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APRESENTACAO

A drea de concentragao em Empreendimentos Econdmicos, Desenvolvimento
¢ Mudan¢a Social do Programa de Mestrado em Direito da Universidade de
Marilia — UNIMAR proporciona, por meio da REVISTA ARGUMENTUM,
possibilidades de reflexao sobre a temdtica central do Curso, que envolve suas duas
linhas de pesquisa: 1) Relagoes Empresariais, Desenvolvimento ¢ Demandas Sociais;
2) Empreendimentos Econémicos, Processualidade e Relacoes Juridicas.

A referida Revista tem como objetivo disseminar, de forma sistematizada,
artigos cientificos da drea juridica com a inser¢ao das produgoes cientificas de
autores convidados nacionais e estrangeiros e do corpo docente e discente do
Programa.

A REVISTA ARGUMENTUM, mantendo sua proposta editorial em
volume temdtico, retoma sua edi¢ao anual redimensionada. Neste niimero estao
publicados 15 artigos, sendo 12 da Parte Temdtica e 3 da Parte Geral. Além dos
Artigos, a Revista apresenta Resenha, Comentdrio da Jurisprudéncia, Entrevista
e Resumo da Dissertagao Defendida, além das informagoes sobre o Programa de
Mestrado em Direito da UNIMAR e das Normas para Publicagio.

Atendendo aos direcionamentos estabelecidos pela drea do Direito junto
a CAPES e aos indicativos do sistema Qualis, foi definido o perfil editorial deste
periédico, tendo em vista os novos padroes. Além das temdticas eleitas, cada
ndmero publicard também artigos na Parte Geral que aborda temas relevantes,
considerando a contribui¢io, inestimdvel, dos colaboradores convidados, que
favorece a qualidade das publicacoes e reforca o intercimbio de idéias.

A Revista publica, em cada edi¢ao, os resumos das dissertagoes defendidas
durante o periodo, possibilitando maior visibilidade do Programa. Contempla
também informagoes especificas sobre estrutura, objetivos, linhas, grupos e
projetos de pesquisa desenvolvidos pelos professores, mestrandos e alunos do
Curso de Graduagao em Direito da Instituicao.

O ntmero 10 — 2009 ¢ inovador, uma vez que insere novas segoes:
RESENHA de texto Juridico, COMENTARIO A JURISPRUDENCIA e
ENTREVISTA. Os 15 artigos que compdem o ntimero 10 da REVISTA
ARGUMENTUM agregam finalidades prioritdrias e bem definidas. Sob a ética
juridica e econémica, tratam do tema do Processo e Desenvolvimento Econdmico
Sustentdvel.
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Para este nimero o Conselho Editorial recebeu 51 artigos que foram
selecionados pela Coordenagao Editorial da Revista e, posteriormente, submetidos
aavaliagao de consultores ad hoc pelo sistema doublé blind peer review. Compdem o
corpo de avaliadores 36 professores de renomadas Instituigoes de diversos Estados
brasileiros. Cada artigo foi analisado por dois consultores.

Estd publicado também, no presente nimero, o RESUMO da dissertagao
de uma mestranda, defendida em 2009, em atendimento a Portaria da CAPES
n° 13 de 15.02.20006 para fins de divulgagao digital.

Ao final, estdo contempladas as informagoes sobre estrutura, objetivos e
demais informagdes referentes ao Programa de Mestrado em Direito da UNIMAR,
bem como as Normas para encaminhamento e sele¢ao de artigos para a publicagao
na Revista.

Na home page da UNIMAR (http://www.unimar.br/pos/mestrado_
direito.php) estao disponibilizados os nimeros da REVISTA ARGUMENTUM,
desde a sua 12 edi¢ao em 2001, possibilitando maior acesso e visibilidade as
publicacdes do Nucleo de Pesquisa e demais informagoes do Programa.

Com esta publica¢io, o Programa estd contribuindo para ampliar os
debates sobre a temdtica proposta, além de atender as exigéncias do Qualis— Capes
estabelecido para a drea do Direito.

UNIMAR, Marilia — SP
Dezembro de 2009

Profa. Dra. Suely Fadul Villibor Flory
Pré-Reitora de Pés-graduacao

Profa. Dra. Maria de Fdtima Ribeiro
Diretora da Revista ARGUMENTUM
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Sumdrio

1. Introdugdo. 2. As teorias do processo nos paradigmas dos Estados liberal
e social: o papel do juizo na iniciativa probatéria e a incompatibilidade de
sua atuagdo com o estado democrdtico de direito. 3. A importincia dos
principios constitucionais-institutivos do processo na produgio das provas
ex officio e a fungdo do julgador na procedimentalidade democrdtica. 4.
O controle dos “poderes instrutdrios” do juizo pelos principios do con-
traditdrio, da isonomia, da ampla defesa e da fundamentagio das decisoes
judiciais: uma releitura constitucionalizada da produgao de prova ex officio.
5. Consideragoes finais. 6. Referéncias.

Summary

1. Introduction. 2. Process theories in the paradigms of social and liberal
state: the role of court in evidence initiative and the incompatibility of
its activities with the democratic state of law. 3. The importance of the
constitutional institute principles of process in the production of ex officio
evidence and the function of the judge in democratic procedure. 4. Control
of judge instructive power by contradiction, equality, legal defense and
reasoned judgments principles —a reinterpretation of constitutionalized re
reading of ex officio evidence. 5. Closing remarks. 6. References.
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Resumo

Estuda-se a impossibilidade do juizo de produzir provas ex officio sem a
participagdo das partes no processo, a partir do Direito Democrdtico in-
troduzido pela Constituigao Brasileira de 1988, que obrigou a uma nova
leitura na interpretagao e aplicagdo do artigo 130 do Cédigo de Processo
Civil Brasileiro. Trabalha-se a ideia de que a prova é elemento estruturador
do procedimento destinado 2 resolugdo dos conflitos intersubjetivos, e da
aplicacdo da sancdo penal, e seu fator de valoragao e valorizagao, além de
elemento essencial da fundamentagio das decisoes judiciais, consequéncia
de se decretar a nulidade dos provimentos que determinam a produgao
de prova ao arrepio dos Principios Constitucionais do Contraditério, da
Isonomia e da Ampla Defesa, consectdrios do Devido Processo Legal.
Palavras-chave: poderes instrutérios do Juizo; devido processo legal direito
democritico.

Abstract

We study the court inability of producing ex officio evidence without the
participation of litigants in the process, from the Democratic Law intro-
duced by the 1988 Brazilian Constitution, which required a new reading
in the interpretation and application of Article 130 of the Brazilian Code
of Civil Procedure. We deal with the idea that evidence is the procedure
structural element to solve inter subjective conflicts. We also reflect about
the application of penal sanctions, and its assessment and recovery factor,
as well as essential elements for reasoning judicial decisions, as a result of
decreeing invalidation of assignments that determine the production of
evidence against Contradictory, Isonomy and Wide Defense Constitutional
Principles part of the Due Process of Law.

Keywords: judge instructive power; due legal process; democratic law.

1. Introdugao

O presente trabalho visa demonstrar se hd (i)legitimidade e (im)
parcialidade na iniciativa oficiosa do 6rgao julgador ao determinar a produgao
de provas ex officio (Art. 130 do CPC), a partir do instituto juridico do Processo
democritico, adotando-se como marco tedrico a teoria neoinstitucionalista do
processo, concebida pelo Professor Rosemiro Pereira Leal.

A doutrina que desenvolveu a Relagao Juridica Processual, em sua vertente
do processo como instrumento da jurisdi¢ao, vem conferindo ao magistrado a
possibilidade de determinar ex officio a produgao das provas que julgar necessdrias
a instrugao, excluindo as partes da constru¢io participada desta decisao, sob o
fundamento de que o processo deve primar pela efetividade, de forma que a tutela
jurisdicional possa ser prestada dentro de um tempo cronolégico razodvel'. Em

1 As terminologias mais adequadas para expressar a efetividade do processo e a razodvel duracio de sua
tramitago sio Efetividade do Direito e Celeridade do Procedimento, conforme teorizado pelo segundo arti-
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O controle dos “poderes instrutérios” do juizo

razao de uma alegada urgéncia da tramitagdo dos procedimentos, a efetividade
do processo com a razodvel duragao de sua tramitagdo foi erigida como direito
fundamental pelo Art. 5°, inciso LXXVIII da Constituigao Brasileira de 1988.

Neste raciocinio, correlaciona-se a necessidade de imprimir “efetividade
e tempestividade a prestagao da tutela jurisdicional” a ideia de que o decurso
do tempo ¢ “inimigo do processo”. Assim, exige-se do Estado uma “tutela
jurisdicional” que proporcione a frui¢ao do direito debatido em juizo do modo
mais célere, adequado e tempestivo que for possivel, sob consequéncia de este
direito restar corroido pela fluéncia do tempo, em linha de pensamento da elevada
doutrina de Cindido Rangel Dinamarco?®.

Pretende-se, neste ensaio, demonstrar que esta argumentagio, em que
pese sua douta origem, nao se adapta a0 modelo constitucional de processo
porque o decurso do tempo cronolégico nao pode ser responsdvel pela auséncia
de efetividade do processo e pela corrosao do préprio direito.

O termo efetividade, significando a capacidade da norma juridica de gerar
efeitos no mundo real, vem sendo aplicado tanto ao processo® quanto ao direito,
como forma de acelerar a frui¢ao dos direitos discutidos em juizo pelas partes.
Mas, segundo o marco tedrico adotado neste trabalho, é equivocado se atrelar
efetividade ao processo, porque ele é uma instituigao constitucionalizada que
garante que o procedimento seja regido pelos principios da isonomia, da ampla
defesa e do contraditério, na aplicagao dos conteddos da lei ao caso concreto.

A defesa da extirpagao ou da redugio do tempo ldgico de fala das partes
na estrutura procedimental processualizada representa o maior entrave para
que se alcance a efetividade na implementagao dos direitos fundamentais pelo
Processo. Uma decisdo judicial somente pode ser considerada democrdtica se
puder ser “identificada dentro da estrutura do devido processo constitucional,
com o provimento de todos os sujeitos processuais e nio exclusivamente do ato
do julgador monocrético ou colegiado?”, que decide sobre a necessidade ou nio
de produgao de outras provas para esclarecer as pretensdes postas em juizo pelas
partes, tal como vem sendo interpretado o Art. 130 do CPC.

culista em obra anterior (“Tempo e processo”, In: Urgéncias de tutela: processo cautelar e tutela antecipada
Curitiba: Jurud, 2007). Ao demais, marco tedrico na Teoria Neo-Institucionalista do Processo, o Processo
¢ visto como direito-garantia, cujo tempo ldgico e cronoldgico de argumentagio nio pode ser reduzido a
pretexto de se imprimir celeridade a tramitagio do procedimento.

2 “De todos os nossos fantasmas, o que mais assombra ¢ o tempo — tempo-inimigo, que corrdi direitos e
contra o qual o juiz deve travar uma guerra sem tréguas, mas que até agora nio aprendemos a combater”.
DINAMARCO, Candido Rangel. Nova era do processo civil. Sao Paulo, 2007, p. 12.

3 Segundo Zavascki, “o direito 4 efetividade do processo é um direito fundamental ou também de acesso
2 justi¢a ou a ordem juridica justa, e compreende ndo apenas o direito de provocar a atuagio do Estado,
mas também, e principalmente, o de obter, em prazo adequado, uma decisdo justa e com potencial de atuar
eficazmente no plano dos fatos”. ZAVASCKI, Teori Albino. Antecipagao de tutela. 4. ed. rev. e ampl. Sdo
Paulo: Saraiva, 2005. p. 65.

4 LEAL, Rosemiro Pereira. Teoria processual da decisao juridica. Sio Paulo: Landy, 2002. p. 120-130.
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Fernanda Amorim Fraga et al.

Por isso, ¢ preciso vislumbrar que o principio da “efetividade do processo
e da razodvel duracio de sua tramitagao” nio pode preponderar sobre os demais
direitos-garantias fundamentais, que consubstanciam o principio do devido
processo legal (Art. 5°, inciso LIV, da CR/88). Dessa forma, buscou-se aqui fazer
uma releitura do principio do contraditério, para uma tentativa de adaptagio
de aplicagio do Art. 130 do Cédigo de Processo Civil em conformidade com o
modelo constitucional do processo, juntamente com os demais direitos-garantias
que consubstanciam o Devido Processo.

N3o se pode olvidar que no Estado Democrdtico de Direito o Principio
do Devido Processo atua como fator de impessoaliza¢ao das decisoes judiciais,
concep¢ao que é fundamental para desmistificar o uso acritico e mitico das
expressoes “efetividade do processo e poderes instrutérios do juizo”.

2. As teorias do processo nos paradigmas dos estados liberal e
social: o papel do juizo na iniciativa probatéria e a incompatibilidade
de sua atuagao como vigente estado democritico de direito

O conceito de paradigma’ pode ser aplicado a ciéncia do Direito e, no
periodo que vai da Antiguidade até a Idade Média, formaria um paradigma dnico,
enquanto a modernidade compreenderia trés paradigmas: o Estado Liberal, o
Estado Social e o Estado Democritico de Direito.

O Estado Liberal surge com os idedrios da Constitui¢ao da Federacao
Norte-Americana de 1776, com o processo da Revolugao Francesa de 1789 e
com a “Revolugao Gloriosa” ocorrida na Inglaterra em 1688. O Estado Liberal
¢ construido com o intuito de limitar o poder do soberano e nao permitir a
ingeréncia do Estado na vida e nos negdcios da burguesia. Este modelo ¢ marcado
pelo constitucionalismo e pela separacio das fungdes em legislativa, judicial e
executiva. Apenas os diretos fundamentais de liberdade e igualdade eram garantidos
em face do Estado, que atuava de forma minima, resguardando o exercicio de
tais direitos apenas no plano formal. Na prdtica, o ideal de fraternidade nunca
pode ser alcangado porque cada individuo era responsdvel pela busca da prépria
felicidade, que encontrava seu limite no exercicio da liberdade do outro®.

O Direito, por sua vez, passa a ser compreendido como:

5 Para Thomas Kuhn, paradigmas sio “realizages cientificas universalmente reconhecidas que, durante
algum tempo, fornecem problemas e solu¢des modelares para uma comunidade de praticantes de uma
ciéncia”. KUHN, Thomas S. A estrutura das revolugées cientificas. Sao Paulo: Perspectiva, 2000, p. 43.
217-232

6 Cf. OLIVEIRA, Marcelo Andrade Cattoni de. Direito constitucional. Belo Horizonte: Mandamentos,
2002, p. 55.

ARGUMENTUM - Revista de Direito n. 10, p. 17-38, 2009 - UNIMAR | 20



O controle dos “poderes instrutérios” do juizo

uma ordem, um sistema fechado de regras, de programas condicio-
nais, que tem por fungio estabilizar expectativas de comportamento
temporal, social e materialmente generalizadas, determinando os
limites ¢ a0 mesmo tempo garantindo a esfera privada de cada
individuo’.

E o Poder Judicidrio passa a exercer a fungao de

dirimir conflitos interparticulares ou, conforme o modelo consti-
tucional, entre esses e a Administragao publica, quando provocado,
através dos procedimentos devidos, aplicando o direito material
vigente de modo estrito, através de processos légico-dedutivos de
subsun¢io do caso concreto as hipSteses normativas, sob ditames
da igualdade formal, estando sempre vinculados ao sentido literal,
no mdximo ldgico, da lei, enfim, sendo a “boca da lei” (Montes-
quieu)”®,

Diante desse contexto, o juiz deveria se limitar a aplicar a letra da lei,
atuando de forma “equidistante em relagio ao embate travado entre as partes no
processo, de forma que nao tinha iniciativa probatéria®”. Adotava-se, entdo, o
principio dispositivo'’, em seu sentido estrito, de forma que somente as partes
estavam autorizadas a produzir provas. Assim, até o final do sec. XIX, o juiz era
o diretor formal do processo, cabendo-lhe apenas valorar “as alega¢oes de fato,
provadas pelas partes” ou decorrentes de fatos incontroversos, na prolagao da
decisao final. Segundo Verdi, “essa ideologia liberal, que atribui as partes a iniciativa
probatéria, foi claramente adotada pelo Cédigo de Processo Civil italiano, em
seu Art. 115712,

E, como destacam Wambier e Santos,

7 Idem, p.57.

8 OLIVEIRA, Marcelo Andrade Cattoni de. Direito constitucional. Belo Horizonte: Mandamentos,
2002, p. 57.

9 MOREIRA, José Carlos Barbosa. Tendéncias Contemporineas do Direito Processual Civil. In: Temas
de direito processual, Terceira série, Sao Paulo: Saraiva, 1984, cit. n° 3, p. 6.

10 O juiz aguarda a iniciativa probatéria das partes em relagio as provas dos fatos controvertidos, sem
que ele possa verificar outros fatos e determinar a produgdo da prova que julgar pertinente para o melhor
esclarecimento da lide. O julgamento da lide lastreava-se exclusivamente nas alegacoes féticas comprovadas
pelas partes.

11 “Em direito democrdtico, diferentemente do que dizia Carnelutti, as provas nao tém a finalidade de fixar
os fatos no processo, mas sim, as alegacdes factuais no discurso processual procedimentalizado. As alegagées
factuais demonstradas por instrumentos de prova ou pela formagdo de um ponto processual devem figurar
na fundamentagio do provimento”. MADEIRA, Dhenis Cruz. Processo de conhecimento e cognigao:
uma inser¢o no Estado Democrdtico de Direito. Curitiba: Jurud, 2008, p.174-175.

12 LOPES, Maria Elizabeth de Castro. O juiz e o principio dispositivo. Sao Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2006 p. 103.
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circunscrever a atividade jurisdicional, o quanto possivel, a0 Ambito
de disposi¢ao dos interesses da parte, representava a manifestagao
concreta do poder de disposi¢ao caracteristico da autonomia privada

defendida pelo liberalismo'.

Portanto, diante do idedrio liberal se pode concluir que a iniciativa
probat(’)ria do juiz era praticamente inexistente, jd que estavam em jogo apenas os
interesses das partes e aquele figurava como mero expectador do procedimento,
decidindo apenas o que foi pleiteado em juizo pelas partes. Assim, o processo foi
concebido como instrumento de satisfagao dos interesses exclusivos das partes. Tal
perspectiva de processo incentivou a utilizagao da razao estratégica pelas partes,
como afirmado por Dierle Nunes,

uma vez que desde a abertura do procedimento até mesmo o im-
pulso processual era confiado a elas, de modo que a tramitagao do
processo, os prazos e término das fases procedimentais dependiam

do alvedrio dessas'.

Com o estremecimento do Estado Liberal, que jé nao era mais capaz
de controlar a profunda crise social e econdmica que se seguiu a auséncia de
regulamentagao das relagdes sociais em face da auséncia do Estado, a opgao
encontrada para evitar uma revolu¢ao do proletariado foi a adogao do modelo
de Estado Social. Ele foi adotado pela primeira vez pela Constituigao Mexicana
de 1917, mas s6 ganhou repercussio a partir da Constitui¢ao de Weimar de
1919. Com um viés nitidamente protetivo e paternalista, o Estado Social buscou
solucionar as mazelas deixadas pelo Estado Liberal, adotando uma intervengao
na economia e na esfera privada dos individuos, implementando politicas sociais
que viabilizassem direitos sociais minimos para os cidadaos.

Nesse contexto, “o direito passa a ser interpretado como sistema de regras
e principios otimizdveis, consubstanciadores de valores fundamentais, bem como
de programas de fins, realizdveis no limite do possivel”.

No dizer de Marcelo Cattoni, passa-se a

aplicar o direito aos casos concretos submetidos a sua apreciagao, de
modo construtivo, buscando o sentido teleolégico de um imenso

13 WAMBIER, Luiz Rodrigues; SANTOS, Evaristo Aragio. Sobre o ponto de equilibrio entre a atividade
instrutdria do juiz e o 6nus da parte de provar. In: MEDINA, Miguel Garcia et al. (coords.). Os poderes
do juiz e o controle das decisdes judiciais. Sio Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2008, p. 103.

14 NUNES. Dierle José Coelho. Processo jurisdiconal democrdtico. Uma andlise critica das reformas
processuais. Curitiba: Jurud, 2008, p. 77.

15 OLIVEIRA, Marcelo Andrade Cattoni de. Direito constitucional. Belo Horizonte: Mandamentos,
2002, p. 60.
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ordenamento juridico. N2o se prendendo 2 literalidade da lei e a de
uma enormidade de regulamentos administrativo ou a uma possi-
vel intengdo do legislador, deve enfrentar os desafios de um direito
lacunoso, cheio de antinomias. E serd exercida tal fungio através de
procedimentos que muitas vezes fogem ao ordindrio, nos quais deve
ser levada mais em conta a eficdcia da prestagdo ou tutela do que
propriamente a certeza juridico-processual-formal: no Estado Social,
cabe a0 juiz, enfim, no exercicio da fungio jurisdicional, uma tarefa
densificadora e concretizadora do direito, a fim de se garantir, sob o
principio da igualdade materializada, a Justica no caso concreto'.

