/1998/t-153-98.htm Acesso em: 03 de mar. de 2024.
582 (...) A jurisprudéncia da Corte Constitucional da Colémbia reconhece como
elementos para a decretagio do ECI: (i) a ocorréncia de uma violacio massiva a
direitos fundamentais; (ii) a omissio persistente das autoridades no enfrentamento de
tal violagio; (iii) a necessidade de intervengio de diversas entidades e autoridades para
solucionar o problema; (iv) o risco de sobrecarga jurisdicional caso as mesmas questoes
sejam levadas ao Judicidrio por meio de litigios individuais. BRASIL. Supremo Tribu-
nal Federal (Plenério). ADPF n. 347. DJE publicado em 19/12/2023. Brasilia, DF,
2023, p. 37. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?inciden-
te=4783560. Acesso em 10 de fev. 2024.

583 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Calculando custos prisionais: panorama
nacional e avangos necessarios. Conselho Nacional de Justiga, Programa das Nagdes
Unidas para o Desenvolvimento, Departamento Penitencidrio Nacional. Brasilia:

CNJ, 2021.
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que o custo mensal para a manutencdo de um individuo em um estabele-
cimento prisional custaria em média aproximadamente R$ 2.000,00 por
preso. Para ele, deve-se buscar por restringir o carcere a individuos que
precisam efetivamente ser retiradas do convivio social (juizo de adequa-
¢30) e, aos demais, hd de se aplicar medidas alternativas (juizo de neces-
sidade), de modo a se levar em conta que o custo de encarceramento, nos
moldes atuais, excede os beneficios vislumbrado em casos estatistica-
mente insignificantes (juizo de proporcionalidade em sentido estrito).

Sob uma perspectiva critica, o voto do Ministro Barroso nao escapa
de por apresentar um juizo superficial sobre a temdtica e que nio reco-
nhece o fracasso histérico da prisio — e da pena, em tltima instancia — em
atender as razdes que o préprio Barroso reconheceu como como premis-
sas de existéncia, isto é, proteger a sociedade e promover a ressocializa-
¢do do preso. Ao considerar que o preso sai das prisdes brasileiras com
menos condigdes para o convivio social do que quando entrou, parece-nos
desconhecer o Ministro que a fungio positiva da pena por ele almejada —
preventiva especial positiva — j4 restou comprovada infecunda pelas cién-
cias sociais e que, em seu berco tedrico, desemboca por conceber a pena
como um bem para o encarcerado, ofuscando a sua natureza aflitiva.

Na verdade, o exercicio do poder punitivo sobre a pessoa criminaliza-
da (criminalizagdo secunddria), por si 6, ja lhe impoe deterioragio e seus
efeitos sio ampliados quando se trata de pessoa criminalizada presa. A
prisonizacdo, ao contrario do que entende o Ministro, comporta realidade
que jamais deveria restar convalidada por pretensdes de ressocializacio,
reeducacio, reinsergio etc., pois o carcere “ndo intimida, nem regenera;
quando aflige, embrutece, insensibiliza, revolta e sempre perverte, des-
personaliza, desambienta”>#*. Se a prisio nio se mostra idénea para alcan-
car a ressocializacio do preso — e tudo que se espera das ideologias “re” —
nio deveria atrair para si um discurso que lhe conceba fungio medicinal
por parte de um Ministro da suprema corte brasileira. Eis um paradoxo
insuperavel: o Ministro ndo se indigna em trazer o caricter ressocializante
da prisdo mesmo apds a exposigio de dados, relatos de presos, relatos de
agentes penitenciario, levantamento de dados por institui¢ées competen-
tes (nacionais e estrangeiras) que empiricamente desmentem qualquer
consequéncia positiva da privacao de liberdade.

584 LYRA, Roberto. Peniténcia de um penitenciarista. Belo Horizonte: Lider, 2013.
p. 96-98.
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Mesmo se plausiveis fossem as intencbes preventivistas — se compor-
tassem respaldo empirico —, no minimo, consistiria na institucionalizacao
do menosprezo pela autonomia do preso enquanto pessoa, uma vez que
lhe caberia suportar um tratamento (pena) mensurado pelo Estado como
benéfico. Nessa ética, o encarceramento seria um dos meios para se bus-
car a correcio de integrantes imperfeitos ou inferiores do corpo social,
figurando, em dltima instincia, a substitui¢io do Estado de Direito por
um Estado de Policia paternalista clinico ou moral, conforme seja o me-
lhoramento policial-biolégico-materialista (positivo criminolégico) ou
ético-idealista (correcionalista)®®®. Tratando-se de cenério que se deve
evitar, ao contririo do sustentado por Barroso, existe a necessidade de se
caminhar em sentido contrdrio, ou seja, a partir de uma anélise realista e
radical das funcées efetivamente exercidas pelo circere hd de se conver-
gir para ideia de que nio se deve mais buscar meios para legitimar uma
institui¢do que em nada corroborou para o controle da criminalizagdo e
de reinsercdo do apenado na sociedade®®.

Sobre o segundo eixo do problema, a facilidade de ingresso ao siste-
ma prisional, nos descreve o Ministro Luis Barroso um contexto edificado
pelo encarceramento de individuos (i) que incorreram em condutas tipi-
ficadas pela Lei n. 11.343/06, (ii) ou por aqueles que teriam praticado
crimes contra o patrimonio (totalizando quase 60% da populagio carcera-
rias essas duas categorias de presos) e, por fim, (iii) de pessoas presentes
em situagdes nas quais a jurisprudéncia dos tribunais superiores nio auto-
riza a imposicdo da pena privativa de liberdade — sendo na maior parte dos
casos situacdes sem violéncia e eventualmente de réus primarios. Em
meio a lembrangas de medidas recentemente tomadas pelo STF com vis-
tas no combate ao encarceramento em massa — mostram-se presentes nos
dizeres do Ministro o teor das simulas 718 e 719, as teses fixadas na
apreciacio do HC 97.256 de relatoria do Min. Ayres Britto e do HC
82.959 em que o relator foi o préprio Min. Marco Aurélio e a interpreta-
¢do do principio da insignificAncia nos HCs 123.734, 123.533 e 123.108
e da auséncia de reverberacio de tais decisdes nas demais instincias do
Judicidrio. Apesar disso, ndo se teceu uma critica sobre a atuacio seletiva
das agéncias policias que caminha orientada por esteredtipos criminais e
pelos discursos legitimantes que o préprio Ministro se dispds a defender.

585 ZAFFARONI, Eugenio Radl; BATISTA, Nilo, et. al. Direito Penal Brasileiro:
primeiro volume. 4. ed. Rio de Janeiro: Revan. 2019, p. 127.
586 BARATTA, Alessandro. op. cit., p. 203.
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Em sintese, o contexto foi tratado de modo objetivo e quantitativo, ou
seja, o Ministro se prendeu Barroso aos nimeros.

Em um panorama critico, nota-se que a indignagio de Barroso quanto
a irrelevancia das teses fixadas pelo STF para o tratamento ao encarcera-
mento, se projeta no falseamento da realidade imperante em seu discur-
so. Ao considerar a prisio uma institui¢do a qual incumbe o “dever de
proteger a sociedade” e “ressocializar o preso” o Ministro fecha os olhos
para os verdadeiros motivos pelos quais se vislumbra a uniformidade da
populagio carceraria, que sempre serd espaco ocupado pelas classes vul-
nerabilizadas, de restrito acesso a direitos civis e politicos e que vivem
para verem suas empreitadas delitivas grosseiras servirem que quando de-
tectadas em atuacio seletiva das agéncias policias autorrealizem a profe-
cia de serem considerados os tnicos delinquentes (esteredtipos crimi-
nais).

O Ministro Barroso parece desconhecer que a seletividade orientado-
ra das agéncias responséveis pela execucgio do exercicio do poder puniti-
vo, resultado inequivoco da criminalizagio secunddria, em regra, ofusca
um verdadeiro sistema penal subterrdneo em que se institucionaliza a vio-
lenta realidade dos presidios. Incorre, ainda, o Ministro Luis Roberto Bar-
roso, assim como o fez o Ministro Marco Aurélio, em nio perceber que 2
medida em que o discurso juridico se nega a realizar qualquer esforco em
limitar o exercicio do poder punitivo estd ampliando espaco para o exer-
cicio de poder de penar pelos sistemas penais subterraneos>®’. A indigna-
cdo apresentada pelo Ministro sobre o tema, na verdade, traz a luz o seu
desconhecimento sobre a capilaridade da questio sobre as demais agén-
cias do sistema penal.

Quanto ao terceiro eixo do problema, falta de controle na saida, dis-
corre o referido Ministro que o sistema prisional brasileiro mantem pes-
soas presas por tempo superior aquele devido, uma vez que por omissio
ou mé gestdo do sistema (i) os presos sao retidos indevidamente e (ii) nao
usufruem devidamente da progressio de regime e de beneficios (livra-
mento condicional por exemplo), bem como (iii) ndo obtém direito a re-
micao de pena por trabalho e/ou estudo, em virtude da nio disponibiliza-
¢do de tal direito em sua unidade prisional — o que inclusive compromete
sua ressocializa¢do, finaliza o Ministro. Concebida como eixo subsidiario
das anteriores, uma vez que o sistema penal prende mal, quando nio h4

587 ZAFFARONI, Eugenio Ratl; BATISTA, Nilo; et al. op. cit., p. 70.
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necessidade, e mantém pessoas presas para além do tempo de condena-
¢d0 o dltimo elemento para a construgio do diagnéstico do problema ser-
ve para fechar seu discurso, qual seja: aquele projetado em (i) generaliza-
cbes sobre o cércere que nunca foram e nunca serdo comprovadas pelas
ciéncias sociais (sua fé nas ideologias “re”); (ii) na visdo simpldria sobre a
seletividade das agéncias executivas do sistema penal (nio teceu uma pa-
lavra o julgador sobre a atuagdo das agéncias policiais, comunicativas ou
ideoldgicas, se restringindo a criticar rasteiramente seus companheiros de
classe); e, por fim, (iii) na opgdo de se abster de mencionar a faléncia de
um modelo punitivo que aparenta baixa capacidade de resolucio de de-
mandas sociais e alimenta um estado permanente de afericio de dor em
formato de bem/remédio social.

A interpretagio predominante na apreciacido da matéria — elaborada
essencialmente por constitucionalistas e ndo por penalistas — resumem-se
na falta de destreza em dissertar sobre as funcdes da pena privativa de
liberdade, aquelas que jamais foram concretizadas e que, em tltima ins-
tancia, servem como discurso legitimante de uma verdadeira miquina de
gastar gentesss.

A fundamentagio para o reconhecimento da miséria do sistema car-
cerério brasileiro apresentado pela Corte nio foge muito das encontradas
pelos Ministros, em especial no voto do Min. Rel. Marco Aurélio e do
Ministro redator do acérdio Luis Roberto Barroso, para a formulagio de
propostas decorrentes do “estado de coisas”.

3.A delimitacdo dos horizontes: anilise das teses trazidas pelo STF a
partir de uma perspectiva negativa da pena

Na anilise da ADPF n°® 347 o Supremo acabou por fixar as seguintes
teses no acérdao:

1. H4 um estado de coisas inconstitucional no sistema carcerdrio brasilei-
ro, responsével pela violagio massiva de direitos fundamentais dos pre-
sos. Tal estado de coisas demanda a atuacdo cooperativa das diversas
autoridades, institui¢cées e comunidade para a construgio de uma solu-
¢do satisfatéria. 2. Diante disso, Unido, Estados e Distrito Federal, em

588 Parafraseando o saudoso Darcy Ribeiro que caso estivesse vivo, nos assentaria que
os engenhos de agtcar ainda vigoram. Cf. RIBEIRO, Darcy. O Brasil como problema.
Sio Paulo: Global, 2016.
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conjunto com o Departamento de Monitoramento e Fiscalizagio do
Conselho Nacional de Justica (DMF/CNJ), deverio elaborar planos a
serem submetidos & homologacio do Supremo Tribunal Federal, nos
prazos e observadas as diretrizes e finalidades expostas no presente voto,
devendo tais planos ser especialmente voltados para o controle da super-
lotacdo carceréria, da m4 qualidade das vagas existentes e da entrada e
saida dos presos. 3. O CNIJ realizara estudo e regulard a criacdo de ndme-
ro de varas de execucido proporcional ao niimero de varas criminais e ao
quantitativo de presos.589

Antes de se analisar as teses, as licdes de Jacinto Nelson de Miranda
Coutinho, se fazem necessdrias para compreender “que é preciso repas-
sar, sempre, os fundamentos; e os fundamentos dos fundamentos, de
modo a que se possa ter uma base mais sélida e capaz de sustentar a resis-
téncia”>%, de maneira que possamos entender o processo de criminaliza-
¢do que gira em torno do encarceramento e a critica negativa da pena.

O fracasso dos fins a que se propde o direito penal para tratar o feno-
meno do crime, por meio de suas funcées declaradas, corresponde ao su-
cesso da legitimagdo do poder punitivo e, por conseguinte, ao avango do
Estado de policia®®!. A constatacio desse avanco fez com que Eugénio
Raul Zaffaroni e Nilo Batista (com a contribuigdo de Alejandro Alagia e
Alejandro Slokar) desenvolvessem uma teoria da pena voltada para con-
tencdo desse poder que se insere no interior do Estado de direito, deno-
minada teoria negativa-agndstica da pena.

589 Nio se desconhece, contudo, que em apresentacio de proposta datada do dia
04/10/2023 o Ministro redator inclui, como acréscimo, a seguinte proposigao: “O
Conselho Nacional de Justica realizara estudo e regulara a criacdo de nimero de varas
de execucio proporcional ao nimero de varas criminais e ao quantitativo de presos”.
BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Plendrio). ADPF n. 347. DJE publicado em
19/12/2023. Brasilia, DF, 2023, p. 155/156. Disponivel em: https://por-
tal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4783560. Acesso em 11 de fev. 2024.
590 COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda. Por que sustentar a democracia do
sistema processual penal brasileiro? In. Revista do Instituto de Hermenéutica Juridi-
ca: RIHJ, Belo Horizonte, v. 11, n. 14, p. 145-152, jul./dez. 2013.

591 “Embora nio haja davida de que as teorias positivas da pena que legitimam em
menor escala o poder punitivo (direito penal liberal tradicional) sdo as preferiveis,
convém observar que: a) elas nio deixam de ser legitimantes do estado de policia; b)
do ponto de vista de sua coeréncia interna, elas costumam ser mais contraditérias do
que aquelas que dotam, sem rodeios, a defesa do estado policial (...). ZAFFARONI,
Eugenio Raudl; BATISTA, Nilo; et al. op. cit., p., p. 96.
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A teoria negativa-agndstica tem como ponto de partida a distingao
entre funcdes manifestas e latentes da pena criminal. Para Zaffaroni e
Nilo Batista, o poder do Estado concebe a pena criminal fungdes manifes-
tas (fungdes de prevengio geral e especial), porém essas funcées nio
coincidem com o que o sistema penal efetivamente realiza nas sociedades
com a aplicacgdo e execucdo da pena criminal, o que denominam de fun-
¢oes latentes (torturas, ameacas, vitimizagdes, justicamentos policiais,
maus-tratos, etc>%2,

Outro ponto essencial para a teoria negativa-agnéstica é o seu funda-
mento nos modelos ideais de Estado de direito e Estado de policia, coe-
xistentes no interior da figura do préprio Estado. Segundo Zaffaroni e
Nilo Batista, “ndo é possivel precisar o conceito de pena sem examinar
bem mais de perto a fungio politica do direito penal, o que nao é factivel
sem aprofundar a ideia de estado de policia e de estado de direito”>%. A
diferenga do Estado de direito e do Estado de policia estd no fato de que
o primeiro modelo ideal (Estado de direito) acata regras anteriormente
estabelecidas, pressupbe que pertence a todos por igual, também respeita
a igualdade entre todos os seres humanos e quando toma decisdes sobre
conflitos o faz de modo a afetar pouco a existéncia de cada individuo; o
segundo modelo ideal (Estado de policia) é paternalista, pois considera
castigar, ensinar e tutelar seus siditos, mesmo diante de acdes autolesi-
vas, e entende a submissdo a lei como sindnimo de obediéncia ao gover-
00594

Embora deva sempre prevalecer o Estado de direito, as tendéncias
autoritdrias representadas pelo Estado de policia sobrevivem dentro da
figura do Estado de direito, fazendo com que a politica estatal sofra duas
variagdes: “a) uma que visa conservar e reforgar o poder vertical arbitrério
e b) outra que procura limitar e horizontalizar tal poder”®. Quanto
maior ¢é a contencao do Estado de policia, mais préximo se estara do mo-
delo ideal.

Partindo dessas construgdes, Zaffaroni e Nilo Batista renunciam as
teorias cléssicas da pena, pois, segundo eles, todas elas legitimam de al-
gum modo o Estado de policia, ndo sio comprovadas empiricamente e
ocultam 0 modo real de exercicio do poder punitivo, porque toda coercio

592 ZAFFARONI, Eugenio Ratl; BATISTA, Nilo; et al. op. cit., p 88.
593 Ibidem, p. 93.

594 ZAFFARONI, Eugenio Ratl; BATISTA, Nilo; et al. op. cit., p. 94.
595 Ibidem, p. 95.
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estatal que ndo corresponde a fungdo punitiva (ainda que materialmente
o seja) fica de fora do horizonte do direito penal. Em outras palavras, den-
tro do horizonte do direito penal tradicional s6 cabe a pena formal do Es-
tado, ficando de fora as funcées latentes, como o “poder de vigiar, obser-
var, controlar movimentos e ideias, obter dados da vida privada e publica,
processi-los, arquivé-los, impor penas e privar de liberdade sem controle
juridico (...)”3%.