Tratava-se de conceber o juiz como o diretor material do processo, nas
palavras de Cappelleti, em que “ele estd investido de uma fungio assistencial
para proteger a parte mais fraca ou mal defendida por profissional negligente
ou inexperiente”, de forma que lhe “s3o assegurados poderes instrutdrios para
a apuragdo dos fatos, com a finalidade de alcangar o resultado mais justo e
adequado”” para se atingir o bem comum. No mesmo sentido é o pensamento
de Bedaque, que afirma que

um dos mais poderosos instrumentos que os magistrados tém nas
mios e que lhes possibilita corrigir as desigualdades econdmicas
presentes na relagao processual ¢ refor¢o dos seus poderes instru-
térios's.

Fomentando-se um papel mais ativo ao julgador, passou-se a proteger o
interesse das partes, evidenciando a “firme tendéncia central de entender e tratar
0 processo como ‘instrumento’ a servigo dos valores que sao objeto das atencoes
da ordem juridico-substancial, tal como preconizam Dinamarco' e os adeptos da
Teoria da Relagao Juridica Processual®. Este foi o pensamento que influenciou,
em parte, a redagao do Art. 130 do Cédigo de Processo Civil, vigente desde 1973.
Além dessa conotagao social, com o abrandamento do principio dispositivo puro
ou cldssico, facultou-se ao juiz a produgao de prova ex officio ¢ o indeferimento da
produgao das provas que reputasse desnecessdrias a instrugao. Dessa forma, o viés

16 Idem, p. 61.

17 LOPES, Maria Elizabeth de Castro. O juiz e o principio dispositivo. Sao Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2006. p. 89.

18 BEDAQUE, Roberto dos Santos. Os poderes do juiz no processo civil e a reforma do judicidrio, Revista
dos Tribunais, S3o Paulo: RT, vol.700, p.35, fev. 1994.

19 DINAMARCO, Candido Rangel. A Instrumentalidade do processo, Sio Paulo: Malheiros, 1999,
p.57.

20 “A partir do “fenémeno da “publicizagio do processo”, surge uma verdadeira “marcha do processo para
sua socializa¢do ou democratizagio”. THEODORO JUNIOR, Humberto. Os poderes do juiz em face da
prova. Revista Forense. Rio de Janeiro: Forense, vol.263, p. 41.

23 | ARGUMENTUM - Revista de Direito n. 10, p. 17-38, 2009 - UNIMAR



Fernanda Amorim Fraga et al.

liberal foi parcialmente mantido, ao se garantir as partes a iniciativa probatéria
em rela¢ao a comprovagao de suas alegagoes, mas j4 era possivel ao julgador atuar,
ainda que de forma subsididria no plano probatério.

No Estado Social, conclui-se que a iniciativa probatéria do magistrado
se tornou vidvel, mas a partir de uma perspectiva nitidamente assistencialista em
que ele, através de seu livre convencimento e de sua persuasao racional, procede
na busca da “verdade real”, determinando a produgio das provas que fossem
indispensdveis ao desate da lide e indeferindo as que fossem desnecessdrias. A
resolugio da lide se dava, assim, por meio do “processo que era o instrumento
para a realizagao de uma justica efetiva e da paz social™*.

Contudo, segundo André Cordeiro Leal, o Estado Social entrou em crise
em razao da

complexidade das sociedades modernas culturalmente multifaceta-
das, mostrando-se insuficiente ao enfrentamento das vdrias indaga-
¢oes oriundas do fendémeno da perda de legitimidade do direito e
do questionamento incessante do mito da autoridade®.

Nesse contexto, passou-se a ter que se optar entre a via neoliberal e a
democrdtica. E o que informa Mario Liicio Quintao Soares, para quem

no Ambito do Estado social de direito, carcomido pelas reformas neo-
liberais, digladiam-se foras econdmicas e ideoldgicas, que através da
imposi¢ao de umas sobre as outras podem reduzi-lo a simples cobertura
formal de ditadura capitalista, frustrando a via ocidental baseada na
democracia, ou, entdo, podem conduzir a evolugio progressiva ¢ a
construgio de auténtico Estado Democrdtico de Direito®.

O Brasil adotou, entao, o paradigma do Estado Democritico de Direito
a partir da promulgacao da Constituigdo da Republica de 1988, passando,
numa viragem linguistica normativa, a garantir “a participagao efetiva dos
destinatdrios das decisdes estatais na sua criagdo, aplicagdo e fiscalizagao por
meio (medium linguistico-juridico) da processualidade juridica (isonomia, ampla
e contraditério)”, qual seja, o Processo, tal como concebido pela teoria neo-
institucionalista, que confere, em tltima instincia, a legitimidade ao direito.

21.

22 LEAL, André Cordeiro. O contraditério e a fundamentagao das decisdes no direito processual
democrdtico. Belo Horizonte: Mandamentos, 2002, p. 28.

23 SOARES, Mdrio Lucio Quintio. Teoria do Estado: introdugio. 2. ed. rev. atual. Belo Horizonte: Del
Rey, 2004. p 214-215.

24 ALMEIDA, Andréa Alves de. Processualidade Juridica e Legitimidade Normativa. Belo Horizonte:
Férum, 2005 p. 124.
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Portanto, para ser coerente com o paradigma vigente, a iniciativa probatéria
do juizo nao pode ocorrer de oficio sem se ofertar aos destinatdrios normativos
a possibilidade de debate em torno dessa decisao. Nao é mais possivel adotar na
contemporaneidade os idedrios do Welfare State (o Estado como provedor do
bem comum), porque “a justica nao é mais a do julgador, mas a do povo (fonte
tinica do direito), que a faz inserir em leis democrdticas”™. A partir dai, cai por
terra a concepgao pragmdtica de que o juiz, como autoridade, tem o poder de
definir, ao seu alvedrio, a necessidade ou nao de que sejam produzidas outras
provas em relagao aos fatos controvertidos da lide, destinadas a formar o “seu livre
convencimento motivado” para a aplicagio da norma ao caso concreto.

3. A importincia dos principios constitucionais-institutivos do
processo na produgao das provas ex officio e a fun¢ao do julgador
na procedimentalidade democrética

O Processo, na pés-modernidade”, se estrutura pela principiologia
constitucionalmente instituida do contraditério®®, da ampla defesa® e da
isonomia®, que atuam como direito-garantia s partes de que a judica¢ao® serd
exercida de forma legitima e vdlida. A producao da lei, pelo Devido Processo

25 LEAL, André Cordeiro. O contraditério e a fundamentagao das decisdes no direito processual
democridtico. Belo Horizonte: Mandamentos, 2002, p. 102.

26 A expressio foi utilizada entre aspas porque o juiz ndo tem o poder de determinar a produgio da
prova de oficio porque esta decisio deve ser estruturada de maneira dialégica para resguardar o principio
democrdtico.

27 A pés-modernidade se caracteriza, em substitui¢io & modernidade fundada numa razio prescritiva/instru-
mental, “por um direito que ndo se contenta com pretensdes de validade em bases meramente estratégicas de
preservagdo de uma paz sistémica, em que os destinatdrios das normas nao sdo clientes passivos da legalidade
produzida, [...] se realizaria a legitimidade do direito mediante a estruturagio procedimental criadora de
situagdes juridicas pelo devido processo legislativo”, também sujeitas a fiscalizagdo pelo devido processo legal.
LEAL, Rosemiro Pereira. Teoria processual da decisao juridica. Sio Paulo: Landy, 2002, p. 28.

28 “O principio do contraditério ¢ referente légico-juridico do processo constitucionalizado, traduzindo
em seus conteddos, pela dialeticidade necessdria entre interlocutores que se postam em defesa ou disputa
de direitos alegados, podendo até mesmo, exercerem a liberdade de nada dizerem (siléncio), embora tendo
o direito garantia de se manifestarem”. Nesse enfoque, ¢ inadmissivel o contraditdrio postecipado ou pos-
tergado, segundo LEAL, Rosemiro Pereira. Teoria geral do processo. 6. ed. So Paulo: IOB Thomson,
2006, p. 110.

29 “O principio da ampla defesa ¢ coextenso ao do contraditério e da isonomia, porque a amplitude de
defesa se faz nos limites temporais do procedimento em contraditério, pelos meios e elementos totais de
alegagbes e provas no tempo processual oportunizado na lei” (LEAL, Rosemiro Pereira. Teoria geral do
processo. 6. ed. Sao Paulo: IOB Thomson, 2006, p. 111).

30 “O principio da isonomia ¢ referente 16gico-juridico indispensdvel do procedimento em contraditério
(processo), uma vez que a liberdade de contradizer no processo equivale a igualdade temporal de dizer e
contradizer para a construgio, entre partes, da estrutura procedimental”. LEAL, Rosemiro Pereira. Teoria
geral do processo. 6. ed. Sio Paulo: IOB Thomson, 2006, p. 111.

31 Entenda-se como ato de decisdo egresso do contetido da lei.
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Legislativo, nao ¢ capaz, por si s6, de lhe conferir legitimidade. Esta somente
poderd ser alcangada pelo Povo por meio da “formalizagio de um discurso
procedimentalizado dos argumentos numa condi¢ao ideal de fala, com vistas 4
obten¢io de uma decisao compartilhada e legitima™.

Dai a importancia de se aplicar 2 procedimentalidade democritica
os principios institutivos do processo, a partir da necessdria distingao entre o
Processo® e o Procedimento®, que a Teoria da Relagdo Juridica Processual nao
dd conta de explicar, pois o procedimento ainda é visto como “o meio extrinseco
pelo qual se instaura, desenvolve e termina o processo; ¢ a manifestacao extrinseca
deste, a sua realidade fenomenoldgica®”, ¢ dizer, nao se consegue antever a
distingao entre um e outro nesta visao, nao obstante a contribui¢ao normativa
expressamente prevista nos artigos 5°, incisos LIV e LV e 24, inciso XI, da
Constitui¢ao Brasileira.

Assim, ndo ¢ qualquer procedimento (considerado como uma mera
sequéncia ordenada de atos procedimentais) que se encaminha pelo Processo, para
que seja exarado o provimento final (sentenga), mas somente aquele procedimento
democrdtico que permita aos destinatdrios normativos a fiscalizagao ampla e
irrestrita, através de uma participagao dialégica na preparacio dos provimentos
(todas as decisoes exaradas desde o inicio do procedimento até a sentenga). Nesse
sentido, a “atividade cognitivo-processual (andlise dos instrumentos de prova e
argumentos) nao pode sofrer nenhuma restri¢ao quanto aos principios institutivos
do processo™, sob consequéncia de “anulagdo do provimento exarado, porquanto
ilegitimo e inconstitucional™.

Raciocinio andlogo deve ser adotado em relagao ao instituto juridico
da prova no Estado Democrdtico de Direito, especialmente em relagio ao
tema controvertido da possibilidade de produgao de provas ex officio, neste
paradigma.

32 MADEIRA, Dhenis Cruz. Da impossibilidade de supressio dos principios institutivos do processo. In:
TAVARES, Fernando Horta (Coord.). Constitui¢ao, direito e processo. Curitiba: Jurud, 2007, p. 128.
33 O Processo na teoria neo-institucionalista deve ser compreendido como uma institui¢do constituciona-
lizada, apta a reger o procedimento em contraditério, isonomia e ampla defesa.

34 O procedimento “¢ uma estrutura técnica de atos juridicos praticados por sujeitos de direitos, que se
configura pela sequéncia obediente & conexdo de normas preexistentes no ordenamento juridico indicativos
do modelo de procedimento”. LEAL, Rosemiro Pereira. Teoria geral do processo. 6. ed. Sao Paulo: IOB
Thomson, 2006, p. 107.

35 LEAL, Rosemiro Pereira. Teoria geral do processo. 6. ed. Sdo Paulo: IOB Thomson, 2006, p. 106.
36 MADEIRA, Dhenis Cruz Madeira. Da impossibilidade de supressao dos principios institutivos do
processo. In: TAVARES, Fernando Horta (Coord.). Constituigao, direito e processo. Curitiba: Jurud,
2007, p. 134.

37 MADEIRA, Dhenis Cruz Madeira. Da impossibilidade de supressao dos principios institutivos do
processo. In: TAVARES, Fernando Horta (Coord.). Constituigao, direito e processo. Curitiba: Jurud,
2007, p. 134.
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O Cédigo de Processo Civil adota predominantemente o principio
dispositivo™, que foi atenuado pelo principio do impulso oficial®®’, ao permitir
que o juiz tenha a liberdade de determinar que sejam produzidas provas ex officio,
desde que necessdrias  instrugao do processo, na literalidade do Art. 130 do CPC.
O principio dispositivo vem sendo tratado de forma contraposta ao principio da
busca da “verdade real”, também denominado de livre investiga¢dao das provas,
segundo o qual o julgador teria o dever legal de iniciativa probatéria e nao mera
faculdade ou poder na apuragao dos fatos alegados pelas partes como fundamento
da lide.

Sob esta dtica, na condigao de dirigente do processo, o julgador adota uma
posi¢ao mais ativa, independente e participativa, atuando de forma excepcional na
produgio de provas ex officio, na medida em que as partes tenham se desincumbido
do 6nus de prova que lhes cabe em relagao as alegagbes deduzidas em juizo.
Além disso, exige-se que ele esteja convicto na formagao de seu convencimento,
a partir do exame das provas jd produzidas. Contudo, nesse viés, em momento
algum se pensa em facultar as partes a oportunidade de debater se hd realmente
a necessidade da produg¢do de outras provas (além daquelas eventualmente jd
existentes nos autos), para o desate da lide.

Sem embargo da boa intencionalidade, essa interpretagio equivocada
da livre iniciativa probatéria do juizo tem sido admitida em nome de uma
ideologia de que “a justica deve ser célere, efetiva e asseguradora da paz social”,
através da interven¢io de um Estado (ainda social e nao democrdtico) que se
preocupa em garantir aos cidaddos a maior aproximagao possivel de uma nao
constitucionalmente recepcionada “igualdade substancial”:

Atualmente admite-se em geral que a utilizagdo de um juiz mais
ativo pode ser um apoio, nao um obstdculo, num sistema de justiga
basicamente contraditério, uma vez que, mesmo em litigios que
envolvam exclusivamente duas partes, ele maximiza as oportunidades
de que o resultado seja justo e nao reflita apenas as desigualdades
entre as partes®.

38 O principio dispositivo, em sua acepgio cldssica, determina que o juiz deve julgar a lide exclusivamente
com fundamento nos fatos alegados e provados pelas partes, sendo-lhe vedada a produ¢io de prova de
oficio, em relagdo aos fatos nao alegados pelas partes, cuja prova ndo tenha sido postulada por elas. Isso sob
o fundamento de que o Art. 2° do CPC estabelece que nenhum juiz prestard a tutela jurisdicional sendo
quando a parte ou o interessado a requerer, nos casos e formas legais. Sob essa visio o magistrado ndo poderia
determinar a produgao de prova ex officio. Em razdo da publicizagdo do processo, a partir do séc. XX passou-se
a permitir que o juiz pudesse determinar a produgio de prova ex officio desde que primeiramente as partes
se desincumbissem do 6nus de comprovar as suas alegagoes, de acordo com o Art. 333, I ¢ II do CPC.

39 Também denominado de principio inquisitivo, mas que, no Estado Democrdtico de Direito, segundo Ro-
semiro Pereira Leal, deixou de ser aplicado, porque nio existe atuagio jurisdicional sem contetdo legal.
40 CAPPELLETI, Mauro; GARTH, Bryant. Acesso a justiga. Tradugio Ellen Gracie Northfleet. Porto
Alegre: Fabris, 1998, p. 77.
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A finalidade da jurisdigo ¢ nao outra que a manuten¢ao da paz social,
das relagoes intersubjetivas, ou seja, do convivio harménico entre
os cidadaos em suas relagdes no cotidiano. Desta maneira o juiz, na
perseguicao dos objetivos da prestagio jurisdicional, através de todas
as maneiras conferidas pela instrumentalidade do processo, deverd
recorrer as partes para que, diante da eventual insuficiéncia de provas,
persistam na busca daquilo que ird fazer com que seja cumprida, de
maneira mais eficaz possivel, a fungio social da jurisdi¢ao®.

Para essa corrente tedrica o processo teria deixado de ser algo das partes e
passa a ser o local onde o “Estado exprime a sua autoridade”, tendo como norte
nao somente a tutela dos interesses privados, mas primordialmente a tutela do
interesse publico e a “distribui¢ao da justi¢a”. Esta distingo entre interesse piblico
e interesse privado, utilizada para justificar a iniciativa probatéria do julgador,
afigura-se inécua, porque esta suposta supremacia de um indemarcado “interesse
publico”, na verdade, fundamenta a auséncia de imparcialidade do juizo que
direciona e estabelece a produ¢ao da prova ao seu livre alvedrio, sem que essa
decisdo possa ser previamente debatida entre as partes, em clara colisio com o
principio do contraditdrio e, principalmente, com o Direito Democrdtico muito
bem definido pelo artigo 1°, da Constituigao Brasileira de 1988.

A mesma critica se faz em relagao 2 ideia de que deveria ser amplamente
permitida a instrugdo probatdria ex officio quando a lide versar sobre direitos
indisponiveis, porque esse dever legal, supostamente, independeria da natureza
juridica do direito discutido em juizo (se disponivel ou indisponivel). Outro
argumento, também vinculado ao “interesse pablico” e que ¢ utilizado para
fundamentar a produgao ex officio de provas, é o de que o juizo deve sempre primar
pela busca da “verdade real”, ou seja, as provas seriam o meio de aproximagio
mdxima da “verdade” em relagdo aos fatos alegados pelas partes.

Neste ideal de se procurar uma “verdade” na maioria das vezes inatingvel,
a finalidade ndo ¢ outra senao a de “convencer o juizo” acerca das alegagoes
apresentadas pelas partes no curso do 7zer procedimental, com o fito precipuo de
obter uma “decisao justa”.

Todavia, a busca pela verdade, ainda que esta pudesse ser possivel de se
alcancar, nao pode ser o fim colimado pelo processo porque, no dizer de Dhenis
da Cruz Madeira,

averdade nio pertence nem ao julgador, nem as partes, pois a exati-
dao ou nao das alegagoes factuais s6 é confirmada ou negada apds a
instalagao do discurso processual, exigindo-se a testificagdo irrestrita

41 BEDAQUE, Roberto dos Santos. Poderes instrutérios do juiz. 2. ed. rev. e ampl. So Paulo: Revista
dos Tribunais, 1994, p. 54-56.
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das afirmagdes ao longo de toda a estrutura procedimental, assim

como a observancia do devido processo®.

J4 em relagao a uma esperada “justi¢a da decisao” e ao protagonismo
judicial, esclarece Dierle Nunes que

nao se pode acreditar mais em uma justica social predefinida antes
do debate processual, uma vez que s6 as peculiaridades do caso con-
creto conseguem permitir, mediante o estabelecimento de um fluxo
discursivo entre interessados e o érgio decisor, a formagio de um
provimento adequado. O juiz democrdtico deve ser visto como um
garantidor dos direitos fundamentais inclusive daqueles que assegu-
ram a participacio dos sujeitos processuais na formagao da decisao.
O que se critica é a ideia de que tal distanciamento (atuagio do juiz
como um mero autdmato neutro na aplicagao do direito) poderd ser
reduzido mediante uma postura criativa e incontroldvel, como se o
juiz possufsse um privilégio cognitivo no sistema juridico®.

Dessa forma, o exercicio da atividade judicial de dirigir o procedimento,
desvinculada da democrdtica participagao da partes, traz problemas como o da
falta de legitimidade deciséria e da quebra da imparcialidade porque, na atividade
probatéria por impulso oficial (Art. 130 do CPC), o juizo estd autorizado a
determinar a produgio das provas que ele julgar necessdrias a formagao de seu
convencimento a revelia das partes, o que se afigura inadmissivel no Processo
democritico.

Sem embargo do respeito que a ela se deve, nao se pode aceitar essa
corrente tedrica*, porque, ao se admitir que, em nome de uma suposta “efetividade
do processo e da celeridade de sua tramita¢ao”, a atuagdo do juizo se dé com
fundamento em sua autoridade®, haverd violagio aos principios institutivos

42 MADEIRA, Dhenis Cruz. Processo de conhecimento e cognigao: uma inser¢ao no Estado Democrdtico
de Direito. Curitiba: Jurud, 2008, p. 185.

43 NUNES. Dietle José Coelho. Processo jurisdiconal democrdtico: uma andlise critica das reformas
processuais. Curitiba: Jurud. 2008, p. 199, 260 e 261.

44 “O processo efetivo ¢ somente aquele que atinge todos os escopos, 0 que ndo acontece se o juiz (pilatos)
estd tolhido e tem as maos amarradas, condenado a ser mero espectador de uma batalha muitas vezes extre-
mamente desigual e que, sem sua intervengdo, pode resultar na vitéria de quem nenhum direito material
tinha naquela hipdtese”. BRAGA, Sidnei da Silva. Iniciativa probatéria do juiz no processo civil. Sio
Paulo: Saraiva, 2004, p. 89.