Surge, assim, um conceito extrajuridico de pena como “uma coercéo,
que impde uma privagio de direitos ou uma dor, mas nio repara nem res-
titui, nem tampouco detém as lesdes em curso ou neutraliza os perigos
iminentes” e a defini¢do da teoria como negativa, uma vez que “nio con-
cede qualquer fungio positiva 2 pena” e também porque se trata de um
conceito “obtido por exclusdo (trata-se de coergdo estatal que nio entra
no modelo reparador nem no administrativo direto)”; e, agnéstica, por-
que confessa ndo conhecer as fungdes declaradas que a pena efetivamen-
te realiza. Dessa forma, a teoria negativa-agnéstica incorpora os efeitos
nio declarados da pena ao horizonte do direito penal e, assim, faz deles
objeto de estudo e compreensio, fazendo com que “o poder punitivo seja
evidenciado em todas as suas dimensoes”>?’.

Nessa perspectiva de contencdo do avango autoritirio, somente cabe
ao direito penal de um Estado de direito a funcido de redugio e contencao
do poder punitivo, dentro dos limites menos irracionais possiveis, de tal
maneira que o “direito penal nunca pode ser neutro, deve ser sempre par-
cial no sentido de que, em qualquer circunstdncia, deve fortalecer a con-
tencdo das pulsées absolutistas”>%. As garantias penais e processuais pe-
nais devem, portanto, sempre fazer parte do Estado de direito, pois nio
sdo mais do que “o resultado da experiéncia de contengdo do poder puniti-
vo e constituem a esséncia da capsula que encerra o Estado de policia”>°.

Em sintese, a proposta de Zaffaroni e Nilo Batista seria a de construir
uma teoria da pena livre de pulsdes autoritérias, que funcione como um
instrumento de resisténcia frente ao avanco do poder punitivo e, conse-
quentemente, do Estado de policia. O direito penal, portanto, deve ope-
rar ndo mais com base em teorias que justificam o poder de punir, mas

596 Ibidem, p. 98.

597 Ibidem, p. 100.

598 ZAFFARONI, Eugénio Raul. O inimigo no direito penal. Rio de Janeiro: Revan,
2011. p. 172.

599 Ibidem, p. 173.
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como “um plano estratégico de contragio das violéncias das agéncias de
punitividade”¢%.

J& o processo seletivo criminalizante projeta-se em dois momentos:
ganha forma a partir da ratificagdo (agéncias politicas) de uma lei de na-
tureza penal que passa a incriminar certas pessoas— criminalizacio prima-
ria — e que acabam por ter de suportar a agio punitiva in concreto — crimi-
nalizagdo secundaria — exercida pelas agéncias da criminalizagio secundé-
ria (policial, penitenciario, judicial etc.)®°!. Na verdade, entende-se que
como a pretensdo da criminalizagcdo primdria nunca se revelou efetiva,
pois almeja configurar na punicdo de toda conduta criminalizada em seu
bojo: basta-nos questionar se todo crime de furto —art. 155, CP — consu-
mado hoje serd levado ao conhecimento dos entes do sistema penal — eis
a cifra oculta deste programa. E conta ainda com a limitada capacidade
operacional das agéncias da criminalizacdo secundéria. Este cendrio acaba
por impor uma atuacio seletiva, ou seja, fica ao critério dos entes atuan-
tes na criminalizacio secundéria o papel de selecionar pessoas que serdo
criminalizadas e, pari passu, as vitimas em potencial que hao de ser afeta-
das. Eis o cendrio que foi completamente esquecido pelos Ministros da
suprema corte, qual seja: “a impunidade é sempre a regra e a criminaliza-
cio secundaria, a excegdo” %02,

Os presidios encontram-se abarrotados por pessoas de determinada
classe (pobres), género (homens) e cor (pretos), pois sio elas as mais vul-
nerabilizados pela criminalizacio secunddria. Sdo eles mais vulnerabiliza-
dos pois (i) suas caracteristicas sao semelhantes aquelas presentes em es-
teredtipos ditos criminais; (ii) a educacdo que comportam é capaz, tio
somente, de auferir-lhes capacidade de incorrer em agdes ilicitas toscas
(obra tosca da criminalidade) de ficil deteccao das agéncias; e, ainda,

600 Ibidem, p. 264.

601 Em resumo o que se tem seria a “detec¢io de uma pessoa pelas agéncias policiais
que supde-se tenha praticado ato criminalizado primariamente, a investigam, em
alguns privam-na de sua liberdade de ir e vir, submetem-na 3 agéncia judicial, que
legitima tais iniciativas e admite um processo (ou seja, o avango de uma série de atos
em principio ptblicos para assegurar-se, na realidade, o acusado praticou aquela agio);
no processo, discute-se publicamente se esse acusado praticou aquela acio e, em caso
afirmativo, autoriza-se a imposi¢cio de uma pena de certa magnitude que, no caso de
privacio da liberdade de ir e vir da pessoa, serd executada por uma agéncia penitencia-
ria (prisonizagdo)”. ZAFFARONI, Eugenio Raul; BATISTA, Nilo; et al. op. cit., p, p.
43.

602 ZAFFARONI, Eugenio Ratl; BATISTA, Nilo; et al. op. cit., p. 45.
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porque (ii) o etiquetamento lhe assentam conduta que se esperava dos
esteredtipos criminais®®. Ora, os dados trazidos por todos os Ministros
da corte retratam fidedignamente tal cendrio.

A mi interpretacdo da atuacdo das agéncias no sistema penal acaba
por desembocar em discursos legitimantes do poder punitivo, nos moldes
daqueles proferidos pelos Ministros em seus votos. Nao acham estranho
discursar em favor de uma teoria preventista especial da pena mesmo tra-
zendo, na mesma elucubracio, prova robusta de que a prisio abre ampla
margem para a desumaninzacio das pessoas presas, das pessoas que as
monitoram (agentes penitenciarios), do restante da populacao (que bran-
da fervorosa quanto se aumenta a repressao do carcere) e que comprova
inécua a realizagio de qualquer pretensio “re”: nio ressocializa, ndo rein-
sere, ndo reeduca. Em suma, em nome da erradicacio do sofrimento e da
desumanizacio justificam o sofrimento e a desumanizacio. As
racionalizacbes que aparecem nos votos dos Ministros desembocam em
atribuir ao poder punitivo funcées positivas que nio se comprovam empi-
ricamente ou sucumbem facilmente diante do avanco das ciéncias sociais.
O discurso humanista sustentado sobre a miséria do sistema carcerdrio
brasileiro aparece contraditoriamente a0 mesmo tempo em que se posi-
cionam em favor da prisdo enquanto meio de defesa social e de ressocia-
lizacdo do criminalizado®%4.

Nio se restringindo a apresentar as teses fixadas pelo STF na ADPF
347, se dispde a contrapd-las, j4 que as teses apresentadas sdo puramente
formais e protocolares, despidas de capacidade empirica de alterar a rea-
lidade carcerdria. As prisées, a policia, e o judicidrio — as tais agéncias do
sistema penal — j& fazem esse controle “formal” das vagas e nas condigdes
das prisées.

E possivel dizer com certa seguranca que nenhum estabelecimento
penitenciario brasileiro estd totalmente abandonado pelo Estado. O que

603 Ibidem, p. 47.

604 Nas palavras do Min. Luis Roberto Barroso: “(...) hd um consenso internacional no
sentido de que o que justifica a prisdo é a protecdo da sociedade (seguranga) e a
necessidade de recuperacio do preso (ressocializa¢io). Prende-se para conter a pratica
de delitos e para preparar o individuo para o retorno a sociedade e para uma vida
compativel com a lei” BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Plenério). ADPF n. 347.
DJE publicado em 19/12/2023. Brasilia, DF, 2023, p. 129. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4783560. Acesso em 10
de fev. 2024.
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h4 nao é falta de controle e nem de proposi¢des, mas de um compromisso
verdadeiro com a questdo penitencidria brasileira. As propostas, portan-
to, sdo indcuas do ponto de vista da emancipacdo da barbérie prisional,
pois nio reconhece os verdadeiros problemas estruturantes da privagio
de liberdade no Brasil.

Poderia a Corte ter seguido os passos e as proposi¢des de Alessandro
Baratta para (i) reconhecer que a pena nio é capaz de cumprir com ne-
nhuma func¢io que lhe atribuiram; (ii) reconhecer a seletividade — e pre-
tender suprimi-la do sistema punitivo sobre as classes subalternas; (iii)
aceitar a incapacidade do poder punitivo em resolver conflitos — e, conse-
quentemente, caminharmos para a aboli¢do da institui¢o carcerdria atra-
vés da abertura do cércere para a sociedade, também mediante a colabo-
racio das entidades locais®®.

Ou mesmo poderia a Corte ter seguido as orientagdes de Nilo Batista,
quando propds: 1. Reconhecimento de que a legislagio penal necessita
passar por reformas globais de seus cédigos; 2. A necessiria descriminali-
zacdo das economias populares — trazendo félego para uma populacio
oprimida; 3. Interrupcio da construgio de estabelecimentos penitencia-
rios — cuja mencao foi feita por Barroso, é verdade, mas desapareceu nas
teses definitivas; 4. Racionalizar os operadores das agéncias executivas
(atuantes na criminalizacao secundéria); 5. Criagdo de juntas comunité-
rias locais para tratamento de conflitos vicinais; 6. Fortalecimento da vi-
tima — ampliando as ocasides em que detém o poder de decisio seja qual
for a etapa do curso persecutério; 6. O ofuscamento do uso e influéncia
da midia enquanto meio de disseminacio de humilhac¢oes de réus em pro-
cessos criminais e, por conseguinte, valorizando-se os efeitos do principio
da presungio de inocéncia®® - e desestimular que se utilize da palavra
combate para apresentar a populagio planos de governos (ndo ha combate
sem mortos)®"’.

Mas, a Corte nio verificou o que se ji produziu hd muito sobre o tema
e perdeu a chance de dar um salto no caminho da constitucionalizagio
dos presidios e tratamentos consoantes com a lei. Afinal, nunca se pode
esquecer que o Estado, a partir do judicidrio e de certa medida pelo pré-
prio STF, estd encaminhando o individuo para cumprir uma pena em

605 BARATTA, Alessandro. op. cit., p. 200-204.

606 BATISTA, Nilo. A pena nos tempos do célera. In. Capitulos de Politica Criminal.
BATISTA, Nilo. 1 ed. Rio de Janeiro: Revan. 2023, p. 265-266.

607 BATISTA, Nilo. Sobre el filo de la navaja. op. cit., p. 233.
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situagdes que ele mesmo compreende ilegais, inconstitucionais. Ora, se
isso ndo cheira a um oximoro nada mais nessa terra poderi ser. Qual o
limite ético do judicidrio de submeter pessoas a condigdes ilegais para
cumprir pena justamente por ter infringido previsdes legais? Por isso o
paradoxo precisa ser desfeito, do contrario é s6 mais uma forma de justi-
ficar o injustificdvel.

4.Consideracoes Finais

A ADPF n°. 347 poderia ter sido um marco no reconhecimento do
histérico fracasso da pena privativa de liberdade no Brasil, mas acabou
por consolidar formulagdes juridicas artificiais, que dio vida as enterra-
das teorias legitimantes da pena e a ressignifica para desgastar, ainda mais
o termo constitucional, constitucionalidade e seus avessos inconstitucio-
nal e inconstitucionalidade.

O que se constata a partir das teses fixadas pelo Supremo Tribunal
Federal é mais uma pretensdo escapatéria de enfrentamento ao proble-
ma, que acabou se resolvendo na velha formulagio foulcautiana do “iso-
morfismo reformista”: muda-se para continuar da mesma forma. Ou seja,
o Brasil reconhece que nio segue a Constitui¢io nem Leis para continuar
nio seguindo as Constituigdes e as Leis.

A questdo penitencidria brasileira ainda é uma questdo, maltratada
pela sociedade e pelas instituicdes responsdveis pela sua gestao, e infeliz-
mente a decisio do STF nio projeta novos horizontes para diminuicao do
problema da desumanidade do cércere brasileiro e da vulnerabilizacio re-
tro-alimentadora do sistema de vulnerabilizar as pessoas.
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REFORMA TRIBUTARIA PARA QUEM?

Marcelo Guerra Martins

SUMARIO: 1. Introducio. 2. A desigualdade e a injustica como marcas
da tributacgdo no Brasil. 3. A reforma tributdria: Emenda Constitucional

n°® 132/2023. 4. Consideracdes finais. Bibliografia
1. Introdugao

A tributacdo no Brasil, desde os tempos coloniais, sempre foi marca-
da pela opressdo do poder estatal em face do contribuinte. Tanto é assim
que a histéria narra a eclosio de diversas revolucées, levantes e insurrei-
¢oes, tendo como pano de fundo o combate a sanha fiscal. O exemplo
mais notério é a Inconfidéncia Mineira, mas diversos outros se mostraram
presentes ao longo dos séculos. Nao ¢ de hoje que se faz presente na so-
ciedade brasileira uma dispersa e latente aversao a tributacao.

Nio obstante a Constitui¢do Imperial brasileira de 1824, no §15 do
art. 179, ter determinado que ninguém estaria isento de contribuir para
as despesas do Estado segundo a proporgio de seus haveres, isso nunca se
tornou propriamente uma realidade, sendo certo que os mais pobres
sempre foram, em termos proporcionais, mais onerados pela tributagio
do que as pessoas em melhor situacio econémica. O mesmo se repete sob
a égide da Constituicao Cidadi de 1988, conforme serd demonstrado no
texto. E neste cenério que o presente artigo ¢é escrito.

Além desta introdugio, o artigo apresenta mais dois itens ou capitu-
los. No item 2, serd demonstrado que quanto mais pobre alguém for,
mais onerado serd em termos tributdrios. Isso ocorre, em suma, porque
75% da arrecadacdo no Brasil é proveniente dos chamados tributos indi-
retos (ou sobre o consumo), sendo certo que, em tais casos, ricos e pobres
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acabam arcando com o mesmo dnus financeiro, uma vez que o valor dos
tributos é quase sempre totalmente embutido nos precos dos diversos
bens e servicos.

Nesse campo, portanto, ndo hé respeito 2 mencionada capacidade
econdmica do contribuinte objeto do art. 145, §1°, da Constituicio de
1988. Tal situagdo afronta 0o mandamento maior da isonomia, na medida
em que a larga predominéncia dos tributos indiretos impede que exista
algo préximo de uma equivaléncia proporcional do sacrificio tributério
em prol do Estado.

Na mesma linha, ha falhas graves na incidéncia progressiva de certos
tributos, tais como o Imposto sobre a Renda (das pessoas fisicas) e o Im-
posto sobre a Propriedade Urbana, o que, em larga escala, prejudica a ca-
pacidade de os governos financiarem politicas publicas destinadas a pro-
mover a diminuicido das desigualdades regionais e sociais.

O item 3 é dedicado as principais modifica¢cdes introduzidas pela
Emenda Constitucional n® 132/2023, a chamada Reforma Tribut4ria. H4
décadas se falava no Brasil da necessidade de se alterar vérios preceitos
constitucionais tributérios, uma vez que o sistema, além de nao isonomi-
co, é por demais complexo e juridicamente inseguro. Em que pese nao se
poder negar que houve avancos relativos & diminuicdo da complexidade,
muito pouco foi feito a respeito de outros aspectos (isonomia e a incidén-
cia progressiva dos tributos sobre a renda e as propriedades), significando
dizer que os mais pobres permanecerio sendo os proporcionalmente mais
onerados pela tributacao brasileira.

Quanto a metodologia, o texto se constitui num estudo bibliografico
com apresentacdo de dados estatisticos e conclusdes tiradas primordial-
mente por meio da inducio. Fica advertido nio ser intencdo do autor fir-
mar certezas ou palavras finais, muito ao contrario, todas as criticas sio
muito bem-vindas.

2. A desigualdade e a injustiga como marcas da tributagio no Brasil

A igualdade é um valor que transparece em varios preceitos da Cons-
tituigdo de 1988, tanto no aspecto formal (perante a lei) quanto material
(condigdes de vida digna a todas as pessoas). Nesse sentido, a igualdade

se revela como “principio geral aplicével a todo o Direito, que desde Pla-
tdo e Aristételes esta vinculado 2 ideia de justica”®%8, sendo certo que “a

608 FRAGA, Henrique Rocha. O imposto territorial urbano e o principio da pro-
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imposicao de tratamento isondmico constitui objetivo primeiro de qual-
quer Estado que se organize sob a veste democrética, sem contar que se
cuida de ideal de justica desde as origens mais remotas da civilizagio”%%.

No campo tributdrio, a igualdade pode ser analisada sob uma dimen-
sao negativa e outra positivamo. A primeira (negativa) encontra-se previs-
ta no inciso II, do art. 150 da Carta Magna de 1988, que determina ser
vedado “instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encon-
trem em situacdo equivalente, proibida qualquer distincdo em razio de
ocupagio profissional ou funcido por eles exercida, independentemente
da denominacio juridica dos rendimentos, titulos ou direitos”.