45 “O conceito de efetividade do processo e da celeridade na tramitagdo do procedimento, tal como vem
sendo divulgado pela maioria dos juristas brasileiros, ndo tem como fundamento o ganho de legitimidade
nas decisoes judiciais, mas sim o ganho de utilidade dessas decisoes, que estd voltado para o alcance dos
escopos metajuridicos (da jurisdi¢do e do processo). A ideia de jurisdi¢do centrada na figura do magistrado
(onipotente e onipresente) colide fundamentalmente com a ideia de participagio democrdtica dos cidadios
por meio da igualdade de argumentagdo para a formagdo das decisoes judiciais, quando da aplicagdo do
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do processo (especialmente a isonomia e o contraditério) no curso da atividade
probatdria.
A iniciativa probatéria do juizo, mesmo exercida em nome da “efetividade
» . . oA . «e

do processo” e da celeridade do procedimento, da conveniéncia do “interesse
publico” na busca ou persegui¢ao da “verdade real”, é perigosa porque ¢
discriciondria, na maioria das vezes, impondo uma decisao arbitrdria que nio ¢é

assivel de controle dialégico pelas partes. Neste sentido, coloca-se a afirmativa
p gico pelas p
de Rosemiro Pereira Leal, segundo a qual

O juiz, mesmo obediente & imperatividade legal da livre investigagao
da prova, ainda assim, nao pode, a seu talante, exceder-se aos limites
da atuagdo jurisdicional, porque quebraria a imparcialidade, que
¢ pressuposto 16gico do préprio conceito de jurisdi¢ao, reunindo
isen¢do para assegurar as partes o direito fundamental da isonomia
(liberdade de dizer e contradizer para a construgio, entre partes, da
estrutura procedimental)®.

Assim, constata-se que os principios constitucionais institutivos do
processo (contraditdrio, ampla defesa e isonomia), que deveriam propiciar as partes
a fiscalizagao do exercicio da judica¢ao, foram suprimidos da atividade probatéria
normativa-constitucional e substituidos por uma visao solipsista de aplicabilidade
dos principios da efetividade do processo e da celeridade do procedimento.

Através da prdtica do ato decisional segundo os parAmetros da Teoria da
Relagao Processual, adotada pelo Cédigo de Processo Civil brasileiro de 1973,
0 juiz se torna “eloquente e solitdrio na realizagdo de justi¢a™ e passa a ser visto
como um “depositdrio publico da confianca da sociedade civil*®” para dizer, com
fundamento em sua autoridade, qual prova é necessdria e qual nao ¢ quando, em
conformidade com o Processo Democrdtico Constitucionalizado, asseguraria a
defini¢ao dos elementos capazes de formar a sua convic¢ao (legal e racionalmente
motivada) acerca dos fatos (re)construidos pelas partes durante o procedimento
(cognitivo, cautelar ou executivo).

Por isso, se faz necessdria uma incursiao pelo instituto jurl’dico da prova
para verificar se hd possibilidade de sua produ¢ao “por impulso oficial” a partir
do modelo constitucionalizado de processo. Segundo Rosemiro Pereira Leal, o

direito”. SOUSA, Isabella Saldanha de; GOMES, Magno Federici. A efetividade do processo e a celeridade
do procedimento em detrimento dos principios do contraditério, da ampla defesa e da isonomia: o mito
da urgencialidade. Anais do XVII Encontro Preparatério para o Congresso Nacional do CONPEDI.
Disponivel em: <www.conpedi.org.> Acesso em: 05 out. 2008.

46 LEAL, Rosemiro Pereira. Teoria geral do processo. 6. ed. Sao Paulo: IOB Thomson, 2006, p. 116 ¢
123.

47 LEAL, Rosemiro Pereira. Teoria geral do processo. 6. ed. Sao Paulo: IOB Thomson, 2006, p. 70.
48 LEAL, Rosemiro Pereira. Teoria geral do processo. 6. ed. Sao Paulo: IOB Thomson, 2006, p. 69.
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instituto juridico da prova somente pode ser operacionalizado a partir de um
procedimento constitucionalmente processualizado para que ela seja produzida de
forma compartilhada entre o juizo e as partes. Ainda segundo o referido doutrinador,
“o procedimento (processo) visto como estrutura técnica de asseguragao do direito
probatério é um direito fundamental das partes®”, porque através da reconstrugao
dos fatos e do préprio direito que serd aplicado ao caso concreto, ¢ que se lhes
confere a condigio de sujeito processual.

O érgao judicidrio também ¢ um sujeito processual, mas é considerado
um terceiro em relagao aos efeitos das decisdes que prolata durante todo o
procedimento e deve garantir as partes o exercicio do contraditério, de forma
que mesmo as “provas determinadas de oficio devem ser postas no debate do
contraditério”. E no ato de assegurar o contraditdrio prévio entre as partes, diante
da possibilidade de aplicagao do Art. 130 do CPC pelo juizo, que se implementa o
processo (democrdtico) pela atividade compartilhada entre os sujeitos processuais
(juiz e partes, mais especificamente)’’.

Portanto, a produgio de provas ¢ destinada sempre A convicgio e
argumentagao das partes e nao do juizo, porque elas sao os destinatdrios normativos
e, como tal, sofrerdo os efeitos das decisoes judiciais, especialmente da sentenga.
Por isso se faz necessdrio lhes garantir uma participagao isondmica na construgio
da decisao sobre a necessidade ou nao da produgao da prova, mesmo quando

aplicado o Art. 130 do CPC.

4. O controle dos “poderes instrutérios” do juizo pelos princi-
pios do contraditério, da isonomia, da ampla defesa e da fun-
damentacao das decisoes judiciais: uma releitura constituciona-
%
lizada da producao de prova ex officio
¢ p

Os préprios processualistas vinculados a bicentendria Escola da Relagao
Juridica do Processo reconhecem que a atuagio oficial do juizo na produgio da
prova deveria

propiciar, dentro do processo, ambiente no qual as partes possam
litigar em igualdade substancial, isto ¢, que qualquer vantagem de
uma sobre a outra decorra, exclusivamente, da superioridade de
seu direito, em nome de um processo socialmente efetivo (que deve

49 LEAL, Rosemiro Pereira. Teoria geral do processo. 6. ed. Sio Paulo: IOB Thomson, 2006, p. 195.
50 GONCALVES, Aroldo Plinio. Técnica processual e teoria do processo. Rio de Janeiro: AIDE
Editora, 2001, p. 124.

51 NUNES, Dietle José Coelho. Processo jurisdicional democrdtico: uma andlise critica das reformas
processuais. Curitiba: Jurud. 2008, p. 233.
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servir as partes e a sociedade), mas sem elementos objetivos (sem
dados constantes do conjunto fdtico retratado nos autos) que exijam
a intervencdo do juiz, restard prejudicada a sua parcialidade®.

Ora, para verificar se estao presentes os elementos objetivos que
exigiriam a interven¢ao do juizo na determinagio da produgio de certa prova é
indispensdvel que se garanta as partes um didlogo prévio acerca da necessidade
ou nio dessa produgio. Veja-se que tal posicionamento também ¢ defendido
por José Roberto dos Santos Bedaque’; contudo, o problema estd em se adotar a
nogao de contraditério exercido de forma postecipada e nao antecipada, conforme
adverte Nunes:

o delineamento de uma moderna concepgao isonémica do contra-
ditério se inicia na percep¢ao de que o mesmo nao poderia mais ser
analisado tao-somente como mera garantia formal de bilateralidade
da audiéncia, mas sim como uma possibilidade de influéncia sobre o
contetido das decisoes, de forma que existiria um dever de consulta
do juiz impondo o fomento do debate preventivo e a submissao de

todos os fundamentos da futura decisdo ao contraditério®.

Nessa perspectiva democrdtica, segundo Leal, somente haverd
impessoalizagao das decisoes se elas forem obtidas a partir da institucionalizagao
do processo constitucionalizado, que ¢ a fonte da vontade politico-juridica da
vontade popular em combate ao império da decisio pela tutela jurisdicional.
Assim, o incremento dos “poderes instrutérios” do juizo nao pode ser inversamente
proporcional A concessao de garantias as partes de controle da judicagao
pelo principio do Devido Processo (isonomia, ampla defesa, contraditério
e fundamentagdo das decisoes judiciais), sob consequéncia do ato decisério
(produgao oficial de prova) ser passivel de anulagao, por ofensa a0 mencionado
principio, carecendo tal decisao de legitimidade e de imparcialidade.

Este posicionamento, de todo coerente com o Direito Democritico
instituido pela Constitui¢ao Brasileira de 1988, jd vem sendo defendido no direito

52 WAMBIER, Luiz Rodrigues; SANTOS, Evaristo Aragdo. Sobre o ponto de equilibrio entre a atividade
instrutdria do juiz e o 6nus da parte de provar. In: MEDINA, Miguel Garcia et al. (coord.). Os poderes
do juiz e o controle das decisoes judiciais. Sio Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2008, p. 164.

53 “Para que o juiz mantenha a imparcialidade, diante de uma prova por ele determinada, ¢ suficiente que
permita as partes sobre ela se manifestar. O perfeito funcionamento do contraditdrio é a maior arma contra
o arbitrio do julgador. Assim, a concessio de poderes instrutérios ao juiz encontra o seu limite natural no
contraditério, que impede a transformagdo da arbitragem em arbitrariedade, da discricionariedade em
despotismo”. BEDAQUIE, José Roberto dos Santos. Poderes instrutérios do juiz. 2. ed., rev. e ampl. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1994, p. 83.

54 NUNES, Dietle Jos¢ Coelho. Processo jurisdicional democrdtico: uma andlise critica das reformas
processuais. Curitiba: Jurud. 2008, p. 233.
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alienigena, visando resguardar a simétrica paridade das partes de participagio e
de influéncia na constru¢ao da decisao acerca da necessidade ou no de produgio
de outras provas pelo juizo™.

Nesta perspectiva, a ampla liberdade investigativa do juizo sobre os
fatos e sobre a produgio de prova em torno deles nio estard sendo cerceada,
mas fiscalizada pelas partes, de forma prévia, respeitando-se o contraditério e
os demais principios institutivos do processo (ampla defesa e isonomia) para
preservar o modelo procedimental democrdtico. Por isso, além de se garantir as
partes a participagao na produgao das provas que o juizo entenda convenientes,
¢ indispensdvel a criagdo de um espago discursivo prévio acerca da necessidade
ou nao de produgao desta(s) prova(s) porque “a diregao do julgador é exercida
em conjunto com as partes, sujeitando-se todos, as diretrizes do paradigma
constitucional”®. Trata-se de uma garantia contra o perigo de decisdes parciais,
que nio foram submetidas ao contraditério e que por isso sao arbitrdrias, jd
que o julgador impde as partes a produgio de determinada prova que ele julgar
necessdria, o que é vedado em Direito Democrdtico. Nao ¢ outra a ideia esposada
por Dhenis da Cruz Madeira, segunda a qual

Vé-se que a efetivagio dos principios institutivos do processo torna
menos penosa a atividade do juiz, porquanto esse nao mais precisa
realizar uma investigagao extra-autos nem mesmo possuir uma in-
teligéncia, sensibilidade ou sapiéncia sobre-humanas, o que facilita
em muito a sua atividade profissional”.

Inovagio salutar, e na dire¢ao da teorizagao neste ensaio defendida, foi
trazida recentemente pelo legislador reformista ao alterar a redagao do Art. 155
do Cédigo de Processo Penal, com o advento da Lei 11.690/08%%, que estabelece
em seu Art. 1° que o juizo formard sua convic¢ao pela livre apreciagao da prova
produzida em contraditdrio judicial, nio podendo fundamentar a sua decisao
exclusivamente nos elementos informativos colhidos na fase investigatdria,
ressalvadas as provas cautelares, nao repetiveis e antecipadas.

55 “O juizo passa a garantir o exercicio do contraditério entre as partes no curso do procedimento, através
da provocagio de um debate prévio entre as partes sobre quaisquer questdes de fato ou de direito, que
devem ser esclarecidas para a resolu¢io da demanda. Trata-se de garantir o contraditério como garantia de
influéncia no desenvolvimento e no resultado do processo, evitando as decisdes surpresa’. NUNES, Dierle
José Coelho. O principio do contraditdrio: uma garantia de influencia e de nao surpresa. In: TAVARES,
Fernando Horta (Coord.). Constitui¢ao, direito e processo. Curitiba: Jurud, 2007, p. 152.

56 MADEIRA, Dhenis Cruz. Processo de conhecimento e cognigio: uma inser¢io no estado democrdtico
de direito. Curitiba: Jurud, 2008 p.200.

57 Idem, p.183.

58 BRASIL. Lei 11690/08, de 09 de jun. 2008. Altera dispositivos do Decreto-Lei n® 3.689, de 3 de
outubro de 1941 — Cédigo de Processo Penal, relativos a prova, e dd outras providéncias. Didrio Oficial,
Brasilia, 09 jun. 2008.
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Por este novo diploma legal, o juizo estd obrigado a submeter tal decisao
ao debate prévio entre as partes, em respeito ao principio do contraditdrio, antes
de determinar a produgao de outras provas para o desate da lide. E, ainda assim,
a0 fundamentar tal decisao deverd explicitar as razdes de sua decisdo. Isso porque,
na visao de André Cordeiro Leal,

o contraditdrio, na condi¢ao de principio constitucional, se atendido,
torna-se, nesse passo, hdbil, por um lado a garantir imparcialidade

e, por outro, a balizar a prépria racionalidade das decises™.

O juizo deixard, entdo, de ser o tinico destinatdrio das provas, para que
as partes também o sejam, jd4 que a atividade probatéria exige uma atuagao
compartilhada, como garantia de que os argumentos expendidos pelas partes em
torno da necessidade ou nao de produg¢ao de outras provas sejam analisados, de
modo a se obter uma decisao legitima.

A partir desses pressupostos, nao é mais concebivel que a iniciativa
probatéria do juizo, tal como prevista no Art. 130 do CPC, macule a produgio
de tais provas e tampouco a sua posterior valorizagao, sob consequéncia de restar
violado o Devido Processo. E através desse democrdtico discurso viabilizado
procedimentalmente que as alega¢oes deduzidas pelos destinatdrios normativos
poderio se sujeitar a critica®, no sentido de que cada parte ird demonstrar as
razbes pelas quais uma nova prova deverd ser produzida, ou nao, argumentando
em torno de sua relevincia ou da auséncia dela para o esclarecimento da lide.

Coroldrio légico da dic¢ao que se extrai do inciso IX, do artigo 93, da
Constitui¢ao Brasileira, tal decisao deverd estar necessariamente fundamentada,
inclusive para refutar ou acatar as alegacoes das partes em relagio a necessidade
ou nao da produ¢io de novas provas. Dai também exsurge a importincia do
principio da fundamenta¢do das decisoes, cabendo ao juizo justificar as razdes
de seu convencimento. Ao se viabilizar o conhecimento dos fundamentos de
determinada decisao, no sentido de determinar ou indeferir a produgao de outras
provas, as partes poderdao também fiscalizd-la pelo exercicio do contraditério
sucessivo, através da via recursal, tal como destaca Nunes:

O instituto juridico do recurso apresenta-se como criador de um
espago procedimental de exercicio do contraditério e da ampla de-
fesa, permitindo ao juizo ad quem a anilise de questdes suscitadas de

59 LEAL, André Cordeiro. O contraditério e a fundamentagio das decisdes no direito processual
democrdtico. Belo Horizonte: Mandamentos, 2002, p.108.

60 Segundo Madeira, no discurso processual hd alegagoes factuais sujeitas 4 critica, que sdo certas até que
outras sejam opostas ou lhe substituam. Cf. MADEIRA, Dhenis Cruz. Processo de conhecimento e cog-
ni¢ao: uma inser¢io no estado democrdtico de direito. Curitiba: Jurud, 2008, p. 182.
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oficio ou sem a participacio de todas as partes em seu provimento,
implementando, assim um espago de debate. Entretanto, quando
mais presente for o papel ativo do julgador, maior razao existe para
a implementagio do contraditério e da ampla defesa em seu perfil
dinimico, a permitir uma comparticipagdo ativa das partes no izer
procedimental®’.

Desta forma, a inobservancia de todos esses principios que estruturam o
Devido Processo, mais especificamente do contraditério (antecipado, sempre!), da
isonomia, da ampla defesa e da fundamentacio das decisoes judiciais®?, ensejard a
possibilidade de declaragao de invalidade do ato probaticio por iniciativa oficial
porque, como assevera André Cordeiro Leal,

uma decisao que desconsidere, ao seu embasamento, os argumentos
produzidos pelas partes no izer procedimental serd inconstitucional
e, a rigor, ndo serd sequer pronunciamento jurisdicional, tendo em
vista que lhe faltard a necessdria legitimidade®.

Nao ¢ por outro motivo que Rosemiro Pereira Leal conclui que, numa
perspectiva democrdtica, “o objeto do instituto da prova é a produgao da estrutura
do procedimento, como requisito de causalidade da fundamentagao legal (Art.
93, incisos IX e X, CR/88) do provimento (ato decisério)”**.

5. Consideragoes finais

Nao se pode olvidar que, com a adogiao do paradigma do Direito
Democritico, apds a vigéncia da Constitui¢ao Brasileira de 1988, o art. 130
do Cédigo de Processo Civil, que permite a iniciativa probatdria por impulso
oficial, precisa ser ressemantizado a partir do estudo do instituto juridico da
prova e dos principios constitucionais institutivos do processo (que compdem
um principio maior, o do Devido Processo Legal), de forma a permitir que os
litigantes participem de forma isonémica e em contraditério da constru¢ao da

61 NUNES. Dierle José Coelho. Direito constitucional ao recurso: da teoria geral dos recursos, das
reformas processuais e da comparticipagio nas decisdes. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 163 e 168.
62 “Mais do que garantia de participagdo das partes em simétrica paridade, portanto, o contraditério deve
efetivamente ser entrelagado com o principio da fundamentacio das decisoes judiciais de forma a gerar
bases argumentativas acerca dos fatos e do direito debatido para a motivagdo das decisdes”. LEAL, André
Cordeiro. O contraditdrio e a fundamentagao das decisdes no direito processual democrdtico. Belo
Horizonte: Mandamentos, 2002, p. 105.

63 LEAL, André Cordeiro. O contraditério e a fundamentagao das decisdes no direito processual
democridtico. Belo Horizonte: Mandamentos, 2002, p. 105.

64 LEAL, Rosemiro Pereira. Teoria geral do processo. 6. ed. Sdo Paulo: IOB Thomson, 2006, p. 194.
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decisao a respeito da necessidade ou nao da produgao de outras provas, com fito
de esclarecer algum fato relevante para o julgamento da lide.

O principio do contraditdrio, consagrado pelo art. 5°, inciso LV, da
Constitui¢ao Brasileira de 1988, constitui-se num direito-garantia fundamental,
que nio pode ser suprimido da estrutura procedimental quando da aplicagao
do art. 130 do CPC, sob consequéncia de restar violado o principio do Devido
Processo, que “impde a participagao légico-procedimental probaticias das partes
na preparacio do provimento”®.

Assim, carece de legitimidade e imparcialidade a decisio que impde a
realizagdo de uma determinada prova por alvedrio do juizo, sob o fundamento
de melhor formagao de seu convencimento acerca dos fatos discutidos e a
pretexto de alcangar a efetividade do processo, impondo as partes indemarcados
escopos metajuridicos do processo, sem um prévio debate sobre o cabimento e
a oportunidade de produgio, ou nao, de determinada prova.

Na Democracia, “o principio da isonomia é assegurado pela paridade de
distribui¢ao normativa do tempo-espago procedimental para todos os sujeitos do
processo na preparagio do provimento e nio pela autoridade do juiz’®. Assim
sendo, o art. 130 do Cédigo de Processo Civil brasileiro ¢ inconstitucional, por
nao estar em consonincia ao modelo constitucional de processo, instituido pelo
Povo brasileiro em 1988.

Frisa-se que esta ideologia de um incentivo crescente ao ativismo judicial
“torna a cidadania sem efeito e desvaloriza o papel do cidadao, confinado a ser um
consumidor, um telespectador ou um litigante”, correndo-se o risco de “se evoluir
para uma organizagio clerical do poder e de confiscar a soberania™® popular.

Por isso, por coeréncia a roupagem de direito fundamental com que
se reveste o Devido Processo como esculpido pelos incisos do artigo 5° da
Constitui¢ao Brasileira, o julgador deve assumir a fun¢ao de garantidor do devido
processo que ird reger todo o procedimento para assegurar o direito das partes
de participagao na constru¢io da decisao que ensejard ou nao a produgio de
novas provas, além daquelas jd requeridas e produzidas por elas, para um melhor
esclarecimento da lide.
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Resumen

Ante las sobradas lagunas en materia de invalidez de sentencias arbitrales
en el 4mbito internacional, este estudio pretende profundizar acerca de
los motivos por los cuales un Estado que esté sufriendo las secuelas de un
proceso arbitral injust puede llegar a invocar la nulidad de una sentencia
arbitral ante la Corte Internacional de Justicia. Se aborda la conveniencia
de que un Estado perjudicado apoye su pretensién en base a un vicio de
nulidad reconocido en diversas legislaciones internas que ofrece una mayor
flexibilidad en materia probatoria: el fraude procesal. Al mismo tiempo,
siendo el fraude procesal una figura desconocida en la prictica internacio-
nal, se plantea la posibilidad de que el Juez internacional acuda al Derecho
Comparado y se sirva de las regulaciones que allf se contemplen en materia
de nulidad de sentencias, a fin de confirmar la viabilidad de impugnar un
laudo arbitral en base a dicha causal.

Palabras-clave: arbitraje; laudo arbitral; impugnacién; nulidad; fraude
procesal.