Porém, o que nos interessa neste artigo é a igualdade em sua dimen-
sdo positiva, cuja esséncia determina ser necessério existir uma certa
equivaléncia entre o sacrificio que as pessoas fazem em prol do Estado.
Assim, “pessoas com renda igual devem contribuir com igual quantidade
de tributos e pessoas com renda diferentes devem pagar quantidades di-
ferentes de tributos”®!!. De fato, quando alguém é tributado tem sua ca-
pacidade econdmica diminuida em algum grau, tornando-se menos capaz
de satisfazer suas necessidades e desejos. Assim, em nome da igualdade,
é de rigor que essa perda de bem-estar (esse sacrificio) seja o mais equi-
valente possivel entre todas as pessoas.

Trata-se do que pode ser denominado de regra do sacrificio tributério
equitativo, cuja base elementar é o respeito 2 denominada capacidade
econdmica do onerado, o que, segundo Regina Helena Costa®!?, “é um
desdobramento do principio da igualdade”. Alids, o §1° do art. 145 da
Constituicio nio deixa margem a davidas ao prever: “Sempre que possi-
vel, os impostos terdo cardter pessoal e serdo graduados segundo a capa-
cidade econdémica do contribuinte (...)".

Prosseguindo, é bem sabido que o Brasil apresenta elevados indices
de pobreza em contraste com alta concentracdo de riqueza®'®. Dai que,

gressividade. Sio Paulo: IOB, 2007, p. 58

609 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Principio constitucional da capacidade con-
tributiva. Porto Alegre: Sérgio Ant6nio Fabris Editor, 2001, p. 35.

610 ROHENKOHL, Marcelo Saldanha. O principio da capacidade contributiva no
estado democritico de direito. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007, p. 106.

611 PAYERAS, José Adrian Pintos. A carga tributiria no Brasil e sua distribuigao.
2008. Tese (Doutorado em Economia Aplicada) Escola Superior de Agronomia Luiz
de Queiroz. Universidade de Sao Paulo. Piracicaba, p. 22.

612 COSTA, Regina Helena. Principio da capacidade contributiva. 2. ed., Sdo Paulo:
Malheiros, p. 38.
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em atendimento aos preceitos constitucionais como o art. 3°, que deter-
minam a erradicacio da pobreza e da marginalizacido, bem como a promo-
¢do do bem-estar de todos, é indispensédvel que a tributagdo funcione,
mesmo que nio exclusivamente, como um instrumento de redistribuigio
de riqueza e melhoria das condigdes materiais dos mais pobres.

Aqui entra em cena uma importante ferramenta que é a progressivi-
dade tributéria, ou seja, uma sistematica em que a incidéncia se d4 de
maneira crescente, segundo o aumento da base de calculo dos fatos gera-
dores. Assim, quanto maior for o elemento econémico envolvido numa
determinada situacio tributdvel, maior deverd ser a respectiva aliquota.
Trata-se de um passo adiante 3 mera observancia da capacidade econémi-
ca do contribuinte. Nesse contexto, a progressividade encontra-se ligada
3 ideia de justica social, & construgio de uma sociedade livre, justa e soli-
déria a que alude o inciso I do art. 3° da Constituigdo de 1988.

Com efeito, assevera Débora da Silva Roland®!* que os “tributos, en-
tdo, sdo erigidos como instrumentos de correcio e contengio da distribui-
cdo de riquezas e concentracio de poder num sistema social norteado por
uma justica distributiva”. Na mesma linha, José Casalta Nabais®!® apre-
goa que “a existéncia de um Estado fiscal tem subjacente uma idéia de
justica distributiva traduzida na redistribuicio dos rendimentos dos con-
tribuintes para os que nio sejam contribuintes”.

A Constituicdo de faz algumas referéncias expressas a progressivida-
de tributéria. O §2°, do art. 153, estipula que o Imposto sobre a Renda
deve ser informado pelos critérios da generalidade, da universalidade e da
progressividade. O §4°, inciso I, do mesmo art. 153, aduz que o Imposto
Territorial Rural “sera progressivo e terd suas aliquotas fixadas de forma

613 Estudo desenvolvido no 4mbito do International Policy Centre for Inclusive
Growth, que envolveu 29 paises (entre desenvolvidos e em desenvolvimento), apon-
tou que o Brasil est4 entre as cinco nagdes em que a parcela mais rica da populacio
recebe mais de 15% da renda nacional. De fato, segundo o aludido estudo, os 1% mais
ricos concentram entre 22% e 23% do total da renda do pais (SOUZA, Pedro Hercu-
lano Guimaries Ferreira de; MEDEIROS, Marcelo. The concentration of income at
the top in Brazil, 2006-2014. Brasilia: Iternational Policy Centre for Inclusive
Growth, 2017, p. 15).

614 ROLAND, Débora da Silva. Possibilidade juridica da progressividade tributaria.
Sao Paulo: MP Editora, 2006, p. 25.

615 NABAIS, José Casalta. Solidariedade social, cidadania e direito fiscal. In: GRE-
CO, Marco Aurélio; GODOI, Marciano Seabra de Godoi (orgs.). Solidariedade social
e tributagdo. Sao Paulo: Dialética, 2005, p. 128-129.
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a desestimular a manutencio de propriedades improdutivas”. O §1°, in-
cisos I e II, do art. 156, prevé que o Imposto sobre a Propriedade Terri-
torial Urbana seja progressivo e, ainda, que tenha aliquotas fixadas em
funcio da utilizacio do bem e da sua localizagio.

Contudo, nio obstante exista varios mandamentos constitucionais
que determinam que a tributacgio no Brasil seja operada de forma isond-
mica (observéncia a capacidade contributiva) e progressiva.

Tudo tem a ver com a prevaléncia, no Brasil, dos chamados tributos
indiretos, isso €, aqueles cuja sistemdtica permite que o sujeito passivo da
obrigacio tributaria (o contribuinte) transferira a um terceiro (geralmen-
te o consumidor final) o 6nus correspondente 2 incidéncia. Sio indiretos
todos os tributos pagos por pessoas juridicas, incluindo as firmas indivi-
duais. E que havendo um contexto empresarial em cena, sempre h4, ao
menos teoricamente, a possibilidade de “empurrar” o valor dos tributos
para pessoa diversa®'®. Na outra ponta encontram-se os tributos diretos
ou pessoais que incidem em situagdes em que a transferéncia do 6nus fi-
nanceiro é bem mais dificil®!’.

E possivel perceber, portanto, que os tributos indiretos sdo grandes
inimigos da igualdade e da justiga tributdria. Por primeiro, porque nio h4
qualquer reveréncia a capacidade econdmica daquele que de fato suporta
financeiramente a incidéncia: tanto o miseravel quanto o afortunado ar-
cam com idéntica oneracdo econdmica, uma vez que o valor dos tributos
encontra-se embutido nos precos dos bens ou servigos. Por segundo, os

616 Explica-se: num primeiro momento, de modo a ndo diminuir os lucros, tenta-se
repassar o dnus gerado pelos tributos aos consumidores (dai ser comum nominar os
tributos indiretos como tributagio sobre o consumo). Caso isso ndo seja possivel (v.g.
concorréncia acirrada que obriga a préitica de precos mais baixos), o proximo passo
geralmente é a transferéncia dos encargos aos empregados na forma de estagnagio
salarial. Contudo, tal procedimento pode ser problemitico, visto que os trabalhadores
e os sindicatos nio concordario com essa situacdo indefinidamente. Assim, em dltima
hipétese, o dnus tributdrio acaba sendo aportado aos sécios e acionistas com menores
distribuigdes de lucros. Nesse sentido, é a licio de Andrea Lemgruber (A tributagio
do capital: o imposto de renda da pessoa juridica e o imposto sobre operagdes finan-
ceiras. In: BIDERMAN, Ciro; ARVATE, Paulo Arvate (orgs.). Economia do setor
ptblico no Brasil. Rio de Janeiro: Elsevier, 2005, p. 213).

617 Os exemplos mais comuns de tributos diretos sdo os devidos por pessoas fisicas
fora de um contexto empresarial, tais como os impostos sobre a renda, sobre as
propriedades, sobre transferéncias de bens (compra e venda, herangas e doagdes).
Como em tais hipéteses ndo ha um contexto empresarial, o 6nus da incidéncia acaba
sendo arcado pelo préprio sujeito passivo.

321



tributos indiretos sdo regressivos, ou seja, a tributacao proporcionalmen-
te diminui de acordo com 0 aumento da capacidade econémica do contri-
buinte. Nesse campo, segundo explica Maria da C. Sampaio®!®:

Criticos da tributacdo do consumo alegam a regressividade desse tipo de
tributo ji que a propensido média e marginal a consumir das pessoas de
baixa renda é superior a dos individuos mais ricos. Portanto, o dnus fiscal
¢ menor para os grupos mais ricos porque recai somente sobre parte da
renda, j4 que a poupanca nio é afetada pela tributacio do consumo®'”.