Resumo

Diante das vdrias lacunas em matéria de invalidez de sentencas arbitrais
no 4mbito internacional, este estudo propde um aprofundamento acerca
dos motivos pelos quais um Estado que esteja sofrendo as sequelas de um
processo arbitral injusto pode chegar a invocr a nulidade de uma sentenca
arbitral & Corte Internacional de Justi¢a. Aborda-se a conveniéncia de que
um Estado prejudicado apoie sua pretensio com base em um vicio de
nulidade reconhecido em diversas legislagbes interrnas que oferece uma
major flexibilidade em matéria probatéria: a fraude processual. Ao mesmo
tempo, em sendo a fraude processual uma figura desconhecida na prética
internacional, considera-se a possibilidade de que o Juiz Internacional re-
corra ao direito comparado e se sirva das regula¢oes que ali se contemplem
em matéria de nulidade de sentengas, aa fim de confirmar a viabilidade de
impugnar um laudo arbitral com base em dita causal.

Palavras-chave: arbitragem; laudo arbitral;impugnacio, nulidade, fraude
processual.

En el contexto histérico de las Relaciones Internacionales de finales del siglo
XIX, América Latina fue el dmbito espacial por excelencia en la implementacién
del arbitraje como medio de solucién de controversias territoriales.

Muchos han sido los esfuerzos llevados a cabo, mediante la celebracién
de instrumentos internacionales, por regularizar el arbitraje y establecer los
principios de derecho sobre el cual esta institucién debe apoyarse. Entre ellos se
encuentran por ejemplo:

— El Tratado de Arbitraje Obligatorio de 1902 para evitar o prevenir
conflictos entre los Estados Americanos.
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— La Convencién de La Haya de 1907 sobre solucién pacifica de
controversias

— La Convencién General de Conciliacién Interamericana de 1929

— El Tratado relativo a la Prevencién de Controversias de 1936

— El Tratado Americano de Solucién Pacificasde Controversias
(Pacto de Bogotd), de 1948

Asimismo, contamos en la actualidad con los trabajos realizados por
la Comisién de Derecho Internacional, la cual, en su Modelo de Reglas sobre el
Procedimiento Arbitral, contempla significativas directrices a seguir en la prdctica
arbitral internacional.

No obstante la amplia gama de instrumentos sefialados, una de las
cuestiones que ha sido objeto de mayor polémica respecto a su admisién y
posterior regulacién corresponde al tema de la invalidez de las sentencias arbitrales.
En la actualidad, ante la ausencia de instancias jurisdiccionales a través de las
cuales un Estado pueda apelar una sentencia arbitral contraria a derecho, existe
la posibilidad de acudir a ciertas vias que procuran proteger la seguridad juridica
que debe seguir al arbitraje, a saber, los procedimientos de revisidn, interpretacion
y nulidad de la sentencia arbitral.

Las Convenciones de La Haya de 1899 y 1907 sobre solucion pacifica de
controversias regularon ambas en su Titulo IV, Capitulo I1I, todo lo concerniente
a los procedimientos de interpretacién y revisién de las sentencias arbitrales. Sin
embargo, en lo tocante al tema de la nulidad de la sentencia arbitral, el Derecho
Internacional ha tenido mayores problemas para establecer una regulacién
positiva al respecto toda vez que entran en juego cuestiones tan importantes
como el principio de la cosa juzgada, las atribuciones de los drbitros o la ausencia
de jerarquizacién en el orden internacional. Esto ha traido como consecuencia
que sea bdsicamente la misma jurisprudencia y la préctica internacional quienes
arrojen los elementos a tomar en cuenta para la interposicién de una demanda de
nulidad de la sentencia arbitral, todo lo cual induce a confusién e incertidumbre
debido a la indeterminacién de las causas de nulidad de las sentencias arbitrales
o a la imprecisién de su contenido.

Visto lo anterior, se considera menester profundizar acerca de los motivos
por los cuales un Estado (especialmente aquellos que estén sufriendo las secuelas de
procesos arbitrales injustos acaecidos a finales de siglo XIX) puede llegar a invocar
la nulidad de una sentencia arbitral en el marco del Derecho Internacional actual.
La importancia de este tema radica en que, si bien gracias al arbitraje gran parte
de los paises latinoamericanos pudieron definir satisfactoriamente sus fronteras,
la realidad es que no sucedié lo mismo con respecto a determinados conflictos
limitrofes de los cuales inclusive algunos permanecen hasta la fecha sin solucién
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definitiva. En efecto, véanse por ejemplo las situaciones desencadenadas a raiz
del mantenimiento de casos no resueltos como el de la reclamacién guatemalteca
del territorio de Belice, la controversia entre Colombia y Nicaragua por las islas
de San Andrés y Providencia, la controversia limitrofe entre Venezuela y Gran
Bretafia (sucedida luego por Guyana) sobre el territorio de la Guayana Esequiba,
entre otros.

Dado a las sobradas lagunas en materia de impugnacién de laudos
arbitrales fraudulentos, se plantea la necesidad de que pueda el Juez internacional
acudir en ciertos casos al Derecho Comparado y servirse de las regulaciones que
alli se contemplen en materia de nulidad de sentencias, de modo que aquellas
situaciones, previstas en los ordenamientos juridicos internos como invalidantes
de una sentencia, puedan ser extrapoladas al dmbito internacional llegdndose a
subsanar asf la falta de regulacién al respecto.

Dicho planteamiento ha sido desarrollado en busca de una solucién
alterna a una controversia que data de la época del colonialismo y a cuya solucién
increiblemente no se ha podido llegar debido a las significativas deficiencias del
sistema arbitral. Se trata de la controversia que resolvié los limites entre Venezuela
y la Guayana Britdnica en relacién al territorio de la Guayana Esequiba.

Tomando en cuenta la persistente contencién venezolana al laudo de 1899
que la despojé de casi 160.000 Km? de territorio, se aborda la conveniencia de
que Venezuela, como Estado perjudicado, acuda ante la Corte Internacional de
Justicia y apoye su pretensién en base a un vicio reconocido en diversas legislaciones
internas como susceptible de causar la nulidad de una sentenciay el cual, a su vez,
ofrece una mayor flexibilidad en materia probatoria: ¢/ fraude procesal.

Lo que se plantea entonces es la posibilidad de acudir al arreglo judicial
contemplado en el articulo 33 de la Carta de las Naciones Unidas, pero no
para resolver el fondo de la controversia limitrofe en si, sino para solventar la
controversia sobre la validez de la sentencia de 1899 e impugnar asi el cardcter de
cosa juzgada, en el cual se apoya el gobierno guyanés para no ceder en su posicién.
De este modo, conforme a lo dispuesto por la Comisién de Derecho Internacional
en el articulo 37 de su Modelo de Reglas sobre el Procedimiento Arbitral de 1958,
una vez que el laudo de 1899 sea declarado nulo y se recupere el starus quo de
1897 (fecha en que se inici6 el arbitraje anglo-venezolano), la disputa limitrofe
sobre el territorio de la Guayana Esequiba podria ser sometida a otro Tribunal,
origindndose asi, para Venezuela, una nueva oportunidad para hacer valer sus
derechos y exigir justicia.
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1. El fraude procesal y su vinculacién al conflicto de la Guayana
Esequiba

1.1. Nociones generales de fraude procesal

Se cree que para hacer efectiva la reclamacién venezolana sobre el territorio
de la Guayana Esequiba, el primer paso a dar debe ser el invocar la nulidad del
laudo de 1899, pero con fundamento al fraude procesal acaecido en el arbitraje
que decidié los limites entre Venezuela y la Guayana Britdnica. Pero ;qué es
exactamente el fraude procesal? Segtin el autor Christian Pacheco:

El empleo del proceso judicial, por uno cualesquiera de los que en
él intervienen, a fin provocar en el juzgador un error de hecho y de
derecho, lo cual conduce a un resultado ilicito contrario tanto a la ley
procesal, como a la sustantiva, resultado que se materializard y proyec-
tard a través de una resolucion judicial que pase en autoridad de cosa
juzgada, ya sea una sentencia, o acto homologatorio de un acuerdo
procesal y que tendrd consecuencias normales de beneficio propio o
ajeno y un perjuicio para una de las partes o un tercero'.

Dentro del dmbito juridico venezolano, la Sala Constitucional del
Tribunal Supremo de Justicia, con escasos antecedentes, también ha definido lo
que se debe entender por fraude en el dmbito procesal. Asi, en sentencia de fecha
4 de agosto de 2000, con ponencia del Magistrado Dr. Jests Eduardo Cabrera,
ha proclamado en relacién a este tema lo siguiente:

El fraude procesal puede ser definido como las maquinaciones y
artificios realizados en el curso del proceso, o por medio de éste,
destinados, mediante el engafo o la sorpresa en la buena fe de uno
de los sujetos procesales, a impedir la eficaz administracién de
justicia, en beneficio propio o de un tercero y en perjuicio de
parte o de tercero. Estas maquinaciones y artificios pueden ser re-
alizados unilateralmente por un litigante [...] o por el concierto de
dos o mds sujetos procesales, caso en que surge la colusion; y pueden
perseguir la utilizacién del proceso como instrumento ajeno a sus
fines de dirimir controversias o de crear determinadas situaciones
juridicas (como ocurre en el proceso no contencioso), y mediante la
apariencia procedimental lograr un efecto determinado; o perjudicar

1 PACHECO VALDERRAMA, Christian. Fraude procesal. Chile: Editorial Congreso, 1998, p. 113
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concretamente a una de la partes dentro del proceso, impidiendo
se administre justicia correctamente’. (El resaltado es propio).

Conviene distinguir entre el fraude en perjuicio de la ley y el fraude procesal
en perjuicio de las partes intervinientes en el proceso o los terceros. El fraude a la ley
puede ser entendido como e/ acto juridico en si mismo vdlido que se ororga con la
exclusiva finalidad de evitar la aplicacion de una ley imperativa o probibitiva y que
por ese motivo es anulado en ciertos casos por la ley o la jurisprudencia®. Un ejemplo
concreto de este primer supuesto puede ser el establecimiento de un juicio cuya
causa sea supuestamente la enajenacién de un bien, con el objeto real de escapar
a los acreedores que, segin la ley, puedan haber ejercido sus acciones sobre dicho
bien para satisfacer sus derechos; o la donacién disfrazada entre cényuges con el
objeto de escapar a la regla de la revocabilidad®. Por su parte, el fraude procesal
en perjuicio de una de las partes o terceros, es el que resulta de un conjunto de
artimafas y maquinaciones desplegadas a lo largo del proceso, que sustituyen la
verdadera causa del mismo por otra causa tendentes a la obtencién de un provecho
ilicito en perjuicio de alguno de los intervinientes dentro del proceso.

1.2. Sobre el modo de diagnosticar al fraude procesal

Tomando como referencia la definicién de fraude procesal elaboré
la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia de Venezuela, citada
anteriormente, puede inferirse que, con respecto al arbitraje realizado entre
Venezuela y Gran Bretana, basindose esta figura en el conjunto de maquinaciones
y artificios realizados en el curso del proceso, por la mala fe de uno o mds sujetos
procesales, destinados a impedir la eficaz administracién de justicia, en perjuicio
del juez o de la otra parte procesal, estarfamos en presencia indiscutiblemente de
un caso de fraude procesal. ;Pero qué tipo de fraude procesal exactamente? Se
trata de un fraude procesal bilateral, cometido dentro del proceso. Dicho tipo
de fraude se corresponde con la figura de la colusidn, que es el acuerdo ilicito de
dos o mds sujetos procesales en perjuicio de otro en donde la simulacién viene
a ser el instrumento defraudativo’. En el proceso arbitral objeto de nuestro
estudio, tomando como base toda la argumentacién aportada por el gobierno

2 GOVEA & BERNADON. El fraude procesal ante la accién auténoma de nulidad y el amparo constitu-
cional. En: Nueva Jurisprudencia. Caracas: Editorial La Semana Juridica, Afio 1, No. 11, p. 6, septiembre
2000.

3 CAPITANT. Vocabulario Juridico. En: GELSI BIDART, Adolfo. Nocién de fraude procesal. Madrid,
Separata de la Revista de Derecho Procesal Iberoamericana, Num. I, p. 27, 1970.

4 GELSI BIDART, Adolfo. Op. cit., p. 26.

5 ESTEVEZ, José Lois. Teoria del fraude en el proceso civil. Santiago de Compostela: Editorial-Librerfa
Porto, 1948, p. 85.
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venezolano y la doctrina relacionada, puede decirse que, de resultar verdaderos
todos los alegatos expuestos (y aclaro, no se puede afirmar hasta ahora que tal
argumentacion sea verdadera, ni es el objeto de este andlisis determinarlo), se
estarfa en presencia de un claro caso de colusién entre el Tribunal Arbitral y Gran
Bretafia (a través de sus representantes, evidentemente), en perjuicio de Venezuela.
Pero cémo podria probarse esto? Tal y como senala hasta con humor el Profesor
Piero Calamandrei, acreditar la existencia de fraude procesal, en especial si se trata
de un fraude bilateral en el que gran parte de las actuaciones procesales han sido
simuladas, implica la carga de probar la inexistencia de una serie de actuaciones
abstractas, lo cual constituye no una prueba diabélica, sino una prueba superior
a todas las potencias infernales®.

Si bien tanto la doctrina como las leyes adjetivas de diversos Estados han
establecido un conjunto de principios, obligaciones y facultades tanto para el Juez
como para las partes para prevenir el fraude procesal (por ejemplo, las facultades
del Juez en su actividad rectora del proceso, por las cuales puede tomar las medidas
que considere necesarias para hacerse de un mejor criterio; o el deber de las partes
en actuar con lealtad y probidad; o la consagracién del derecho constitucional a
la tutela judicial efectiva etc.), lo cierto es que, una vez que el fraude se presenta
como bilateral y mds atn, si en este participa el érgano jurisdiccional, resulta
sumamente complicado comprobar el conjunto de maquinaciones y artificios
desplegados en el proceso.

No obstante, conviene sefialar las palabras del Profesor Estévez quien
aporta soluciones al respecto al afirmar que ha de observarse siempre lz actitud de
los potenciales sujetos activos del fraude ya que esta serd determinante. Esta actitud
varfa segtin se trate de fraude unilateral o bilateral; segin la simulacién empleada,
que puede ser anterior o posterior al proceso; segun se trate de aportar hechos
inexistentes o de amafarlos de modo que se tergiverse la decisién, entre otros.
Pero que en todo caso, todas las conductas fraudulentas tienen un mismo punto
de partida en comun, que es la labor preparatoria previa. En otras palabras, el
fraude slempre se proyecta, mas nunca se improvisa; siempre requiere un acuerdo
previo que delimite el plan a seguir en el proceso’.

Sin duda, la mejor forma en que puede probarse la colusién dentro de
un proceso serfa mediante la aportacién de una “contradeclaracién” o del pactum
simulationis, al que se refiere el Profesor Estévez, y en nuestro caso de estudio,
esta contradeclaracién se asimilarfa al acuerdo suscrito que (segin la doctrina y
el gobierno de Venezuela) pudieron haber firmado el Juez Martens, en nombre
de Rusia, y los jueces britdnicos en nombre de Gran Bretana, en donde se revelen

6 CALAMANDREI, Piero. Instituciones de derecho procesal civil. T. I. Traducido por Santiago Sentis
Melendo. Buenos Aires: Ediciones Juridicas Europa-América, 1962, p. 405.
7 ESTEVEZ, José Lois. Op. cit., p.114.
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las compensaciones reciprocas secretas que ambas potencias acordaron a expensas
de Venezuela.

Ante la evidente dificultad para conseguir este documento, no por ello la
reclamacién venezolana sobre la nulidad del laudo de 1899 ha de estar perdida ya
que, como se verd, existen diversos factores indiciarios desarrollados por el Derecho
Comparado y por la doctrina mayormente, a los que puede llegar a acudirse para
diagnosticar al fraude procesal.

En este sentido, el profesor Estévez esquematiza los indicios del fraude
procesal bilateral del siguiente modo®:

— durante el periodo extraprocesal del fraude bilateral los indicios
pertinentes para su diagndstico se encuentran todos ligados a un elemento
subjetivo como lo es el vinculo de confianza, amistad, complicidad, o la gratitud
que exista entre las partes. En efecto, no se podria pensar en la posibilidad de
que las partes puedan celebrar un pactum simulationis sin que exista entre ellas
un marcado nivel de confidencialidad o cercanfa.

— durante el periodo intraprocesal del fraude bilateral los indicios de
los cuales puede valerse el Juez para diagnosticar el fraude son entre otros: la
sorprendente ineficacia juridica de las alegaciones de una parte; la abundancia de
documentos quirografarios (no reconocidos por autoridades puablicas); el uso del
contradictorio para la discusién de asuntos de escasa importancia; las excepciones
no se oponen o resultan inviables; se percibe cierta complicidad entre las partes;
si existe violencia verbal entre las partes, se puede entrever la falsedad; hay un
desinterés de las partes en la investigacién oficial de los fundamentos de la litis,
entre otros.

En nuestro caso de estudio, puede llegar a afirmarse que la naturaleza de
las relaciones entre Rusia y Gran Bretafia, asi como la ideologia y el proceder de
los drbitros pueden considerarse todos como significativos indicios para pensar
que el laudo de 1899 fue consecuencia de un procedimiento arbitral fraudulento
en virtud de un posible acuerdo politico celebrado entre Rusia y Gran Bretana,
en el cual ambas potencias se hicieron reciprocas concesiones en perjuicio de
Venezuela.

8 Idem, p. 116.
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1.3. Sobre el proceder del Tribunal Arbitral que decidié los limites
de Venezuela y la Guayana Britdnica y su adecuacidn a la figura del
fraude procesal

A. La posicién previa de Gran Bretafia como “labor preparatoria” del
fraude procesal

Eldia 12 de noviembre de 1896, Estados Unidos y Gran Bretafia firmaron
las bases del Tratado de Arbitramiento que decidiria los limites entre Venezuela y
la Guayana Britdnica. No obstante, ya con anterioridad a la firma de este tratado,
empezarian a suscitarse una serie de irregularidades en perjuicio de Venezuela,
promovidas por representantes del gobierno britdnico, segtin consta en los archivos
histéricos recopilados por el gobierno venezolano. En efecto, conviene sefialar en
este caso tres importantes documentos ordenados cronolégicamente que respaldan
las anteriores afirmaciones.

En primer lugar, merece la pena resaltar la nota del 12 de agosto de 1896
del Ministro de Relaciones de Gran Bretafa, Lord Salisbury, al Ministro de
Colonias en Gran Bretana, Lord Chamberlain, en la que se revela la manifiesta
preocupacién del gobierno britdnico en asegurarse una “conveniente” constitucién
del Tribunal Arbitral que decidirfa la controversia anglo-venezolana. En dicha
nota, Lord Salisbury expresa la necesidad de evitar, a toda costa, que se integrara al
Tribunal Arbitral algtin miembro con ideas “anglofébicas”. Afirma la conveniencia
de no designar como Presidente del Tribunal a ningdn jurista de nacionalidad
espafiola, portuguesa u holandesa, y asimismo, sostiene que ni los italianos ni
los belgas eran muy amigos de los ingleses; que los franceses, alemanes y rusos
eran demasiado hostiles, que los suizos no apoyaban el régimen mondrquico; y
por ende, una correcta eleccién del Presidente del Tribunal Arbitral debia recaer
sobre un sueco o un danés debido a lz imparcialidad de sus paises’.

En segundo lugar, estd la famosa nota de/ 29 de octubre de 1896 del
Secretario de Estado de Estados Unidos, quien a la vez fue designado por el
Presidente Cleveland para negociar por Venezuela, Richard Olney, a Sir Julidn
Pauncefote, Embajador britdnico en Washington, en la que Olney senala, dentro
del contexto de las negociaciones de las bases del Convenio de Washington, lo
siguiente:

[...] Es muy conveniente, segiin creo, que no se le dé al Acuerdo de
1850 ningun status ez la letra misma del Convenio, ni siquiera por
medio de una referencia, mucho menos intentando definir su extension

9 GROS ESPIELL, Héctor. Estudio preliminar de la obra de Federico de Martens “Rusia e Inglaterra
en Asia Central”. Caracas: Ediciones de la Presidencia de la Republica, 1981, p. 22
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y significado. Si se intenta interpretarlo, esto nos envolveria en un pro-
longado debate que pospondria indefinidamente la obtencién del fin
que ahora tenemos en mente.'’ (El resaltado es propio).

Este acuerdo de 1850 al que se refiere Olney es el que firmaron Venezuelay
Gran Bretafia en el que se comprometen a no ocupar el territorio disputado desde
1840 a raiz de la publicacién de la linea Schomburgk extendida. La exclusién por
completo de algo tan importante, como lo era el compromiso anterior acordado
por las partes en no ocupar el territorio reclamado, se explica en base al interés
britdnico de alegar la prescripcién adquisitiva a la que se refiere el articulo IV del
Convenio de Washington como un titulo legitimo sobre el territorio disputado.
Pero lo cierto es que era totalmente ilégico hablar de prescripcién habiendo un
acuerdo de por medio que prohibia la ocupacién del territorio, por lo tanto,
la ocupacién inglesa no podia ser invocada como titulo cuando ésta no era
una posesién legitima, pacifica, ni contaba con todos requisitos para poder ser
adquisitiva.