Como acima referido, no Brasil predominam os tributos indiretos,
sendo possivel supor que essa proporcio seja de 75% para a tributacio
indireta contra 25% da tributacdo direta®’. Nesse sentido, por exemplo,
a Receita Federal ji constatou que o Imposto de Renda das pessoas fisi-
cas, nitido tributo direto, correspondeu a meros 4,7% da arrecadacio to-
tal para o ano de 2001521,

A mesma situacdo ocorre em face dos impostos sobre as propriedades
(IPTU, ITR e IPVA), também de indole direta, que vém representando
parcela bastante singela na arrecadagio tributaria no Brasil, encontrando-
se por volta de 3,7% do total para o ano de 2011%%2. Em anos anteriores

618 SAMPAIO, Maria da Concei¢do. Tributacio do consumo no Brasil: aspectos
tedricos e aplicados. In: BIDERMAN, Ciro; AVRATE, Paulo (orgs.). Economia do
setor puiblico no Brasil.Rio de Janeiro: Elsevier, 2005, p. 188-189.

619 Estudo elaborado pela Receita Federal do Brasil igualmente destaca o cariter
regressivo da tributacdo indireta: “Da renda total recebida, parte é consumida e parte
é poupada. A propensio a poupar aumenta conforme aumenta a renda, pois as neces-
sidades bdsicas sio cobertas por uma fragio cada vez mais baixa da renda total,
podendo o agente econdmico optar por investir em ativos financeiros (poupanga).
Consequentemente, tributos indiretos tém natureza regressiva em relagdo a renda
total. Ou seja, embora as familias com mais alta renda consumam mais e, portanto,
paguem mais impostos indiretos em valores absolutos, a relagio entre esse montante
pago e a renda total (valores relativos) tende a ser mais alta para familias com baixa
renda”. BRASIL. Receita Federal do Brasil. A progressividade no consumo: tributagio
cumulativa e sobre o valor agregado. Estudo Tributério n°® 04, margo de 2002, p. 08.
620 MARTINS, Marcelo Guerra. Tributagao, propriedade e igualdade fiscal: sob
elementos de direito & economia. Rio de Janeiro: Campus, 2011, p. 210.

621 BRASIL. Receita Federal do Brasil. O imposto de renda das pessoas fisicas no
Brasil. Estudo Tributario n® 14, dezembro de 2004, p. 11.

622 AFONSO, José Roberto R. et. al. Diagnéstico atualizado da tributagio da pro-
priedade no Brasil. Revista de Administra¢io Municipal, ano 58, n. 281, jul./set.
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essa parcela foi ainda menor, variando entre 1,5% (até meados dos anos
1990) a 3% do total (inicio dos anos 2000)°%3. Alids, ha mais de 35 anos,
Luiz A. Villela®** j4 afirmava que “os impostos patrimoniais brasileiros
deixaram de ter participacio significativa no total das receitas tributérias
e na composicao da carga tributdria nacional ha décadas”.

A forte predominincia da tributacio indireta no Brasil, aliado ao fato
da maioria da populagio ser pobre®?, faz com que nio exista equivaléncia
(ou algo sequer préximo disso) em termos de sacrificio tributério. Defi-
nitivamente, os mais pobres vém sendo, em termos proporcionais, muito
mais onerados que os mais afortunados. Aqui, segundo Cleucio Santos

Nunes®?% que:

as pessoas com renda de até dois saldrios minimos comprometiam 53,9%
de seus ganhos com o pagamento de tributos, enquanto que quem rece-
beu mais de trinta saldrios sofreu um impacto de somente 29% em sua
renda com a mesma despesa. Essa relacio em que, conforme a renda
aumenta diminui o peso da tributagio é chamada de regressividade tri-
butdria. A principal causa dessa disparidade de repercussio da carga tri-
butéria estd nas opgdes politicas da matriz tributdria brasileira, que enfa-
tiza a tributacdo sobre o consumo, sendo mais complacente com a tribu-
tacdo sobre renda e propriedade, ao menos quando se comparam os
indicadores nacionais com os de outros paises.

Essa desigualdade fica bastante evidente se traduzirmos o esforgo tri-
butirio em “dias de trabalho”. Conforme Carlos Almeida®’, estima-se

2012, p. 54.

623 MARTINS, Marcelo Guerra, ob. cit., p. 211.

624 VILLELA, Luiz A. Tributa¢do da renda e do patrimdnio. IPEA-Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada, texto para discussdo n. 102, mar. de 1987, p. 02.

625 Segundo a Receita Federal, em 2021 (ano calendirio 2020) foram entregues
pouco mais de 31 milhdes de declaracdes de IRPF para um universo de 220 milhdes
de habitantes. Como encontravam-se isentos desse imposto quem recebeu mensal-
mente até R$ 1.903,98, significa dizer que 189 milhées de pessoas (ou 86% da
populagio) auferiram rendimentos inferiores a primeira faixa de isencio, podendo ser
consideradas pobres (mesmo que nem todas em estado de miséria).

626 NUNES, Cleucio Santos. Justiga e equidade nas estruturas endégena e exgena
da matriz tributéria brasileira. 2016. Tese (Doutorado em Direito) Faculdade de
Direito da Universidade de Brasilia. Brasilia, p. 380.

627 ALMEIDA, Alberto Carlos. O dedo na ferida. Sio Paulo: Record, 2010, p. 210.
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que no Brasil quem ganhe mensalmente até 2 saldrios minimos transfira
aproximadamente 54% da renda ao Estado como reflexo dos tributos in-
diretos incluidos nos precos de bens e servigos. Algo em torno de 200 dias
de trabalho. Para os que ganham acima de 30 salérios, a repercussio é
menor, ou seja, a tributagio indireta absorve “apenas” 30% da renda ou
100 dias de trabalho.

Prosseguindo, em termos de justiga tributdaria, a situagdo é igualmen-
te ruim. Ao que tudo indica, o sistema tributario brasileiro nio vem con-
tribuindo para promover uma adequada distribui¢do de riqueza, mas, ao
contrério, estd inclusive ajudando a concentri-la ainda mais, exatamente
o contrério do desejado pelo constituinte de 1988.

Assim ocorre porque se a participacio dos tributos diretos no mon-
tante arrecadado é baixa, o potencial redistributivo dessas receitas em
prol dos mais pobres igualmente serd baixo. Como visto, a participagio
do Imposto de Renda das pessoas fisicas sequer chega a 5% do total arre-
cadado, sendo a participacido dos tributos que incidem sobre as proprie-
dades menor ainda.

Alias, tomando como exemplo o Imposto de Renda das pessoas fisi-
cas, houve nitido prejuizo a progressividade no instante imediatamente
posterior a vinda da Constituigdo Cidada de 1988. Nesse tépico, “até o
ano de 1987 as aliquotas variavam de 5% a 50% e até o ano de 1988 eram
8 faixas de aliquotas que iam de 0% a 45%”%%8. A qualidade superior da
legislacao pré-1988, em termos de aptiddo para tributar de forma mais
equanime as diversas classes de contribuintes, nio se dava apenas em vis-
ta da presenca de um ntimero maior de aliquotas, mas também pela im-
posicdo diferenciada segundo a origem do rendimento (v.g. trabalho,
aplicacdes financeiras, dividendos, ganhos de capital, etc.). Sobre o tema,
segundo Sacha C. N. Coelho®%:

Antigamente a lei classificava o rendimento das pessoas fisicas em cédu-
las que iam da letra “A” a “H”. Cada cédula ou rendimento cedular
continha suas deducdes préprias, que, uma vez feitas, forneciam o rendi-

628 QUEIROZ, Mary Elbe. O imposto sobre a renda das pessoas fisicas e as distor-
¢des na sua incidéncia — injustiga fiscal? In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.).
O tributo - reflexdo multidisciplinar sobre sua natureza. Rio de Janeiro: Forense,
2005, p. 245.

629 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro.5. ed.,
Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 457.
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mento cedular liquido. O somatério dos mesmos constituia a renda bru-
ta. A sua vez, a renda bruta sofria os abatimentos das quantias gastas
pelos contribuintes para sobreviverem e se aprimorarem junto com seus
dependentes. Este sistema foi eliminado a partir de 1989 a titulo de
simplificar as declaragdes anuais das pessoas fisicas. Nota Hugo de Brito
Machado que, no entanto, restou modificado o cariter pessoal do impos-
to de renda (art. 145 § 1° da CF/88). Tem toda razio. A titulo de
simplificar, o legislador simplificou demais, aumentando a tributagio
pelo cerceamento arbitrario de abatimentos e deducées, pela adocio de
poucas aliquotas progressivas e pela imposi¢io de limites genéricos di-
vorciados da realidade, contra os principios da pessoalidade e da capaci-
dade contributiva, em um pais de muita desigualdade de renda, por
faixas de populacdo e por estamentos etdrios e familiares (ndmero de
dependentes).