En tercer lugar, estd la nota del 8 de diciembre de 1896 del Embajador
britdnico en Washington, Julidn Pauncefote al Ministro de Relaciones Exteriores de
Gran Bretafa, Lord Salisbury, luego de haberse concluido las bases del Convenio
de Washington. En esta nota, Pauncefote luego de negociar con Olney las bases
del Convenio, comenta lo siguiente:

No hay peligro de que el Sefior Olney preste oidos, ni por un mo-
mento, a los aullidos venezolanos pidiendo una modificacién de
nuestros términos de arbitraje. [...] Puede aparecer injusto que haya
dos ingleses de nuestra parte y ningtin venezolano de la otra, pero los
venezolanos aceptaron estar representados por los Estados Unidos, y
yo ciertamente entend{ que la cuestién serfa arbitrada precisamente
como si la controversia fuera entre Gran Bretana y EE.UU,, por la
razdn, entre otras, que no conocemos un jurista venezolano digno
de ese nombre, 0 a quien nosotros consentiriamos que le fuera
confiada la funcién de Arbitro en este caso.!! (El resaltado es

propio).

Ciertamente, Venezuela fue menospreciada al desconocérsele su derecho
de que sus propios juristas pudieran formar parte del jurado en un arbitraje de tan
vital importancia para ella. Segin informes presentados al gobierno de Venezuela,

10 Public Record Office (London) F.O 80/375. En: La reclamacién esequiba. Documentos. Caracas:
Ministerio de Relaciones Exteriores de Venezuela, 1984, p. 182
11 Christ Chorch College (Oxford), Salisbury Papers A/139, £.141. En:_ Reclamacién de la Guayana

Esequiba. Documentos. Caracas: Ministerio de Relaciones Exteriores, 1967, p.180
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los drbitros ingleses se pronunciaron en términos como estos: “no estaban
dispuestos a sentarse junto a un jurista mestizo, con olor a trépico'’.

No se puede desconocer el cardcter vergonzoso de declaraciones como
éstas ni mucho menos la injusticia cometida en la constitucién del Tribunal
Arbitral. Sin embargo, me atrevo a afirmar que mds que por motivos racistas
o discriminatorios, la principal justificacién de la exclusién de Venezuela en el
Tribunal Arbitral se debié al interés de salvaguardar la consecucion de los fines
[fraudulentos que ya con anterioridad se plantearon los ingleses realizar durante el
arbitraje, los cuales evidentemente no podrian ser negociados con representantes
venezolanos mientras que los estadounidenses se mostrarfan, como en efecto lo
hicieron, mds flexibles ante una negociacién.

En otro orden de ideas, ain a pesar del planteamiento inicial de
Lord Salisbury, en su nota del 12 de agosto de 1896, en la cual expresaba la
inconveniencia de designar a un drbitro ruso por la hostilidad de sus compatriotas
frente a Inglaterra, se estima que las buenas relaciones existentes entre Sir Julidn
Pauncefote, Embajador britdnico en Washington, y el Profesor Federico de
Martens, fueron determinantes en la designacién de este tltimo como Presidente
del Tribunal®. En efecto, ambos juristas habian participado en la Conferencia
Internacional de Paz de La Haya con anterioridad a la creacién del Convenio
de Washington de 1897; y una vez que la Conferencia comienza sus labores en
mayo de 1899, 5 meses antes de producirse el laudo que resolveria los limites
entre Venezuela y la Guayana Britdnica, ambas personalidades mantenfan un
continuo contacto.

Los ingleses sabian perfectamente cudles eran las ideas de Martens que
estaban plenamente recogidas en su obra Rusia e Inglaterra en Asia Central
publicada en 1879, en la cual Martens promovia una politica de cooperacién
anglo-rusa justificada en la “misién especial” que les habia sido encomendada por
“Dios” para conquistar y, posteriormente, civilizar a los pueblos “semi-bdrbaros”
de Asia, a los cuales de seguro se le asemejaba Venezuela'®. Para Martens, dado
a que el Derecho Internacional le era exclusivo a las naciones civilizadas, éstas
por lo tanto, no podfan hacer menos que asumir la tarea de inculcar a las tribus
y a los pueblos de Oriente, Africa y Latinoamérica, las ideas de Derecho y los
principios benéficos que habian puesto a los pueblos de Europa a la cabeza de la
civilizacién®. No obstante, el autor prefiere naturalmente centrar su estudio en

12 Ministerio de Defensa de Venezuela; El litigio de la Guayana. Revelacién de los papeles de los “Arbi-
tros” que habian permanecido ocultos en archivos ingleses. Caracas Oficina de Publicaciones del Estado
Mayor Conjunto, 1965, p. 13.

13 GROS ESPIELL, Héctor; Estudio preliminar...Op. cit., p. 23.

14 Ministerio de Defensa de Venezuela. Op. cit., p. 4

15 GROS ESPIELL, Héctor; Estudio preliminar...Op. cit., p. 57.
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las naciones semi-salvajes de Asia Central, en virtud de las posesiones que Rusia
tenfa en dicho continente; y estando las posesiones rusas (Afeganistdn, entre
otras) considerablemente préximas a las posesiones inglesas (India, por ejemplo),
Martens advierte en la necesidad de promover un contacto directo entre ambas
posesiones, como forma de incrementar la influencia positiva en las relaciones de
estas dos potencias. En este sentido, Martens sostiene la tesis de que siendo las dos
potencias vecinas en Asia Central, éstas no podrian defender mejor sus intereses
sino mediante el respeto reciproco de sus intereses individuales. Asi, mientras
por un lado, la vecindad entre dichas naciones debia inspirar al Gobierno Inglés
al mds grande respeto de los derechos de Rusia, esta dltima por su parte, debia
descartar toda idea hostil a los intereses britdnicos en Asia'®. As{ pues, la misién
de ambas naciones en Asia Central, les imponia a su vez los deberes de actuar de
comun acuerdo frente a los paises asidticos, a defender sus conquistas hechas en
nombre de la “civilizacién y de la humanidad”; y en definitiva, a no perder de
vista el “papel sublime que la Providencia divina les ha impuesto para el bien de
las naciones semisalvajes y bdrbaras de esta parte del mundo™.

A medida en que mds se incrementase el sentimiento de solidaridad entre
Rusia e Inglaterra; mds se defendiesen reciprocamente sus intereses, y mds intensa
fuese su cooperacién en su misién civilizadora, mds sélidas serfan por ende, las
bases de sus dominios y mds eficaces las garantias de paz en Europa y Asia'®.

En definitiva, las relaciones existentes entre Martens y Pauncefote,
aunadas al pensamiento propio del Profesor Martens, les aseguraba de antemano
a los ingleses un voto favorable y sobre todo determinante en la decisién de la
controversia anglo-venezolana. Esta conveniencia constituye a mi juicio una “labor
preparatoria” del fraude que se disponian a cometer los ingleses, en principio
unilateral, pero luego, una vez que se suma la intervencién del Presidente del
Tribunal, Federico de Martens, actuando en defensa de su doctrina y de sus propios
intereses, es cuando se configura la colusién entre una de las partes y el érgano
jurisdiccional, a saber entre Rusia y Gran Bretafa, en perjuicio de Venezuela.

B. La posicién de Martens y Gran Bretafa en el transcurso del arbitraje.
Se consuma el fraude procesal

Segin alos articulos 3 y 4 del Tratado de Washington de 1897, los drbitros
estaban obligados a decidir la cuestién de los limites entre Venezuela y la Guayana
Britdnica conforme a la verdad, debiendo investigar y cerciorarse de todos los

16 MARTENS, Federico; Rusia e Inglaterra en Asia Central. Traduccién y Estudio Preliminar de Héctor
Gros Espiell. Caracas: Ediciones de la Presidencia de la Republica, 1981, p. 151.

17 Ibidem, p. 87.

18 Idem.
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hechos necesarios para la decisién de la controversia. A lo largo de 4 meses, de
junio a octubre de 1899, el Tribunal Arbitral estuvo reunido en Paris, en una sala
del Palacio del Quai D’Orsay. Alli se realizaron en total 58 sesiones, en las que los
abogados de Venezuela y Gran Bretafa debatieron sus argumentos (6 en junio,
13 en julio, 17 en agosto y 18 en septiembre). El dia 27 de septiembre de 1899
culminaron los debates de los abogados y, segin el articulo 10 del Convenio de
Washington, a partir de esta fecha, el Tribunal Arbitral dispondria de un periodo
de noventa dias para tomar su decisién.

Resulta sorprendente, sin embargo, ver cémo le basté 6 dias al Tribunal
para preparar una sentencia que en teoria debia estar basada en el andlisis de
mds de tres mil documentos, y con una bibliografia que se calcula en unos cien
volimenes®. La sentencia resultante establecfa una linea divisoria en un 90%
favorable a las pretensiones britdnicas sobre el territorio en disputa. En el discurso
que pronunci6 el Presidente del Tribunal Arbitral, Federico de Martens el dia
3 de octubre de 1899, fecha en que el Tribunal dicta el laudo, refiriéndose a la
decisién de los drbitros, Martens, se expresa en los términos siguientes:

En este caso, hemos tenido la gran felicidad de tener la unanimidad de los
drbitros sobre todos los puntos de la sentencia, sin ninguna reserva.[...] Permi-
tidme creer que en los conflictos internacionales solucionados por el arbitraje esta
unanimidad es un bien inmenso. Es un hecho que es necesario afirmar y proclamar,
es un ideal hacia el que hay que tender. Para las potencias en litigio una sentencia
acordada por mayoria de votos tiene indudablemente fuerza legal. Pero la fuerza
moral de una sentencia arbitral undnime es de un valor incalculable. Si en el dominio
de las relaciones internacionales el derecho no siempre prima, es sobre la moral que

debe, necesariamente imponerse.”’(El resaltado es propio).

Pues bien, cabe destacar que esta unanimidad a la que llegaron los drbitros
constituye el punto de partida de las incontables criticas que se han formulado
en torno a la inexplicable decisién del Tribunal Arbitral. Tanto la doctrina, la
opinién publica en general, los representantes del Gobierno de Venezuela, e
inclusive uno de los mismos drbitros ingleses se han pronunciado infinidad de
veces concluyendo que tal unanimidad, alcanzada en la decisién arbitral no era sino
el resultado de un pacto o acuerdo politico llevado a cabo entre el Presidente del
Tribunal, Federico de Martens con los demds drbitros del Tribunal, coaccionados
estos tltimos por aquél.

Sobre el particular, conviene sehalar en orden cronolégico tan solo algunas
de las mds importantes declaraciones que han sido recopiladas a lo largo de estos
afos por el trabajo de personas adeptas a la reclamacién venezolana (abogados,

19 Ministerio de la Defensa de Venezuela. Op. cit., p. 13..
20 GROS ESPIELL, Héctor; Op. cit., p. 35.
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periodistas e historiadores) en base a las cuales Venezuela sustenta su posicién
acerca de la nulidad del laudo de 1899.

La primera de las declaraciones producidas, luego de que el Tribunal
se pronunciara, es la de la esposa del ex Presidente norteamericano Benjamin
Harrison, quien era uno de los abogados de Venezuela en el proceso arbitral:

Diario de la Sra. Harrison. Paris 3/X/1899.

Esta mafiana el Tribunal fue convocado para ofr la decisién. Fue exactamente lo
que se podia haber esperado; cuando Inglaterra vaya a devolver algo que retiene ain
dudosamente, serd el fin del mundo. Algo de lo que tomé ha concedido, pero en
los alegatos se demostré que mucho no lo posefa legalmente. Todos nos hallamos
mds bien furiosos. Rusia era el quinto en el Tribunal, y es su diplomacia ponerse

del lado de Inglaterral...]*'.

La segunda de las declaraciones producidas y que constituye un
documento relevante en la oposicién venezolana al laudo, es la nota del 7 de
octubre de 1899 de Lord Russell, uno de los drbitros ingleses, a Lord Salisbury,
Ministro de Relaciones Exteriores de Gran Bretafa, quien ya con anterioridad
reflejaba su intriga respecto a la causa venezolana. En esta nota, cuya existencia
se desconocia hasta su publicacién en 1979, Russel expresaba lo siguiente:

I must say here that in one very important respet L.J. Collins and 1
were grievously disappointed by the attitude assumed by Mr. Martens.

He had up to this, shown that he had a good grasp of the legal question

involved and of the facts, but having expressed his opinion on the go-

verning principle rigidly and fearlessly, seemed to cast about for lines of
compromise and to think that it was his duty, above all else, ro secure,

if he could, a unanimous award. I am sorry to be obliged further to say

that he intimated ro ].L. Collins, in a private interview, while urging a

reduction of the British claims, that if we did not reduce them he might
be obliged in order to secure the adhesion of the Venezuelan Arbitrators to

agree to a line wich might not be just to Great Britain. I have no doubt
he spoke in an opposite sense to the Venezuelan Arbitrators, and fear of
possible a much worse line was the inducement to the them to assent to

the Award in its present shape. However this may be I need not say the

revelation of Mr. De Martens state of mind was most disquieting™.

21 Biblioteca del Congreso (Washington). Harrison Mss. Serie XIlI, Caja 4.

22 Hatfield House, Herts, Papers of 3rd. Marquess of Salisbury, Vol. A/94, Doc. No. 2, Accuracy of
transcription verified by Mr. R. Harcourt Williams, Librarian and Archivist to the Marquess of Salisbury.
Citado por: GILLIS WETTER, J.; The international arbitral process. Vol. III. Oceana Publication, Inc,
Dobbs Ferry, New York, 1979. En: GROS ESPIELL, Héctor; Estudio preliminar... Op cit., p. 28
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En sentido cronoldgico, la tercera declaracién mds préxima a la fecha
del laudo es la que proviene de otro de los norteamericanos, que abogado de
Venezuela en el arbitraje, a saber, el primer memorando de Severo Mallet-Prevost
del 26 de octubre de 1899 dirigido al historiador George Lincoln Burr, en el cual
el abogado responde a las sospechas de fraude en el Tribunal Arbitral por parte
del historiador:

M;i querido Profesor Burr:

A mi regreso de Europa he encontrado su carta del 3 de Octubre. Es una
larga historia que no trataré de contarle ahora. Quisiera disponer de
una hora para conversar con Ud. sobre este tema. S¢ que es imposible,
pero prometo escribirle pronto. Tengo, como Ud. puede imaginarse, las
manos muy ocupadas por el momento.

La decision le fue impuesta a nuestros drbitros y, en estricta
confidencia, no tengo la menor duda en decirle que los Arbitros
Britdnicos no fueron llevados por consideracién alguna de dere-
cho o justicia y que el Arbitro Ruso Jfue probablemente obligado
a tomar la decisién que tomé por razones totalmente ajenas a
la cuestion. Sé que esto abrird su apetito, pero no puedo hacer mds por
los momentos. El resultado es, en mi opinidn, un golpe al arbitraje®.

(El resaltado es propio).

Otra declaracién posterior que conviene citar es la del ex Presidente
norteamericano Harrison, representante de Venezuela en el proceso arbitral,

dirigida a William E. Dodge, del 15 de enero de 1900:

Con respecto al consejo de Lord Russell de que deberia procederse
con espiritu judicial en estos asuntos, lo dnico que tengo que decir
es que ni ¢l ni sus colegas britdnicos practicaron tan buena doctrina.
Podria contar, pero no por escrito, algunos incidentes que le sorpren-
derfan [...]. En controversia entre individuos, los Tribunales ingleses
suelen ser notablemente justos e independientes, pero cuando se trata
de extender el dominio de Gran Bretafia, y sobre todo cuando estdn
de por medio, terrenos donde hay oro es demasiado esperar de ellos.
La decisién en el caso de Venezuela, como un compromiso, dio a
Venezuela los puntos estratégicos, pero la despojé de una inmensa
parte de territorio que un tribunal imparcial le habria adjudicado,
y de ello no me cabe ninguna duda®.

23 Ministerio de Relaciones Exteriores de Venezuela; La reclamacidn...Op. cit., p.163
24 Biblioteca del Congreso (Estados Unidos). Benjamin Harrison Mss. Vol. 176, fol. 38. p.134-35. En:
Ministerio de Relaciones Exteriores de Venezuela; La reclamacién...Op. cit., p.191.
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Y por supuesto, resulta imposible no mencionar aqui al que constituye
quizd el documento mds importante dentro de la contencién venezolana al laudo:
es el antes seflalado Memorando también de Severo Mallet-Prevost (abogado de
Venezuela en el arbitraje), de fecha 8 de febrero de 1944 y que es publicado por
su socio, Dr. Otto Shoenrich, en julio de 1949:

Cuando entré al departamento en donde me esperaban los drbitros
americanos, el Juez Brewer se levanté y dijo muy excitado: ‘Mallet-
Prevost, es indtil continuar por mds tiempo con esta farsa pretendien-
do que nosotros somos jueces y usted abogado. El Magistrado Fuller
y yo hemos decidido revelarle confidencialmente lo que acaba de
pasar. Martens ha venido a vernos. Nos informé que Russel y Collins
— los drbitros ingleses — estdn dispuestos a decidir a favor de la linea
Schomburgk, que partiendo de Punta Barima en la costa, darfa a la
Gran Bretafa el control de la boca principal del Orinoco; y que si
nosotros insistimos en comenzar la linea partiendo de la costa en el
Rio Moruca, él se pondria del lado de los britdnicos y se aprobard la
linea Shomburgk como la verdadera frontera. Sin embargo, Martens
estaba ansioso de lograr una sentencia undnime. Lo que Martens
proponia era que la linea en la costa comenzara a cierta distancia al
sudeste de Punta Barima, de modo de dar a Venezuela el dominio
de la boca del Orinoco y que esta linea se conectase con la linea
Shomburgk a cierta distancia en el interior, dejando a Venezuela el
control de la boca del Orinoco, y cerca de 5.000 millas cuadradas
de territorio alrededor de esa boca [...]. Lo que tenemos que de-
cidir es si aceptamos la proposicién de Martens o suscribimos una
opinién disidente. En estas circunstancias, el Magistrado Fuller y
yo hemos decidido consultar con usted y ahora quiero hacerle saber
que estamos dispuestos a seguir uno u otro camino, segun lo que
usted desee que se haga’ [...]. Naturalmente, me di cuenta de que yo
solo no podia asumir la enorme responsabilidad de la decisién que
se me exigfa. Asi lo hice ver a los dos drbitros y les pedi autorizacién
para consultar al General Harrison — otro abogado de Venezuela —.
Cuando revelé al General Harrison lo que acababa de pasar, éste se
levanté indignado, y caminando de un lado a otro, calificé la con-
ducta de Gran Bretafia y Rusia en términos que es para mi inttil
repetir. Su primea reaccion fue la de pedir a Fuller y a Brewer —los
drbitros norteamericanos- que presentasen una opinién disidente,
pero cuando se calmé y estudié el asunto desde un punto de vista
préctico me dijo: ‘Mallet-Prevost, si algin dfa se supiera que estuvo
en nuestras manos conservar la desembocadura del Orinoco para
Venezuela y que no lo hicimos, nunca se nos perdonarfa. Lo que
Martens propone es inicuo, pero no veo cémo Fuller y Brewer pue-
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den hacer otra cosa que aceptar’. Estuve de acuerdo con el General
q P

Harrison y asi se lo hice saber a los Magistrados Fuller y Brewer. La

decision del Tribunal fue, en consecuencia, undnime™® (El resaltado

es propio).

La gran cantidad de aseveraciones (de las cuales s6lo se han citado algunas)
en las que se sostiene comuinmente la hipétesis de que el Tribunal Arbitral no
actué conforme a Derecho sino por el contrario, se condujo en funcién de un
pacto politico celebrado a espaldas de Venezuela; constituyen todas ellas un
sélido indicio de colusidn entre los miembros del Tribunal Arbitral que dicté el
laudo de 1899.

Esta colusién pudo venir fundamentada por un lado, en la falta de
legitimidad de la reclamacién britdnica, y por el otro, en la oportunidad que
para Martens significé su posicién como Presidente Arbitral para negociar
con Gran Bretafia un acuerdo en funcién del cual éste pudiera materializar su
doctrina de cooperacién anglo-rusa en beneficio de su nacién. A este respecto,
hay quienes afirman que el objeto de estas negociaciones pudo ser la concesién
de ventajas reciprocas en cualquier otra parte del globo, como por ejemplo
China, o que los britdnicos acordaran la unanimidad a fin de quedar bien con
Martens y apaciguar asf la actitud de Rusia ante la guerra en Africa Austral®®
independientemente de las verdaderas concesiones que hayan sido negociadas entre
Rusia y Gran Bretana, lo cierto es que el cause por el cual fueron concertadas las
mismas (mediante un arbitraje no previsto para tal fin), convierten al proceso en
fraudulento, todo lo cual da cumplimiento a la siguiente premisa:

. Pero

Cuando sélo es posible explicar los actos de las partes partiendo
de la existencia de una finalidad fraudulenta y ésta encaja en las
anomalias del proceso de tal modo que da cumplida interpretacién
a todas, la presuncién de fraude lograda por otros indicios es de
tal fuerza, que alcanza la seguridad humanamente posible*” (El
resaltado es propio).

En consecuencia, conviene sefialar que, si bien es cierto que no dispone
Venezuela de la prueba mds eficaz del fraude procesal como lo es un posible
“pactum simulationis” entre Rusia y Gran Bretafia, en base ala cual aquella pudiera
argumentar de un modo mds contundente su reclamacién; no menos cierto es que,
tomando en consideracién todos los indicios ya sefialados, si existen a mi juicio,

25 SUREDA DELGADO, Rafael. Venezuela y Gran Bretafia. Historia de una Usurpacién. Caracas:
Universidad Central de Venezuela, 1980, p. 254.

26 GROS ESPIELL, Héctor; Estudio preliminar... Op. cit., p. 46.

27 ESTEVEZ, José Lois. Op. cit., p.120.
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suficientes razones por las que Venezuela puede y debe invocar la nulidad del
laudo de 1899, sobre la base del fraude procesal acaecido en el procedimiento arbitral
por el cual se decidié la controversia sobre los limites de Venezuela y la Guayana
Britdnica, un procedimiento en el cual quedan suficientemente demostrados los
elementos constitutivos del fraude procesal, a saber:

— la existencia de un fin ilicito, el cual en este caso viene determinado
por los fines propios tanto de Gran Bretafia como de Rusia negociados por sus
representantes; es decir, la obtencidn ilegal de territorio a costa de Venezuela y la
materializacién de la necesaria cooperacién anglo-rusa (en beneficio de Rusia),
respectivamente;

— el uso del procedimiento con fines distintos a los de su creacidn, ya que
antes de buscar una justa composicién de la litis, queda suficientemente entendido
que el proceso arbitral no fue utilizado sino para la consecucién del mévil de los
drbitros que intervinieron en la colusién y, en consecuencia, los actos procesales
no fueron sino parte de una maniobra;

— y por tltimo, e/ perjuicio ocasionado al sujeto pasivo del fraude procesal
mediante una decisién, el cual recae evidentemente sobre Venezuela, quien es
la dnica y verdadera victima de un laudo injusto y contrario a derecho que la
despojé de casi 160.000 Km? de territorio legitimamente suyo y que hasta la
fecha reclama.

2. La impugnacion internacional del laudo arbitral
por fraude procesal

2.1. Sobre el caracter de res iudicata de la sentencia arbitral

En el asunto del Canal Beagle entre Argentina y Chile se evidencid que se
puede poner en tela de juicio la validez de una sentencia arbitral; y en el asunto
relativo a la sentencia arbitral del Rey de Espana, del 23 de diciembre de 19006,
la Corte Internacional de Justicia reconoce la eventual nulidad de las sentencias
arbitrales. En este caso, la Corte parti6 de la premisa de que las sentencias arbitrales
podrian estar viciadas de nulidad, y al hacerse cargo del asunto, puso de manifiesto
que otro érgano distinto al que dicté la sentencia arbitral, podria conocer sobre
la nulidad de aquélla.

Como es bien sabido, las partes en todo proceso arbitral estdn obligadas
a ¢jecutar la sentencia de buena fe en concordancia con el principio pacta sunt
servanda, contemplado en el articulo 26 de la Convencién de Viena sobre el
Derecho de los Tratados y con en el articulo 37 de la Convencién de La Haya
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de 1907, segun el cual: E/ recurso al arbitraje implica el compromiso de someterse
de buena fe a la sentencia.

Centréndonos en el procedimiento arbitral que es objeto de nuestro
estudio, a saber, el arbitraje de finales de siglo XIX que decidié los limites entre
Venezuela y la Guayana Britdnica, conviene recordar la posicién inglesa y ahora
guyanesa respecto a la oposicién venezolana al laudo de 1899 y su vigente
reclamacién sobre el territorio de la Guayana Esequiba: el asunto ya es “cosa
juzgada”, por lo tanto, se reafirma el criterio de considerar al laudo de 1899
intangible y como un arreglo pleno, final y definitivo.

Para que una sentencia arbitral pueda ser considerada como definitiva y
sin apelacién debe necesariamente ser vélida, es decir, estar exenta de ciertos vicios
que podrian provocar su nulidad. Resulta pues necesario esclarecer ahora la duda
sobre la viabilidad de impugnar la cosa juzgada del laudo de 1899, a partir de la
figura que ocupa nuestro estudio, el fraude procesal, dentro de un 4mbito procesal
(el arbitral internacional) en el cual, a diferencia del judicial, nada se ha dispuesto
en relacién a esta causal de nulidad.

Comencemos recordando que la nulidad de los actos juridicos no es sino
una sancién que se establece como un repudio a los actos juridicos que han sido
realizados con violacién a los principios y normas procesales de cardcter esencial.
En el plano que nos interesa, es decir, en el dmbito internacional, a diferencia de
lo que sucede en las legislaciones internas, no existen causas o motivos prescritos
para el procedimiento de nulidad. No obstante, ya desde 1875 se vienen realizando
esfuerzos para la concrecién de las posibles causas de nulidad, toda vez que el
Proyecto de procedimiento arbitral del Instituto de Derecho Internacional recogia,
en su articulo 27, cuatro causas de nulidad de sentencias arbitrales tomadas a
partir de Goldschmidt. Estas eran: invalidez del compromiso original; exceso de
poder; corrupcién comprobada y error esencial®®.

En la época actual, la Comisién de Derecho Internacional en 1958, ha
querido recoger las tendencias del Derecho Internacional, contempordneo en esta
materia a la luz de la préctica convencional, y ha contemplado asi en su Modelo
de Reglas sobre el Procedimiento Arbitral ciertas circunstancias “generalmente
admitidas” como causas de nulidad de la sentencia arbitral, a saber: el exceso de
poder del tribunal; la corrupcién grave de un miembro del tribunal; la violacién
a una regla fundamental del procedimiento y los vicios del consentimiento. La
misma Asamblea General de las Naciones Unidas ha recomendado a los Estados,
mediante su Resolucion 1262 de 1958, que tuviesen en cuenta dicho modelo en
su prdctica arbitral®.

28 XII Jornadas de la Asociacién Espafiola de profesores de derecho internacional y relaciones internacionales;
El arbitraje internacional. Edicién preparada por Fernando M. Marifio. Zaragoza, 1989, p.140.
29 Ibidem, p.17.
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Ahora bien, aunque la mayorfa de estos vicios pueden formar parte
de toda una maniobra fraudulenta, el caso es que ¢/ fraude procesal, como
figura independiente susceptible de causar la nulidad, no ha sido contemplado
expresamente. En este sentido, cabe recordar que existe un principio de derecho
de aceptacién universal, nulla poena sine lege, conforme al cual, en materia de
sanciones, la interpretacién que se haga de la norma ha de ser de cardcter restrictivo.
Es aqui cuando puede surgir la duda en cuanto a la posibilidad de impugnar una
sentencia arbitral con el cardcter de cosa juzgada, en base a un vicio que no ha
sido constatado en la prdctica internacional.

Sobre el particular, se cree que ante la barrera de la interpretacion restrictiva
que habrd de hacer todo tribunal al momento de dilucidar la admisibilidad de una
demanda de nulidad de un laudo arbitral por fraude procesal, y en nuestro caso
especifico, al estudiar la impugnacién del laudo de 1899, nos encontramos, sin
embargo, con una “puerta de salida” que nace a la luz del articulo 35 del Modelo
de Reglas sobre Procedimiento Arbitral de 1958, sobre el cual bien puede
apoyarse un Estado que pretenda la impugnacién de la cosa juzgada derivada de
un proceso fraudulento, toda vez que se dispone lo siguiente:

The validity of an award may be challenged by either party on one or
more of the following grounds:....(c) That there has been a failure to state
the reasons for the award or a serious departure from a fundamental
rule of procedure.(El resaltado es propio).

Siendo el arbitraje un procedimiento establecido sobre la base de los
principios de igualdad y de derecho sobre los cuales descansan la sequridad de los
Estados y el bienestar de los pueblos (predmbulo de la Convencién de La Haya de
1907), sobre la base de la equidad y de la buena fe (arts. 37 y 38 esjudem), toda
actuacidon procesal que en apariencia sea licita, pero que se realice en perjuicio de
tales principios fundamentales (lo cual es propio del fraude procesal), debe ser
considerada como una violacién a “las reglas fundamentales del procedimiento”
a que se refiere el articulo antes citado, entre las cuales se encuentra la obligacién
para las partes de actuar con probidad y lealtad en el transcurso de un proceso.

Asi pues, se estima entonces que no debiese resultar inadmisible la
impugnacién de la cosa juzgada del laudo arbitral de 1899, por el cual la ex
colonia britdnica tiene en su haber casi 160 mil Km2 de territorio pertenecientes
a Venezuela, con fundamento a lo siguiente: la cosa juzgada debe reconocer
limites, entre los cuales se encuentra el fraude procesal, y en consideracién a él,
el ordenamiento juridico procesal internacional debe amparar, mds alld de la
certeza juridica que nos proporciona la cosa juzgada, la verdad que aparece alterada
o modificada en el proceso como consecuencia del fraude procesal.
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2.2. Admisibilidad de la demanda de nulidad por Fraude Procesal

Dado a que en la Convencién de La Haya de 1907 no se hace mencién
sobre el recurso de nulidad de las sentencias arbitrales como si lo hace en cambio
con los recursos de revisién y de interpretacién, del Modelo de Reglas sobre el
Procedimiento Arbitral, asi como del mismo Estatuto de la Corte Internacional
de Justicia, se desprende que ésta dltima es el érgano competente para conocer
de las demandas de nulidad de sentencias arbitrales. As, sehala el articulo 36 del
Modelo de Reglas, lo siguiente:

1. If, within three months of the date on which the validity of the
award is contested, the parties have not agreed on another tribunal,
the International Court of Justice shall be competent to declare
the total or partial nullity of the award on the application of either

party.

Del mismo modo, en concordancia con el articulo 36.b del Estatuto de
la Corte, la competencia de esta para conocer de cualquier cuestion de derecho
internacional, constituye en si misma el fundamento para que ésta pueda conocer
de un recurso de nulidad de sentencias arbitrales. Ahora bien, ;Es posible que la
Corte Internacional de Justicia pueda declarar la nulidad de una sentencia arbitral
en base a una causal no tasada en el Derecho Internacional positivo?

Tal y como indica el autor Quel Ldpez, en el contexto actual de un
ordenamiento juridico internacional bdsicamente descentralizado, resulta
inadmisible inducir un derecho sustantivo de la nulidad de las sentencias arbitrales,
basdndose en extrapolaciones del derecho interno de los Estados, toda vez que no
se cuenta con mecanismos de control de la sentencia. Y es que en efecto, debido
a la naturaleza, en parte consensual del arbitraje, nada obsta para que los Estados
admitan como vdlida una sentencia viciada. Por lo tanto, no se puede crear ningtin
régimen objetivo de la nulidad al margen de la actitud de las partes.

Sefala el autor que, a la hora de pretender concretar las motivos de
nulidad de un laudo arbitral, tal cuestién debe hacerse al margen de cualquier
dependencia de orden procesal institucionalizado y debe remitirse mds bien a la
teoria de validez del acto juridico internacional en el orden juridico existente, toda
vez que la sentencia constituye en si misma un acto juridico que, por lo tanto,
estd sujeta a ciertos requisitos de validez como son, la capacidad del érgano, una
voluntad real y desprovista de vicios, el cumplimiento de formalidades, entre
otros™.

30 QUEL LOPEZ, Javier. La interpretacién, revisién y nulidad de las sentencias arbitrales internacio-
nales. Bilbao: Universidad del Pais Vasco, Servicio Editorial, 2000, p. 128-129
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Asi entonces, si de lo anterior se concluye que los vicios de nulidad de
la sentencia deben apreciarse a la luz de la teorfa de la validez del acto juridico
internacional, tomando como referencia al orden juridico existente, se cree que
no es sino el articulo 35.C del Modelo de Reglas sobre el Procedimiento Arbitral de
1958, el que nos ofrece una posible via para invocar la nulidad del laudo de 1899
por fraude procesal, toda vez que este senala que la validez de una sentencia puede
ser impugnada por la violacidn de una regla fundamental del procedimiento.

En este sentido, constituye una realidad innegable que la presencia
del fraude procesal en cualquier proceso resulta no sélo una violacién de una
regla fundamental del procedimiento, sino algo mucho mds grave que es e/
quebrantamiento de toda la institucion arbitral en si. Por lo tanto, aunque un
procedimiento arbitral aparente ser licito por haberse cumplido en principio
todas las reglas fundamentales previstas en el acuerdo, si tales reglas han sido
cumplidas con temeridad y engafio, no deben en consecuencia tenerse como
vélidas, ya que han sido llevadas a cabo con menoscabo de su propia finalidad,
la cual es abrir el camino a la justa composicién de la litis, todo lo cual a su vez,
se traduce en una violacion a la obligacién de las partes a actuar con buena fe en el
transcurso de la controversia.

2.3. La necesaria induccién del orden juridico interno para deter-
minar el alcance del Fraude Procesal.

Sibien se dijo que no es posible pretender extrapolar categorias de vicios o
causales de nulidad de las sentencias del derecho interno al dmbito internacional,
sino que se debe mds bien atender a la teorfa de la validez de los actos juridicos
para esclarecer aquellos, se piensa que esto no impide, una vez que se confirme
la admisibilidad de una causal de nulidad (a la luz de la teorfa de la validez de los
actos), que pueda la Corte Internacional de Justicia acudir al derecho interno de
los Estados en miras de forjarse un mayor conocimiento sobre el vicio en cuestion,
especialmente cuando sobre el mismo, se encuentren muy pocas referencias en la
préctica internacional (que es lo que sucede respecto al fraude procesal).

Tal como sefala el articulo 38 del Estatuto de la Corte Internacional de
Justicia, la Corte deberd decidir las controversias que le sean planteadas (en este
caso la demanda de nulidad), conforme al Derecho Internacional, para lo cual
aquella cuenta con una serie de fuentes del Derecho a las cuales acudir para valerse
de todos los argumentos necesarios en su decisién, entre ellas:

a) los principios generales de derecho reconocidos por las naciones
civilizadas, y

b) las decisiones judiciales y doctrinas de los publicistas de mayor
competencia de las distintas naciones.
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Es en base a estas dos fuentes que se considera viable la idea de que la
Corte Internacional de Justicia, al admitir una demanda de nulidad por fraude
procesal, puede acudir a los derechos internos de los Estados, obvio que ya no
para determinar si el fraude procesal puede ser tomado como una causal de
nulidad de sentencia (lo cual no puede hacerse como se dijo anteriormente), sino
mds bien para aprehender las nociones necesarias que sobre tal figura antijuridica
hayan arrojado los distintos ordenamientos juridicos internos, de modo que pueda
servirse de la informacién necesaria para lograr identificar el fraude procesal en
aquel proceso cuya decisién se impugna.

A esta conclusién se ha llegado tomando como base el trabajo que ciertos
autores han realizado sobre los “principios generales del derecho reconocidos por
las naciones civilizadas”, mereciendo la pena comentar el importante andlisis que
al respecto realiza el Profesor J. A. Pastor Ridruejo en su obra Curso de Derecho
Internacional Publico y Organizaciones Internacionales.

Segtin el mencionado autor, para poder entender el alcance de “los
principios generales del derecho reconocidos por las naciones civilizadas”, hay
que remitirse a los trabajos preparatorios del Comité de Juristas, también llamado
“Comité de los diez”, que redactd el Estatuto del Tribunal Permanente de Justicia
de 1920.

En el marco de los trabajos para la determinacién del Derecho que debia
ser aplicado por el Tribunal, se terminé acogiendo la férmula planteada por
uno de los miembros del Comité, Root, segtin la cual el Tribunal Permanente
de Justicia podria valerse también, a la hora de sentenciar, de “los principios
generales del derecho reconocidos por las naciones civilizadas”, entendiéndose
estos como aquellos que son aceptados por todas las naciones iz foro doméstico™,
es decir, aquellos elementos normativos que, por ser comunes a los diferentes
ordenamientos estatales y expresar as{ una concepcién comun de justicia, pueden
ser llevados también a las relaciones internacionales®.

Bajo esta perspectiva, la Corte podria acudir al Derecho Comparado
con miras a extraer aquellos principios comunes de todos los sistemas juridicos
de los Estados con independencia de sus ideologias, sistemas politicos y grados
de desarrollo, siendo la mayoria de estos principios de cardcter procesal, tales
como la buena fe, la igualdad de las partes, la cosa juzgada, antes que de derecho
sustantivo, en virtud de que son aquellos los que gozan de un rango comtin
a escala universal y por ende, de mayor susceptibilidad para ser trasladados al
dmbito internacional.

31 PASTOR RIDRUEJO, José A. Curso de derecho internacional publico y organizaciones interna-
cionales. Novena Edicién. Madrid: Editorial Tecnos, 2003, p. 40.

32 GONZALEZ CAMPOS, Julio D. y otros; Curso de derecho internacional piblico. Tercera Edicién.
Madrid: Editorial Civitas, 2003, p. 94.
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Nos estamos refiriendo asi a la posibilidad de que, una vez planteada una
controversia de nulidad de la sentencia arbitral de 1899 que decidié la controversia
anglo-venezolana ante la Corte Internacional de Justicia por fraude procesal, pueda
la Corte, ante la falta de regulacién internacional del fraude procesal, recurrir
al Derecho Comparado, con miras a determinar el alcance y las caracteristicas
propias de esta figura antijuridica, de un modo tal que le sea posible determinar
que todos los vicios que se han alegado en relacién al arbitraje que decidié los
limites de Venezuela con la Guayana Britdnicas, no deben ser considerados en
si mismos como vicios aislados, sino como el conjunto de irregularidades que
formé parte de toda una maniobra fraudulenta desencadenada a lo largo de todo
el procedimiento arbitral, inclusive desde antes que comenzara.

Se piensa que si Venezuela interpone una demanda de nulidad del laudo
de 1899 con fundamento a los vicios que reiteradamente ha alegado a los largo de
estos anos, existirfa un gran riesgo de que su demanda pueda ser desestimada ante
la muy probable interpretacién que efectuaria la Corte, la cual, en mi opinién, de
tomar como referencia la linea que ha seguido la préctica internacional, conllevaria
a desestimar casi todos los vicios que hoy dia son alegados por Venezuela, en virtud
de que entrarfan en juego muchos principios como el estoppel, la aquiescencia o
el principio de la competencia de la competencia del drbitro, los cuales provocarian
que uno a uno, los vicios en los que se apoya Venezuela para invocar la nulidad
del laudo, se vayan desvaneciendo hasta dejarla indefensa, en razén de que casi
todas las irregularidades alegadas por aquella no encajan precisamente dentro
de los supuestos que la prdctica internacional ha identificado como propios de
tales vicios.

En orden contrario, si todas las irregularidades presentes en el arbitraje
pudiesen ser enmarcadas dentro de un mismo vicio, distinto a los comdnmente
alegados en la prdctica, como lo es el fraude procesal, la Corte Internacional de
Justicia, luego de percatarse de los limites y del alcance de esta figura, a partir de
los principios procesales del Derecho Comparado (como forma de valerse de “los
principios generales de derecho de las naciones civilizadas”), bien podria concluir
que efectivamente el laudo de 1899 debe ser impugnado.

2.4. ;Fraude procesal en un proceso arbitral?

Tomando en cuenta que toda la regulacién prevista en materia de fraude
procesal suministrada por la jurisprudencia y las legislaciones internas, pertenecen
propiamente al dmbito judicial, ;pueden estos aportes tener cabida dentro de
un proceso arbitral? En mi opinidn, la respuesta es afirmativa y ello es asi como
consecuencia de la naturaleza juridica misma del procedimiento arbitral que como
se verd, admite tal posibilidad.
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Si se atiene a las caracteristicas mismas del proceso arbitral, se podrd
observar que se estd en presencia de una institucién intermedia entre la solucién
transaccional (basada en el consentimiento) y la solucién judicial. Asi pues, si
bien por un lado la voluntad de las partes determina cuestiones tan importantes
como la designacién del érgano arbitral, el alcance de la competencia del érgano,
las reglas aplicables al procedimiento y al fondo del litigio; en contrapartida, desde
el mismo momento en que se inicia la funcién jurisdiccional, la voluntad de las
partes pasa a un segundo plano y éstas quedardn obligadas a acatar la decisién
arbitral®.

En este sentido, hay autores que afirman que a partir de la existencia de
una controversia, del recurso a un tercero para que la resuelva, del procedimiento
que se sustancia, de la “competencia de la competencia” del érgano, y de la
autoridad de cosa juzgada que posee el laudo, puede intuirse que el arbitraje es un
verdadero juicio®. Esta posicién de equiparar al arbitraje con el arreglo judicial
no es del todo aceptada en la doctrina, especialmente por el hecho de que no
existe en el dmbito procesal una jerarquizacién jurisdiccional, o por el hecho de
que en el sistema judicial los érganos jurisdiccionales ya estdn preconstituidos y
su intervencion no responde al consentimiento de las partes.