Fato é que desde 1988, com a Lei n® 7.713, a origem do rendimento
nunca mais foi considerada para diferenciar a tributagio da renda das pes-
soas fisicas. Atualmente, existem apenas 4 aliquotas, a teor do estabeleci-
do na Lei n° 14.663/2023: até R$ 2.112,01 (isento); entre R$ 2.112,02
até R$ 2.826,65 (7,5%); entre R$ 2.826,66 até R$ 3.751,05 (15%); entre
R$ 3.751,06 até R$ 4.664,68 (22,5%) e acima de R$ 4.664,68 (27,5%).

Mas nao é s6. Outro grande elemento neutralizador da progressivida-
de desse imposto € a tributagio dos lucros e dividendos exclusivamente
na pessoa juridica, conforme determina o art. 10 da Lei n® 9.249/1995.
Ora, se quem suportar o 6nus financeiro da exacao for a pessoa juridica e
nio os respectivos s6cios ou acionistas, certamente esse dnus acabard sen-
do transferido aos consumidores®® e empregados.

Nessa toada, concluem Sérgio W. Gobetti e Rodrigo O. Orair®! que

630 Outro maleficio disso é que a inclusio dos dnus tributdrios tornard os pregos dos
bens, produtos e servicos, mais elevados. Como a demanda usualmente varia segundo
o preco, a tendéncia serd uma diminuigio na demanda (salvo para itens muito essen-
ciais). Menos demanda implica em menos produgio. Menos produgio requer menos
empregos e assim por diante. Em suma, além da questio da isonomia e justica, a
tributacio indireta gera custos econdmicos e sociais.

631 GOBETTI, Ségio Wulff; ORAIR, Rodrigo Octdvio. Progressividade tributaria: a
agenda negligenciada. IPEA-Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, texto para
discussdo n. 2.190, abr. de 2016, p. 18. Ainda segundo os autores (idem, p. 17),
“observa-se que o volume de dividendos e lucros distribuidos quase dobrou em valores

reais, de R$ 149 bilhdes em 2007 para R$ 287 bilhdes em 2013, expansio 41%
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nio é preciso grandes anélises para perceber que a isencio de dividendos
implica rentincia substancial de receitas para o governo e favorece a con-
centracio de renda”. Os mesmos autores ainda enfatizam que:

Em suma, os beneficios tributdrios aos rendimentos do capital, entre
outras assimetrias, contribuem para que o Brasil possua uma das maio-
res, sendo a maior, concentracio de renda no topo da distribuigio entre
todos os paises do mundo. Essa situagio poderia ser parcialmente rever-
tida pela reinstituigdo da tributacio sobre dividendos. Caso fossem tri-
butados pela atual tabela progressiva, simulamos que o potencial redis-
tributivo do IRPF, mensurado pela queda no indice de Gini, cresceria
para cerca de 4%, equiparando-se ao verificado no Uruguai e no México,
mas ainda distante da média dos paises da OCDE.

Em vista de tantas circunstincias negativas, Mary Elbe Queir6z°%?
preconiza que o “IR previsto na legislacio ordindria atual ndo guarda mais
qualquer conexdo com os principios constitucionais e tem consagrado
verdadeira injustica fiscal, 3 medida que desrespeita a pessoalidade, a ca-
pacidade contributiva e a progressividade”.

Com efeito, a pritica delongada®?® de uma tributacido desconforme
com a capacidade econdmica do contribuinte e, sobretudo, injusta, gera
contextos negativos que nio podem mais ser simplesmente ignorados
pela sociedade. Aqui, segundo Pedro Souza et. al.®3*:

em 2021, tivemos o maior aumento anual da pobreza em mais de trinta
anos. O prolongamento da pandemia e 0 menor volume das transferén-

superior 2 do PIB. Esses montantes beneficiam 2,1 milhdes de pessoas ou 7,9% dos
declarantes, com maior presenca nos estratos do topo, onde chegam a representar
72,0% dos declarantes de rendimentos superiores a R$ 1,3 milhio”.

632 QUEIROZ, Mary Elbe, ob. cit., p. 249.

633 Nesta esteira, conforme bem adverte o professor Paulo de Barros Carvalho: "a
conturbada trajetéria dos sistemas tributdrios brasileiros, desde o tempo do descobri-
mento até hoje, é uma fungio nitida dos acontecimentos histéricos pelos quais passa-
mos, gerando instabilidade e insatisfacdes que acabaram, teimosamente, por provocar
baixos indices de eficdcia social" (Preficio. A Histéria dos tributos no Brasil. Sio
Paulo: Edi¢oes SINAFRESP, 2000, p. 13).

634 SOUZA, Pedro H. G. Ferreira de; HECKSHER, Marcos; OSORIO, Rafael G.
Um pais na contramao: a pobreza no Brasil nos dltimos 10 anos. IPEA - Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada. Nota Técnica n. 102, dez. 2022, p. 06.
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cias se refletiram em aumentos entre 1,8 p.p. € 4,7 p.p., a depender da
linha, com retrocessos mais fortes para as linhas mais elevadas. Em con-
sequéncia, o nivel de pobreza no Brasil em 2021 foi o pior da década e de
toda a série histérica da PNAD Continua. Embora os nimeros ndo pos-
sam ser diretamente comparados aos da antiga PNAD, é plausivel supor
que a pobreza extrema retornou ao patamar de meados dos anos 2000,
conforme demonstrado em Souza (2022) e no grafico 1.

Nio se pode, evidentemente, imputar com exclusividade ao sistema
tributdrio a responsabilidade pela alta concentracgio de riqueza no Brasil.
Certamente, ha fatores outros — e ndo poucos - que contribuem para essa
situagdo. Todavia, o que se pode afirmar, com razoavel grau de certeza, é
que a tributacio no Brasil, da maneira como vem sendo praticada, estd
funcionando como um freio, verdadeiro obstéaculo, 2 promocao de melho-
res condicdes aos menos favorecidos.

3. A reforma tributaria: Emenda Constitucional n® 132/2023

No Brasil, h4 certo tempo, muito se tem falado da necessidade de ser
levada a efeito uma reforma tributéria abrangente que, dentre outras me-
didas, torne o sistema mais equinime, menos complexo, mais racional,
eficiente e dotado de um maior nivel de seguranca juridica e previsibili-
dade. Ocorre que, ndo obstante h4 anos tramitarem no Congresso Nacio-
nal propostas de emenda a Constituicdo relativas ao tema, até recente-
mente as diversas forcas politicas que se fazem presentes no Legislativo
(o que é préprio dos regimes democréticos) ndo conseguiam alinhar seus
interesses de modo a permitir que alguma proposta fosse finalmente aco-
lhida e posta em pritica.

Finalmente, ap6s décadas de discussoes, foi aprovada a Emenda
Constitucional n°® 132/2023 que vai requerer a edicdo de vérias leis com-
plementares para ser posta em prética. A seguir, de modo resumido,
identificamos as principais modificacées promovidas no sistema tribut4-
rio brasileiro e que tenham relacdo com o tema central deste artigo.

Houve a unificacio de tributos relevantes que incidem sobre o consu-
mo de bens e servigos, sendo prevista a extincdo dos atuais IPI, PIS, CO-
FINS (de competéncia da Unido), ICMS (dos Estados) e ISS (dos Munici-
pios) por apenas dois tributos, a CBS (Contribuigdo sobre Bens e Servigos)
em prol da Unido e o IBS (Imposto sobre Bens e Servicos) em prol dos Es-
tados e Municipios. Aqui, a principal vantagem reside na desburocratizacio
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do sistema, sendo que nio havera mais a necessidade de os contribuintes li-
darem com as atuais 27 leis estaduais para o ICMS, nem as mais de 5.000
leis municipais que cuidam do ISS. A legislagio passa a ser tnica, aplicivel
a toda Federacio, o que certamente contribuira para diminuir os atuais ele-
vados custos de conformidade suportados pelas empresas.

E prevista a ampliacdo do sistema de crédito e débito®? das incidéncias
tributérias que se fizerem presentes durante a cadeia produtiva, com o in-
tuito de eliminar o chamado “imposto em cascata”. Com efeito, as regras
da ndo cumulatividade brasileira sempre foram “parciais”, quer dizer, res-
tritas a matérias-primas, insumos, produtos intermediérios e materiais de
embalagem (o chamado crédito fisico), ficando de fora itens relevantes no
processo industrial, bem como bens destinados ao ativo fixo.

Nesse tépico, segundo Manoel Pires®3°

Outra novidade é cobranga da CBS e do IBS inteiramente no destino
e nio mais na origem. Com isso, objetiva-se neutralizar a chamada “guer-
ra fiscal”. Atualmente, em linhas gerais, o ICMS ¢ divido entre o Estado
onde se localiza a indstria produtora e o Estado para onde o bem é reme-
tido para ser vendido ao consumidor final. Isso tem incentivado que al-
guns Estados concedam “descontos” na tributacdo das industrias que se
instalarem em seus territérios, com consequéncias nocivas representadas
nio apenas por perda de arrecadagio, mas também por distor¢io de pre-
cos e abalo do sistema federativo com varios Estados litigando entre si
perante o Supremo Tribunal Federal.