Pero adn asi, lo cierto del caso es que no estamos hablando de trasponer
normas adjetivas del proceso judicial interno para que estas sean aplicadas al
dmbito arbitral. Estamos hablando de tomar como referencia a las normas y a las
jurisprudencias internas “que versen sobre principios en materia procesal” (como
por ejemplo, aquellas que delimiten el alcance de las conductas contrarias a la
buena fe procesal o que definen al fraude procesal), que no resultan en modo
alguno incompatibles con el dmbito arbitra, ya que el arbitraje es un proceso,
y, como tal, lo rigen los mismos principios procesales de cualquier mecanismo
jurisdiccional de solucién de controversia, y sélo en la medida en que tanto las
partes como el mismo érgano jurisdiccional internacional ante el cual se ventile un
proceso, sea arbitral o judicial, reconozcan la existencia del fraude procesal y estén
en conocimiento de sus caracteristicas, efectos, alcance y formas de manifestarse
para poder identificarlo, es que se podrd salvaguardar, antes de que la cosa juzgada
despliegue sus efectos, la finalidad misma de todo procedimiento de solucién de
controversias, obteniéndose a la postre una mayor garantia de seguridad juridica.
Por lo tanto, si del ordenamiento juridico internacional o de la préctica misma no
se desprenden las nociones necesarias del fraude procesal para conseguir aquello,
se debe en mi criterio, recurrir entonces a la labor que al respecto se realiza el

33 QUEL LOPEZ, Javier. Op. cit., p. 179.
34 FELDSTEIN DE CARDENAS, Sara y LEONARDI DE HERBON, Hebe; El arbitraje. Buenos Aires:
Abeledo-Perrot, 1998, p. 30.
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Derecho Comparado, para impedir la consumacién de arbitrajes fraudulentos en
perjuicio de los Estados que actiian de buena fe.

3. Consideraciones finales

La razén que justifica la propuesta de que Venezuela invoque la nulidad del
laudo de 1899, con fundamento al fraude procesal acaecido en el procedimiento
arbitral, que decidié la controversia de la Guayana Esequiba, reposa sobre el hecho
de que: si bien es cierto que todas las irregularidades presentes en el arbitraje
no podrian enmarcarse dentro de los vicios de nulidad cominmente admitidos
por la Corte, no menos cierto es que, tales irregularidades no dejan de resultar
insostenibles y violatorias de los principios rectores del proceso arbitral.

Asi pues, si para impedir a toda costa que dichas anormalidades
procesales contintien desplegando sus efectos en perjuicio de un Estado, debe
de admitirse entonces la posibilidad de recurrir a una figura antijuridica propia
de derecho interno, no debe, en consecuencia, desvirtuarse la idoneidad que a
tal efecto presenta el fraude procesal, como un vicio que, a diferencia de todos
los comtinmente admitidos en la préctica internacional, si es capaz de ser
fundamentado en base a todos los motivos que son alegados por Venezuela al
invocar la nulidad del laudo de 1899. En efecto:

a) Si bien la exclusién de Venezuela en las negociaciones del Tratado de
Washington y la violacién de su derecho de igualdad respecto a la constitucién
del Tribunal Arbitral no podrian en mi criterio ser alegadas como causal de
nulidad de la sentencia bajo el vicio reconocido internacionalmente de “nulidad
del compromiso arbitral y la incapacidad del érgano arbitral por defectos en su
composicién”, en virtud del principio del estoppel (dado a que Venezuela a pesar de
tales circunstancias consintié en firmar y ejecutar dicho Tratado hasta la emisién
del laudo), dicha circunstancia si pudiese, en cambio, ser alegada como prueba
de la labor preparatoria (ya no indicio) del fraude procesal, por parte de Gran
Bretafa, toda vez que se cuenta con una serie de declaraciones y notas fidedignas
en las cuales se revela la mala fe en la actuacién britdnica.

b.) Si bien el exceso de poder (otro de los vicios generalmente admitido en
la préctica) que cometiese el Tribunal Arbitral al no motivar el laudo de 1899, no
pudiese ser invocado (a mi juicio) por Venezuela, también por el principio del
estoppel (ya que Venezuela no alegé este vicio al momento en que fue dictada
la sentencia a pesar de que ya para entonces, de acuerdo al articulo 52 de la
Convencién de la Haya de Julio de 1899, existia la obligacién internacional de
motivar los laudos; e inclusive consintié en enviar su comisién para la delimitacién
de la nueva linea fronteriza establecida en la sentencia en fecha 3 de octubre de
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1900), dicha circunstancia, en cambio, si puede ser tomada en cuenta como
prueba de una maniobra fraudulenta, en virtud de lo siguiente:

b.1) Primero, porque la falta de motivacién constituye un indicio
contundente de que hubo simulacién (que es el cauce propio de la colusién), toda
vez que como ya se dijo, resulta sorprendente que al Tribunal pudieran bastarle
apenas seis dias para deliberar y decidir en base a una amplisima cantidad de
pruebas presentadas por las partes, de lo cual se infiere entonces, que la decisién
simplemente estaba ya tomada con anterioridad.

b. 2) Segundo, porque de la falta de motivacién del laudo de 1899 puede
desprenderse un fuerte indicio (intraprocesal) respecto a la conducta fraudulenta
del 6rgano arbitral, una vez que se evalde lo que fue la actitud del Presidente del
Tribunal, E de Martens, en el contexto de las sesiones de la I Conferencia de la
Paz de la Haya de 1899, llevadas a cabo justo ese mismo afio en que se emite el
laudo de Paris sobre la controversia anglo-venezolana. En la Conferencia de La
Haya, durante la discusién planteada en la V sesién de la Tercera Comisién por
el representante de Alemania, Zorn, quien propuso que el articulo 22 (finalmente
52) de la Convencién de La Haya dispusiera que la sentencia “debe contener las
razones en que se funda”, Martens, quien era miembro de la delegacién rusa, se
opuso firmemente aduciendo que debia dejarse plena libertad a los 4rbitros, ya que
segun él, “se pueden producir casos en que la obligacién de motivar constituirfa
un obstdculo para obtener una decisién absolutamente justa”. Al final su posicién
fue inteligentemente derrotada®.

Como dice el autor Profesor Gros Espiell,

Es evidente que Martens actu6 en La Haya pensando en el arbitraje
que se estaba celebrando en Paris [...] Martens deseaba que nada
de lo que pasase en la Haya, limitase la libertad con la que querfa
actuar’®,

b.3) Tercero, como bien dice el autor José Lois Estévez, en todo proceso
fraudulento, por tratarse de un proceso anormal, siempre “los defraudantes habrdn
dejado algin cabo suelto, es decir, existirdn actitudes o actos que no puedan
satisfactoriamente explicarse™’. Y esto es precisamente lo que ocurre con la falta
de motivacién del laudo de 1899: no tuvo el Tribunal forma alguna de explicar
satisfactoriamente, los motivos en virtud de los cuales fundamenté su decisidn,
toda vez que evidentemente, no podia descubrir su maniobra fraudulenta, todo
lo cual constituye un contundente indicio intraprocesal de peso.

35 GROS ESPIELL, Héctor. Estudio preliminar...Op. cit., p.36-37.
36 Idem, p.37.
37 ESTEVEZ, José Lois. Op. cit., p. 120.
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c) Si bien la falta de motivacién del laudo impide conocer si la decisién
del Tribunal fue basada en los mapas britdnicos que Venezuela considera falsos, y
por lo tanto no puede Venezuela invocar su nulidad en base a “errores esenciales
in iudicando” alegando que se indujo a error al Tribunal sobre la veracidad de
los hechos; ello no impide, en cambio, que pueda Venezuela servirse de aquellos
documentos y mapas que denuncia como falsos (luego de la investigacién que
hicieran sus expertos en el “Colonial Office” de Londres), para argumentar una
auténtica prueba de fraude (intraprocesal) que revela la conducta desleal y la falta
de probidad de Gran Bretana.

d) Si bien debido a la falta de motivacién del laudo, no podria Venezuela
invocar la defectuosa aplicacién del derecho material establecido en el compromiso,
como un error in procedendo del érgano arbitral (sobre la base de que el Tribunal
Arbitral incumplié su obligacién de aplicar el principio del utis possidetis juris del
articulo 3 del Convenio de Washington con preferencia a la regla de la prescripcién
adquisitiva para fijar la linea fronteriza entre Venezuela y la Guayana Britdnica),
no menos cierto es que la delimitacién inexplicable que hizo el Tribunal puede
ampararse bajo ese “cabo suelto”, al que se refiere el Profesor Estévez, como indicio
manifiesto de la maniobra fraudulenta.

e) Y, por tltimo, si bien no dispone Venezuela de un pactum simulationis
que le permitiese invocar la nulidad del laudo de 1899, conforme a “vicios en la
voluntad del 6rgano arbitral” con fundamento al pacto o componenda politica
llevada a cabo entre Rusia y Gran Bretana, no menos cierto es que, bajo el alcance
del fraude procesal, si podrfan admitirse como indicios contundentes de colusién,
algunos elementos subjetivos como la naturaleza de las relaciones entre Rusia y
Gran Bretana, la ideologfa de los drbitros, la actitud manifestada por las partes y,
del mismo modo, declaraciones como el famoso Memorando de Severo Mallet-
Prevost, de una importancia incalculable en la bisqueda de la verdad.

Es asi, entonces, cuando el argumento de invocar la nulidad del laudo
arbitral de 1899, conforme al fraude procesal, cobra su mayor importancia;
ello, en virtud de que la diversidad de supuestos en los que puede materializarse
una conducta fraudulenta implica, a su vez, una mayor flexibilidad en materia
probatoria para la parte afectada por este vicio.

En este sentido, siendo el fraude procesal uno de los vicios més graves
que puede presentarse en el proceso, debido a que su presencia misma constituye
el quebrantamiento de principios fundamentales como la buena fe o la tutela
judicial efectiva desviando todo proceso de su cause; la consecuencia inmediata
que se deriva luego de su constatacién, es como se dijo, la nulidad misma de todo
el procedimiento jurisdiccional y por ende de la decisién en si.

Por lo tanto, se entiende que si la consecucién de los objetivos del
Gobierno de Venezuela en hacer valer sus derechos frente a las injusticias cometidas
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en el procedimiento arbitral de 1897-1899 requiere de la previa declaracién de
nulidad del laudo de 1899, no resultaria ilégico proponer que, antes de argumentar
su demanda de nulidad ante la CIJ en base a una serie de argumentos que muy
probablemente serian desechados a la luz de la linea seguida por la prictica
internacional, convenga mds bien en intentar sentar un precedente al invocar la
nulidad de una sentencia arbitral por un vicio de nulidad nunca antes alegado, el
[fraude procesal, el cual, si bien al igual que los demds, es capaz de invalidar las
sentencias arbitrales, tiene la ventaja adicional de que su comprobacién (tal cual
como se evidencia del Derecho Comparado) reposa sobre elementos probatorios
mucho mds flexibles (como los factores indiciarios) y de mayor accesibilidad para
los Estados que pretendan invocarlo.

Asi pues, al afirmar la falta de procedencia de los motivos alegados por
Venezuela para desconocer el laudo de 1899, no se estd queriendo desconocer el
interés legitimo de ésta en impugnar la decisién arbitral que la despojé injustamente
de casi 160.000 Km?de territorio. Se trata mds bien de recalcar el hecho de que
una pretensién de nulidad mal argumentada ante la Corte Internacional de
Justicia se traduce en un riesgo inminente para la reclamacién de Venezuela, la
cual (luego de 50 anos) podria quedar sin efectos para siempre ante la incorrecta
canalizacién que se le den a los actos procesales fraudulentos de los cuales aquella
resultd victima en ese lamentable arbitraje por el cual injustamente se le arrebaté
el territorio de la Guayana Esequiba.
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Sumdrio

1. Poder constituinte no estado: significagao tradicional e casos de ocorrén-
cia. 2. Poder constituinte na unido europeia: uma significagao pés-moderna.
3. O tratado internacional como veiculo introdutor de norma constitucio-
nal. 4. Estado global ou mundo sem estado 5. Referéncias.

Summary

1. State constituent power: traditional meaning and occurrence cases. 2.
Constituent power in the European Union: a post modern meaning. 3.
International treaty as a mean for constitutional rule introduction. 4. Global
state or a world without state. 5. References.

Resumo

Tradicionalmente, a ideia de poder constituinte remete o constitucionalista
cldssico (aquele dos tempos de Sieyes, Rousseau e Montesquieu) a uma
incondicionalidade e & consequente conclusao de que o poder constituinte
origindrio tudo pode. Esta ¢ a primeira exposi¢do feita no presente texto
cientifico, a qual ¢ esvaziada adiante, quando ¢ exposto o caso do poder
constituinte que vem ocorrendo fora dos moldes tradicionais no contexto
da Unizo Europeia e do préprio Direito Internacional no mundo globali-
zado, razdo pela qual o Tratado Internacional é aqui introduzido como um
instrumento produtor de normas que obrigam a Comunidade Internacional
na mesma medida em que as leis obrigam as institui¢oes e o povo dentro
dos pardmetros soberanos de um Estado-na¢do. Na conclusio do que aqui
se escreve, fica a pergunta: estarfamos caminhando rumo a uma realidade
de um mundo sem Estados ou de um Estado global?

Palavras-chave: poder constituinte tradicional; poder constituinte su-
pranacional europeu; tratados internacionais como normas; mundo sem
Estados?; Estado mundial?
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Abstract

Traditionally, the idea of constitution making power is unlimited: there
would not exist, according to this theory from the times of Sieyes, Rousseau
and Montesquieu, any limits to the political manifestation of constitution
making power. This idea does not keep itself alive beyond the reality of
International Public Law, above all beyond the reality of the new supra-
national constitutionalism found in the European Union. At the end of
the present scientific research, there are the conclusions the International
Treaties and the new constitutionalism have created on our minds the
following question: will there be o world without states or will there be
a global state?

Keywords: Traditional constitution making power; supranational constitu-
tion making power in the European Union; international treaties as norms;
world without states? global state?

1. Poder constituinte no estado: significacao tradicional e
casos de ocorréncia

Passaremos a tecer, doravante, algumas consideragoes sobre o exercicio
do poder constituinte origindrio.

Para os positivistas, o poder constituinte é pré-juridico, quer dizer, ¢
uma manifestagio de for¢a ou uma energia social no encontrada no mundo das
normas positivadas.

Diferentemente, os adeptos da doutrina jusnaturalista — inaugurada
constitucionalmente, quanto ao poder constituinte, pelo abade Sieyes — ensinam
que hd um direito superior decorrente da prépria natureza humana, além do
Direito positivo, que precede o préprio Estado, sendo assim o poder constituinte
um poder eminentemente juridico.

O entendimento positivista encontra melhor acolhida na doutrina. Isto
porque a norma hipotética fundamental, apesar de propiciar fechamento ao
sistema juridico, ela mesma nio é posta, é pressuposta, ou, como Kelsen desejou
em sua derradeira obra Teoria geral das normas, ¢ uma norma ficticia'.

O tema poder constituinte foge do alcance da Ciéncia do Direito porque
nio podem os cientistas do Direito descrever uma laténcia social e politica (o poder
constituinte) com as férmulas axiolégicas usadas na interpretagio das normas
juridicas. O que se faz ao estudar ou a descrever o tema ¢ mais ligado as préticas
da Filosofia, da Politica ou da Sociologia, mas nao da Ciéncia do Direito, jd que
esta tem por padrao referencial o Direito positivo que, por sua vez, surge com a
institui¢ao da Constituigao.

1 KELSEN. Teoria geral das normas, p. VIIL.
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Classificamos o poder constituinte como uma “/aténcia social e politica
que se encontra em ‘Stand by” (em espera) para, quando acionada, inserir no
ordenamento, pelo lado de fora deste, elementos constitucionais-estruturantes de uma
ordem politica qualquer.

Celso Ribeiro Bastos® doutrina que “[...] descabe qualquer indagacao
a respeito de um poder constituinte, nos lindes da Ciéncia Positiva do Direito,
pois se trata, como vimos, de um conceito metajuridico”. E conclui Bastos: “[...]
em vista do que ficou acima exposto, parece certo concluir que o poder constituinte
nao ¢ um poder juridico [...]”.

Raul Machado Horta faz interessante andlise, colocando face a face os
dois tipos de poder constituinte, o origindrio e o derivado®. Parte Machado Horta
do principio de que o poder constituinte origindrio nao tem que seguir nenhuma
regra de Direito que seja anterior 4 sua manifestagao, neste prisma devendo ser
considerado como uma questao de fato, e nio de Direito. Por outro lado, o
poder constituinte derivado®, criado e delimitado pelo préprio poder constituinte
origindrio, deve seguir as regras positivas de Direito inseridas no documento
normativo superior, que é a Constitui¢ao. Com base nessas premissas, Machado
Horta extrai duas conclusoes essenciais do pensamento de Carré de Malberg’.

O poder constituinte se manifesta de vdrias formas, mas tem sido sempre
inserido numa das duas categorias classicamente aceitas pela doutrina: na categoria
do poder constituinte origindrio ou na do poder constituinte derivado®. Contudo,

2 BASTOS. Curso de direito constitucional, p. 28.

3 Firme-se aqui o entendimento de que poder constituinte derivado ¢, na realidade, poder constituido,
estando, portanto, no ordenamento posto.

4 Sobre o Congresso Nacional brasileiro no exercicio da fun¢io de reformar a Carta: TAVARES. O Con-
gresso Nacional como poder constituinte, p. 329-359. In: FERREIRA, Josué dos Santos (Org.). Os meandros
do Congresso Nacional: como interagir e participar das atividades legislativas brasileiras. Rio de Janeiro:
Forense. Brasilia: Senado Federal — CAmara dos Deputados, 2001.

5 HORTA. Direito constitucional, p. 29: “Primeira: a Constitui¢io nova nio serd confeccionada segundo
0 processo, o modo constituinte e as formas que foram prescritas na Constituigao anterior. Entre a Constitui¢do
antiga, da qual se fez tdbua rasa, e a Constituigdo nova, que estd sendo criada, ndo hd relagio juridica. O
que passa a existir entre ambas € o interregno constitucional, uma solugio de continuidade, durante a qual
o poder constituinte da nagdo se exprimird através das pessoas ou corporagdes que empolgaram o poder. A
questdo do poder constituinte se coloca nos termos da formagio origindria do Estado: é uma questéo de fato
e ndo de direito. Por isso, o poder constituinte ndo ¢ tema juridico. E sendo fato puro e revoluciondrio, o
positivismo juridico rejeita o seu exame, pois ndo hd espago na ciéncia do direito publico para um capitulo
consagrado 4 teoria dos golpes de Estado ou das revolugées e de seus efeitos.

Segunda: o jurista deve concentrar-se no estudo de outra forma de poder constituinte, que ¢ a da reforma pacifica,
regular, juridica, da Constitui¢do em vigor. A reforma pode ser mais ou menos extensa, tendo por objetivo
a revisdo da Constitui¢do, em determinados pontos, ou a ab-rogagdo e a substitui¢do de uma Constitui¢do
por outra. A mudanga constitucional, seja ela total ou parcial, se fard de acordo com as regras fixadas pela
Constitui¢ao, de tal modo que a Constituigdo nova, quando for o caso da revisdo total, nascerd da antiga,
sem solugdo de continuidade. A nagdo, uma vez exercido o poder constituinte revoluciondrio e extrajuridico,
poderd mudar de Constituigdo, observando as regras juridicas da Constitui¢do anterior.”

6 Linhas adiante, faremos severas criticas contra a expressiao poder constituinte derivado, que dd4 uma
nogio errada de tal forca, que classificamos simplesmente como poder reformador.
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apesar de a doutrina ser rica na descrigio das vdrias formas de manifestacao
constituinte, entendemo-la, data venia, acanhada na denominagao dos poderes
constituintes caso a caso. Por isso, passamos a classificar as manifestagoes
constituintes com os 70ss0s prdprios’ neologismos, que se seguem:

1- poder constituinte origindrio de ruptura internacional: ¢ aquele
que se dd na oportunidade da independéncia de uma nagao anteriormente
vinculada a um Estado que a englobava em termos de soberania. Como exemplo
de tal espécie, podemos citar o primeiro constituinte histdrico brasileiro, apés a
Independéncia;

2- poder constituinte origindrio de génese: é aquele que cria um Estado
do nada. Acontecerd, na vida politica contemporinea, quando, por exemplo, a
nacao palestina constituir-se no Estado da Palestina;

3- poder constituinte origindrio de ruptura interna: ocorre nas
ocasides de tomada revoluciondria do poder, com desprezo ao ordenamento
juridico-constitucional posto, impondo-se outro que nao se limite pelos ditames
daquele que estd sendo superado. Exemplo dessa manifestagao constituinte foi a
Constituigao de 1891;

4- poder constituinte origindrio de nova ordem — previsto pela
velha ordem: ¢ aquele que ocorre pacificamente quando uma Assembleia Nacional
Constituinte ¢ prevista por um ordenamento juridico, que se vai fazer ultrapassar pela
manifesta¢ao constituinte dessa Assembleia Constituinte instituida pela prépria
velha ordem. Neste caso, a Assembleia criada — dentro do ordenamento juridico
da prépria velha ordem — terd amplos poderes para se manifestar de maneira soberana
e criar originariamente o novo Estado ou a nova ordem que melhor lhe convier,
respeitadas as delimitagdes procedimentais impostas pela emenda constitucional
da velha ordem que a propiciou. Prova da existéncia histérica desse tipo de
manifestagao constituinte é a Carta de 1988, cujo poder constituinte foi convocado
e regulado pela Emenda Constitucional n° 26, de 17 de novembro de 1985;

5- poder constituinte derivado com data marcada: ¢ o quinquenal,
previsto na vigente Constitui¢ao portuguesa. Foi o previsto no art. 3°, do Ato das
Disposi¢oes Constitucionais Transitérias — ADCT — da Constitui¢ao de 1988.
Como visto, é sempre limitado, implicita e explicitamente, pelas disposi¢oes

7 PAGLIARINI. Constituigdo e direito internacional: cedéncias possiveis no Brasil e no mundo globa-

lizado, p. 53.
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postas pelo poder constituinte origindrio na Carta Magna. Equivale a um poder
reformador (ou forga reformadora);

6- poder constituinte derivado sem data marcada: é a manifestagao
constituinte instituida, derivada, que tem como exemplo mdximo o art. 60 da
Carta brasileira em vigor, que trata das emendas constitucionais que venham
tramitar perante o Congresso Nacional. Equivale a um poder reformador (ou
forga reformadora).