635 Em resumo, pelo sistema de ndo cumulatividade pelo valor agregado, a empresa
faz o registro, como crédito, do valor dos tributos relativos as entradas de matérias-pri-
mas, produtos intermedidrios, materiais de embalagens, e outros insumos, que te-
nham sofrido a incidéncia tributéria ao sairem do estabelecimento de onde vieram.
Posteriormente, faz o registro, como débito, do valor dos tributos que sairem. Ao final
de certo perfodo (geralmente um més) é feita a apuragio. Se o débito é maior, o saldo
devedor corresponde ao valor a ser recolhido. Se o crédito é maior, o saldo credor é
transferido para o periodo seguinte.

636 Uma andlise abrangente da reforma tributaria. FGV IBRE, 15/08/2023.
Disponivel em: https://blogdoibre.fgv.br/posts/uma-analise-abrangente-da-re-
forma-tributaria. Acesso em 15 fev. 2024., a ampliacdo do regime da nio cumulati-
vidade apresenta seguintes vantagens: 1) desonera a cadeia produtiva e, acabando com
a cumulatividade, estimula a agregacdo de valor na cadeia de produgio, 2) desloca a
tributacdo da producio para o consumo, com menos oneracdes para investimentos e
exportagdes o que aumenta a competitividade da economia, 3) melhora o combate 2
sonegagio fiscal porque, para gerar o crédito que serd compensado com futuros
débitos, a empresa tem que necessariamente emitir nota fiscal.
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Em que pese ter havido significativo avango em termos de modern-
izacdo do sistema, tornando-o menos complexo em termos normativos,
bem como menos propenso a distor¢des nocivas como a “guerra fiscal”,
muito pouco foi feito para tornar a tributagio brasileira mais igualitdria
(equivaléncia de sacrificio econdmico dos contribuintes em prol do Esta-
do) e apta a promover uma melhor distribuicio de renda no pais. Nessa
banda, ndo houve qualquer mudanca em relagio aos atuais regimes dos
impostos sobre a renda das pessoas fisicas e sobre as propriedades, justa-
mente os maiores exemplos de tributos diretos. Em suma, a tributagio
indireta permanecera dominando a arrecadagao final.

Porém, ndo se pode deixar de reconhecer a presenga de um pequeno
avanco em prol da isonomia e justiga tributaria. Trata-se da instituicdo de
um sistema de cash back (ou devolucdo do imposto) e desoneracio da
cesta bésica.

Por meio do cash back cria-se a possibilidade de haver devolugdo, em
dinheiro, dos valores relativos 2 CBS e ao IBS para beneficiar pessoas de
baixa renda que, dessa forma, teriam parcialmente neutralizado o 6nus
tributdrio incidente sobre os bens e servicos consumidos. Como visto aci-
ma, ndo hd como se observar a capacidade econdmica do contribuinte na
tributacdo sobre o consumo, o que impinge ao sistema tributagio brasilei-
ro um forte carater regressivo, sendo os pobres proporcionalmente bem
mais onerados do que aqueles em melhor situacdo econdmica.

No que tange a cesta basica, atualmente cada Estado calibra a respec-
tiva tributacdo pelo ICMS de modo diverso. A ideia é criar, em nivel na-
cional, uma cesta bisica composta por produtos que teriam zeradas as ali-
quotas de CBS e IBS, de maneira a tornar esses produtos mais baratos ao
consumidor final, uma vez que ndo haver4 oneragéo tributdria. Os menos
afortunados economicamente serdo os maiores beneficiados.

Todavia, tanto o cash back quanto a desoneracdo da cesta bésica na-
cional dependem da edicao de leis que instituam, disciplinem e regula-
mentem essa sistematica. Logo, por ora, nio é dado saber até que ponto
o potencial dessas figuras, em termos de promocio de igualdade e justica
tributéria, serd efetivado.

4. Consideragdes finais
Nio se pode olvidar que a construcdo de uma sociedade menos desi-

gual em termos econémicos depende, ainda que nao de modo exclusivo,
de recursos com origem na tributacgdo, sendo que a maneira como o siste-
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ma tributério é edificado influencia diretamente ndo apenas o volume ar-
recadado, mas também a intensidade com que ocorre distribuicio de ri-
queza em beneficio dos mais necessitados.

Do que foi exposto no texto é possivel concluir que o sistema tribu-
tario brasileiro vem operando contrariamente ao desejado pelo consti-
tuinte de 1988, na medida em que, hd tempos, os mais pobres vem sendo
significativamente mais onerados do que aqueles em melhores condicées.
O sistema também nio vem conseguindo proporcionar um nivel aceitdvel
de distribuicdo de riqueza.

Considerando que a maior parte da populagio brasileira é pobre, bem
como o fato da tributagio indireta corresponder a algo préximo de 75%
do total arrecadado e, ainda, a baixa explorag¢io da progressividade nos
tributos diretos, o mais provavel é que os pobres estajam financiando par-
cela relevante das politicas pablicas desenhadas com objetivo de ameni-
zar a prépria pobreza, num circulo vicioso de dificil reversao®’.

Infelizmente, eventuais solucbes para corrigir as iniquidades retrata-
das no texto sdo complexas e certamente ultrapassam o espectro estrita-
mente juridico. Seré preciso uma conjuncio de esforgos politicos, econd-
micos e sociais, tudo com foco num prazo bastante alongado, visto nio ser
possivel modificar da noite para o dia (leia-se de uma década para outra)
instituicdes que dio azo a um modus operandi solidificado hi tempos
imemoriais.

Propostas simplistas que desconsiderem os efeitos sobre a economia
(no curto e no longo prazo) devem ser descartadas. De nada adiantaria,
por exemplo, majorar significativamente as aliquotas do Imposto de Ren-
da das pessoas fisicas. Além do risco de ocorrer fuga de capitais (como ji
ocorreu na Eurpopa)®8, o volume arrecadado nio aumentaria tanto, visto
que o IRPF representa uma parcela que beira meros 5% do total de in-
gressos nos cofres publicos.

637 Conforme Fernando Rezende e Armando Cunha “cerca de 40% do total das
transferéncias monetérias e nio-monetérias recebidas pelos domicilios pobres tendem
a retornar ao governo na forma de tributos pagos por esses mesmos domicilios”
(REZENDE, Fernando; CUNHA, Armando. Contribuintes e cidadaos: compreen-
dendo o orgamento federal. Sao Paulo: FGV, 2002, p. 111).

638 Para aprofundar, vide estudo de SILVA, Jules Michelet Pereira Queiroz. Imposto
sobre grandes fortunas, fuga de capitais e crescimento econdmico. Brasilia. CAmara
dos Deputados, mai. de 2015.
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Outra possibilidade, ali4s, bastante controversa, ¢ a instituicdo do im-
posto objeto do art. 153, VII, da Constituicao, incidente sobre as grandes
fortunas. Ocorre que, dependendo de como essa exagio vier a tona, igual-
mente haveria o risco de fuga de capitais do pais, promovendo ainda mais
danos a nossa economia ja um tanto combalida.

Como a arrecadacao tributdria estd diretamente ligada & quantidade
de atos (ou situagdes) de indole econdmica ocorridos num certo periodo,
nio se pode ignorar eventuais efeitos negativos que a criacio ou majora-
cdo de tributos possa gerar sobre os agentes econdmicos e o préprio mer-
cado como um todo. As mudancas necessariamente precisam ser lentas e
grauduais.

A reforma tributéria, objeto da Emenda Constitucional n® 132/2023,
ainda que tenha caminhado para um avanco em termos de modernizacio
do sistema, tornando-o menos complexo em termos normativos, bem
como menos propenso a distor¢des nocivas como a “guerra fiscal”, muito
pouco fez para tornar a tributacio brasileira mais igualitdria (equivaléncia
de sacrificio econémico dos contribuintes em prol do Estado) e apta a
promover uma melhor distribuicido de renda no pafs. A implantacao do
cash back e a desoneracido da cesta bésica nacional contribuem positiva-
mente, mas estdo longe de superar os desafios de tornar o sistema tribu-
tario mais igualitério e justo.

Todavia, ainda que existam arduas dificuldades para que alguma me-
lhora ocorra nesse estado de coisas, isso nao significa que os agentes poli-
ticos e a prépria sociedade civil devam candidamente se conformar com
a desigualdade e a injustiga tributdria imperante no Brasil, sendo impres-
cindivel a busca de possiveis solucoes factiveis e que possam ser absorvi-
das dentro do nosso “grande pacto social”, mesmo que os resultados se-
jam percebidos apenas pelas futuras geracées. A inagdo, como parece es-
tar ocorrendo, é inaceitavel.
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