Com a classificagio supra, encerramos a exposi¢ao concentrada acerca da
natureza do poder constituinte. Passamos a dissertar sobre os modos pelos quais
os paises, internamente falando, vém exercendo os seus poderes constituintes.

A ideia inicial de poder constituinte é revoluciondria, traz consigo a
expectativa de uma ruptura. Efetivamente, rompe-se com a ordem anterior e
insere-se uma outra.

No final do pardgrafo passado, falamos no rompimento de uma ordem
e na inser¢ao de outra. A ordem rompida nio ¢ necessariamente uma ordem
constitucional formalizada. Foi isto o que ocorreu na Franca de 1789. A
monarquia nao era detentora de uma Carta Politica solenemente aprovada e que
regia o seu governo e servia como fundamento de validade das demais normas
infraconstitucionais. Nao havia, na época, Constitui¢ao formal. Esta é produto
do constitucionalismo moderno que passou a positivar Cartas formalizadas,
solenemente, a partir das Constitui¢des dos Estados Unidos da América e da
Franga. De qualquer modo, a primeira Constitui¢ao formal francesa, elaborada
pelo poder constituinte revoluciondrio, desestabilizou o antigo regime. Com
isso, queremos dizer que esta Constituigao francesa promoveu uma superagao de
sistema: quebrou a ordem absoluta monarquista que a antecedeu.

Poder constituinte, portanto, significa sempre o exercicio de uma laténcia
sociopolitica que culminard na quebra da ordem politico-juridica que a nova
ou primeira Magna Carta formalizard. Neste sentido, a primeira Constitui¢ao
histdrica francesa, a despeito de nao ter revogado nenhuma Carta Politica formal
antecedente, induziu ao sepultamento do governo dos reis absolutos.

H4 poder constituinte em exercicio, contudo, fora do contexto
revoluciondrio, continuando tal poder, mesmo assim, com a marca “constituinte ”.
Isto se d4 quando, num Estado jd dotado de Constitui¢ao e em que nio se verifica
rebelizo ou revolugio contra as institui¢bes postas, passa a se manifestar o poder
constituinte pela convocagao popular instigada, por exemplo, pelas autoridades
previstas no sistema para cumprir tal desiderato (por exemplo, no caso de uma
emenda constitucional apresentada pelo presidente da Republica e aprovada e
promulgada pelo Congresso Nacional). Foi exatamente isso o que ocorreu no caso
do poder constituinte da Carta de 1988, quando o Congresso Nacional aprovou
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a Emenda Constitucional n° 26, tendo esta convocado o eleitorado brasileiro
para, nas elei¢des vincendas para a nova composigao do Parlamento bicameral,
eleger os novos constituintes, tendo os senadores e deputados eleitos acumulado
a fungao constituinte®.

N3o hd poder constituinte, propriamente dito, naquilo que a doutrina
costuma chamar de poder constituinte derivado. Neste, nao hd a marca inicial
indispensdvel para que o exercicio do poder possa ser considerado como primdrio
e livre. Na realidade, o poder constituinte derivado nao pode fazer, do zero,
uma Constitui¢ao. Trata-se ele, pois, nao de poder constituinte, mas de poder
constituido, respeitante dos limites postos pelo poder constituinte — propriamente
dito, o origindrio — na Carta. Logo, melhor seria denominar o poder constituinte
derivado de poder reformador, simplesmente. Reformador, e s6, porque nio
pode instituir uma nova ordem estatal estruturante de um novo cosmos a partir de
uma nova Carta Politica; reformador, e sé, porque se encontra enquadrado num
espectro de limitagoes criadas e instituidas por aquele que, verdadeiramente na
Carta, fixou os espagos em que o poder reformador poderia atuar; reformador, 7as
as vezges nem isso, porque, dependendo da rigidez escolhida pelo poder constituinte
origindrio na Carta Magna, o “poder constituinte derivado” (poder reformador)
nem pode atuar’.

De qualquer modo, se considerarmos poder constituinte como a for¢a capaz
de inserir no ordenamento norma constitucional, entao poderemos aceitar o poder
reformador como poder constituinte. Mas nao o fazemos por causa do problema
semAantico: constituir é sindbnimo de instituir.

Constituir'?, instituir: expressoes que dao uma ideia de originalidade ou
capacidade de instituir. Tal caracteristica nao reside na representagao daquilo que
pode fazer o poder reformador. O poder constituinte origindrio, ele sim, nao sé
pode mudar as atuais cldusulas pétreas da Constitui¢ao Brasileira, como também
pode rasgar o atual ordenamento constitucional, inserindo no sistema um outro
completamente diferente — desde que respeitados os compromissos internacionais
do pais e o jus cogens. Por esta razdo, fica aqui expressa a rejei¢ao ao acerto da
expressao poder constituinte derivado. Melhor chamd-lo de poder reformador,
unicamente. Todavia, considerando que mesmo a melhor doutrina, talvez por
motivos diddticos, utilize-se da expressao poder constituinte derivado, nao hd ébice
em sua utilizagao, uma vez que a mesma jd se tornou de conhecimento publico
nas faculdades e nos livros de Direito.

8 Tal acumulagio merece a critica de todos, uma vez que, em tese, poderiam os senadores e deputados
eleitos usar a nobreza da manifestagio constituinte em causa prépria.

9 A atual Constitui¢o brasileira ¢ exemplo disso quando, no pardgrafo 4° do artigo 60, fixa um ntcleo
imutdvel, que se refere 4 forma federativa, ao voto, aos direitos fundamentais e a separa¢io dos poderes.
10 Kant empregou o termo constitutivo para designar o que condiciona a realidade dos objetos fenomé-

nicos. In: ABBAGNANO. Diciondrio de Filosofia, p. 197.
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Tema instigante, que decorre da ideia de capacidade reformadora da
Carta, ¢ o da rigidez constitucional.

Primeiro, fixe-se que o poder reformador se encontra limitado pelas
disposigoes escolhidas pelo verdadeiro poder constituinte (o origindrio) e constantes
na Carta. Assim, sé poderd atuar o poder reformador dentro dos quadros de
limitagao escolhidos pelo constituinte origindrio. Acontece que, geralmente, o
exercicio do poder reformador tramita de um modo mais dificil que aquele referente
a reforma das normas infraconstitucionais. Constituigao que assim disponha é
Carta rigida.

Correlaciona-se também o tema rigidez constitucional com o prévio
exercicio do poder constituinte origindrio que, prevendo o processo pelo qual se
modificard o Texto Magno posto, estabelece um critério diferenciado para que se
possa efetivar tal reforma. Esclarecemos que o critério diferenciado de modificagao
¢, no caso das Constitui¢oes rigidas, mais dificultoso do que aquele utilizado pelo
poder reformador — geralmente o Parlamento — para a modificacao da legislacao
ordindria. Assim, a doutrina francesa insiste que a previsdo de um procedimento
especial para a modifica¢io da Carta é o que caracteriza uma Constitui¢ao como
rigida, anotando Bernard Chantebout'' que Lorsquune telle procédure spéciale est
prévue, on dit que la Constitution est rigide.

Konrad Hesse'?, com muita propriedade, correlaciona rigidez com
mobilidade da Constitui¢ao, uma vez que esta une abertura e amplitude da
normalizagio juridica com determinagio obrigatéria. Com isso, Konrad Hesse
considera imprescindivel que haja uma polaridade entre o cardter determinativo-
obrigatério da Carta e a indispensdvel abertura da mesma, sendo imprescindivel
uma coordenagio entre os elementos rigidez e mobilidade. Partindo da tarefa de
interpretar a Constitui¢ao, Hesse entende necessdrio verificar a coexisténcia de
rigidez e mobilidade, ou seja, da abertura e da amplitude em face da rigidez, uma
vez que as determinagbes obrigatdrias, vistas isoladamente, poderiam levar a
estagnagao da vida em coletividade, pois o persistente nao deve converter-se em
impedimento onde movimento e progresso estao dados, senio o desenvolvimento
passa por cima da normaliza¢do juridica. O movente nio deve abolir o efeito
estabilizador das fixa¢des obrigatdrias, sendo a tarefa da ordem fundamental
juridica da coletividade permanecerd invencivel.

Konrad Hesse conseguiu, com rara exatidao, juntar conceitos contrarios,
como rigidez e mobilidade, estabelecendo assim a possibilidade de se manter a Carta no
topo de um ordenamento juridico nacional, sem todavia estancar-lhe a possibilidade
de modificagao que propiciard 2 mesma o acompanhamento das mudangas sociais
e a constante respeitabilidade de sua for¢a normativa, pois, temperando-se rigidez

11 CHANTEBOUT. Droit Constitutionnel et science politique, p. 41.
12 HESSE. Elementos de direito constitucional da Republica Federal da Alemanha, p. 45 e 47.
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e mobilidade, a Constituigao, sem sair de seu posto mais alto, torna-se capaz de
acompanhar as contingéncias histéricas do Estado e do povo que ela quer regrar.
Pela temperanca da rigidez com a mobilidade foi possivel que as Constituicoes
passassem a ser modificdveis, superando-se, destarte, o dogma da absoluta
imutabilidade constitucional. Por isso, consideramos lapidar o entendimento
de Hesse quando, ao colocar de maos dadas rigidez e mobilidade, afirma que a
Constitui¢ao deve se caracterizar, quanto a sua modificabilidade, por “[...] aquela
elasticidade relativa e aquela estabilidade relativa [...]”. Completamos, nds, que
esta conclusio pode ser aplicada ao constitucionalismo pés-nacional, que
temperando elasticidade com estabilidade ndo mais cabe nos quadrantes do
Estado nacional moderno.

Devemos ressaltar o seguinte: s6 podemos falar em rigidez constitucional
quando se trata de Constitui¢o formal, nao cabendo comentdrios neste sentido
ao dissertarmos acerca de Constituigao material (ou costumeira), sendo o que
depreendemos do ensinamento de Georges Burdeau quando leciona que “Cere
qualité de la constitution formelle est appelée ‘rigidité””. E continuando com
Burdeau®, o fundamento da rigidez ¢ a separagio do poder constituinte e dos
poderes constituidos, ganhando expressao tal rigidez quando ¢ determinada a
distingao entre poder constituinte origindrio e poder reformador. Com aguda
perceptividade, Burdeau diz, inclusive, que nao ¢é sé pelo processo de revisio
que se pode transformar a Constitui¢ao formal, mas também pelo processo de
interpretagio que se dd em sua aplicagao.

Historicamente, o termo rigidez levava & compreensao de que a Constitui¢ao
era imutdvel. Isto ¢ doutrina ultrapassada, data venia, e prova disto é que a Itdlia
jd foi regrada pelo chamado Estatuto Albertino, que era a Constitui¢ao do Reino
da Itdlia, cujas disposi¢oes eram modificdveis por intermédio de leis ordindrias
posteriores (lex posterior derogat priori). Portanto, o entendimento que devemos
ter do termo rigidez mereceu reparagio de todas as ordens constitucionais ocidentais
e da doutrina, e devemos entender por Constitui¢ao rigida simplesmente que a
Carta, apesar de ocupar o mais alto posto do ordenamento local, nao é documento
inteiramente imodificdvel, mas que simplesmente impde, para que se efetive a
mudanga, um processo especial cujo trimite legislativo ¢ mais drduo do que aquele
da modificacao da legislagao ordindria.

Interessante notar que a Constitui¢ao do Império do Brasil, de 1824,
constituiu-se em documento suz generis em nossa histéria constitucional, isto
porque parte de seu texto podia ser modificada pelo exercicio do processo
legislativo comum, ou ordindrio, o que autoriza a doutrina a classificar tal parte
de flexivel, coexistindo tal bloco flexivel com outro que, por sua vez, s6 podia
ter suas disposi¢des modificadas mediante o exercicio do processo especial mais

13 BURDEAU. Manuel de Droit Constitutionnel, p. 48, 49 ¢ 51. (tradugio nossa).
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dificultoso, sendo este bloco o que podemos entender por rigido. Isso levou a
Constituigao de 1824 a ser chamada, quanto  sua estabilidade, de Constitui¢ao
semi-rigida, ou semiflextvel.

Decorre da rigidez constitucional a necessidade de evitar que normas do
ordenamento infraconstitucional disponham contrariamente ao que prevéem as
normas da Carta Magna, dando-se assim azo para que exista, no territério regido
por esta Constitui¢ao, o controle da constitucionalidade.

Sendo a rigidez uma caracteristica que sé pode existir numa Constitui¢ao
escrita, formalizada, e considerando que nio podemos confundir o poder
constituinte origindrio, que ¢ inicial e nao juridico, com o poder reformador, que
é constituido e pertence a0 mundo do Direito posto, mister é que seja controlada,
por intermédio de érgaos préprios e também constituidos, a pertinéncia de todo
o ordenamento com os dizeres da Carta Magna. Se, por um acaso, uma dada
Constituigao for flexivel — como o Estatuto Albertino e parte da Carta brasileira
de 1824 —, isso implica aceitar que o procedimento ordindrio de modifica¢io pode
alterar a Constitui¢ao; logo, em casos assim, nao ¢ detectada a rigidez do Texto
Magno e, outrossim, torna-se supérflua a existéncia de érgao instituido cuja fun¢ao
seja o controle da constitucionalidade, nem se podendo, destarte, falar em normas
infraconstitucionais, pois todas no ordenamento teriam a mesma estatura que a
norma posta por lei ordindria. Disso ¢ possivel lancar uma duvida: se é verdade
que uma Constitui¢io formal, cujo processo modificatério é mais dificultoso
que o da legislacio ordindria, deve, por isso, ser considerada como ocupante
do topo do sistema (supremacia), é também verdadeiro que uma Constituicio
Europeia (ou Tratado Constitucional Europeu) se postaria no topo do
ordenamento comunitdrio e se sobreporia as Constituigoes locais, sendo,
outrossim, verdadeiro, que serd necessdrio um controle de constitucionalidade
para proteger as disposicoes da Carta comunitdria? A resposta é: sim!

Nos termos da atual Carta Magna brasileira (art. 60) exerce-se o poder
reformador somente por emendas constitucionais, com um grau de tramita¢ao
mais dificultoso do que aquele referente a tramitagao das leis ordindrias e
complementares. Por isso, a atual Magna Carta brasileira ¢ rigida. J4 nao se
encontra mais disponivel no arcabougo constitucional do Brasil o processo
de revisdo constitucional do artigo 3° do Ato das Disposi¢oes Constitucionais
Transitérias (ADCT), que assim prescrevia: “A revisao constitucional serd realizada
apds cinco anos, contados da promulgagao da Constituigio, pelo voto da maioria
absoluta dos membros do Congresso Nacional, em sessao unicameral.”

O poder constituinte (origindrio), jd4 dissemos, insere no ordenamento
uma Carta, do zero. Ele préprio, entretanto, reside fora do ordenamento; daf a
sua natureza #do positiva. As disposigdes constitucionais acerca do processo de
revisao das Cartas sao constantes nelas préprias, o que quer dizer que s3o produtos
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da atuagdo do poder constituinte origindrio. No caso de este haver determinado
que o processo de modificagio da Lei Maior ¢ mais intricado do que o de
modificacio das leis ordindrias e complementares, teremos rigidez constitucional.
Em consequéncia disso, estard a Constitui¢ao situada num degrau acima no
desenho da pirdmide normativa: isto se chama supremacia e ela s6 se detecta no
caso de o poder constituinte origindrio haver previsto que é mais dificil modificar
a Constitui¢ao do que aprovar uma lei ordindria ou complementar ou modificar
tais espécies (infra)constitucionais. S6 se justifica o uso da expressao Lei Maior
neste caso, ao dizer que a expressao Lez Maior é sindbnimo de Constitui¢ao rigida
e marcada pela supremacia. Consequentemente, uma Constitui¢ao nio escrita,
posta por um poder constituinte em constante laténcia, mas que nao se decidiu pela
formaliza¢ao de uma Carta, nao pode ser, pelo menos formalmente, considerada
como detentora da qualidade da supremacia. E o caso da famosa Constituigao
britinica' que, nao por isso, deixa de ser um monumento cultural’® daquele povo'®
e um exemplo para os mundos da ‘common law” e também da “civil law”.

Falar de supremacia da Constituigao é o mesmo que dizer que as normas
da Carta sao hierarquicamente superiores a todas as outras dentro do mesmo
ordenamento juridico apresentado, tratando-se, destarte, a supremacia — ou
a hierarquia superior da Constitui¢ao — de assunto inserivel num texto que
tem a pretensao de falar também sobre rigidez constitucional, uma vez que a
referida supremacia sé se identifica em Constituigoes que, quanto a estabilidade,
mostrem-se rigidas. Tal entendimento ¢ inerente a prépria tradigao ocidental
advinda do constitucionalismo, razio pela qual as doutrinas dos importantes
sistemas juridicos ocidentais se mostram unissonas na considera¢ao de que sé
se garantird supremacia 2 Carta se a mesma dispuser em seu texto acerca da
maior dificuldade de se mudar disposi¢oes constitucionais. Vejamos a opinio de

14 CARVALHO, O. M. O mecanismo do governo britanico, p. 27/28: “O critério para classificar uma
constitui¢do de rigida ou de flexivel gira em torno do processo adotado para emendd-la. Sdo rigidas aquelas
que cercam de dificuldades a emenda ou revisdo do texto. Em regra, rigidez estd ligada a ideia de que existe
um texto constitucional pensado como uma unidade. Sao chamadas de flexiveis aquelas constitui¢bes em
que o processo de elaboragio da lei constitucional é semelhante ao processo de elaboragio das outras leis, ndo
havendo, portanto, distingdo entre lei constitucional e lei ordindria. E o caso da Gri-Bretanha, que tem a
tnica constitui¢ao flexivel em funcionamento no mundo civilizado atualmente.” Ver também: JENNINGS.
A Constituigao Britanica, 152 p.

15 CARVALHO. O. M. O mecanismo do governo britinico, p. 17: “Os britdnicos comegaram a elaborar
a sua constitui¢do hd centenas de anos e deixaram cada texto componente dela separado dos outros por
séculos de distAncia. Além disso, construiram uma obra fragmentdria, esparsa em numerosos documentos
de valor e origem desiguais, que ninguém pensou em codificar.”

16 Ao comentar a respeito da perenidade constitucional existente no Reino Unido, exaltando sua grandeza,
afirma Orlando Magalhaes Carvalho que “[...] a constitui¢do ndo controla os britinicos, mas os britinicos ¢
que controlam a constitui¢do.” In: CARVALHO. O. M. O mecanismo do governo britanico, p. 17.
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Jacques Baguenard'”: La suprématie constitutionnelle nexiste que dans les systémes
de constitution rigides |...].

Para Canotilho'®, trés fatores justificam a supremacia da Carta em relagao
as outras unidades normativas do sistema: (i) autoprimazia normativa; (ii) as
normas da Constitui¢ao sao normas de normas; (iii) os poderes publicos a elas
estao submetidos.

Destarte, a supremacia da Carta Magna induz a seguinte verdade: por
serem rigidas, as normas constitucionais ocupam posi¢ao hierdrquica superior
quando comparadas as demais particulas dednticas do ordenamento juridico posto.
Com as palavras de José Alfredo de Oliveira Baracho', constantes na nota infra,
voltamos a falar sobre o que jd deve ter-se firmado como dogma da modernidade
constitucional: a verdade de que nao hd disposicao linear, horizontal, entre as
normas, pois elas se escalonam em pirdmides de importincia; e, nesta pirimide,
ocupa a Carta Politica o dpice do ordenamento posto de um Estado soberano.

Poder constituinte, Constitui¢do, rigidez e supremacia: temas que se
correlacionam, do primeiro em diante, cujas significa¢des modernas sao as que se
referem a um-sé povo, a uma-sé forga sociopolitica incidente sobre um-sd territério,
para positivar #m-sé ordenamento de um-sd pais.

2. Poder constituinte na uniao europeia: uma significacao
pés-moderna

No contexto da Unido Europeia (UE) nao é novo o tema “Constitui¢ao
Comunitdria”. Entretanto, nunca se chegou tio perto de aprovar, via tratado

17 BAGUENARD. La Constitution, p. 42.

18 CANOTILHO. Direito constitucional e teoria da Constituigao, p. 1.112: “A constituigdo ¢ uma lei
dotada de caracteristicas especiais. Tem um brilho auténomo expresso através da forma, do procedimento
de criagdo e da posigdo hierdrquica das suas normas. Estes elementos permitem distingui-la de outros actos
com valor legislativo presentes na ordem juridica. Em primeiro lugar, caracteriza-se pela sua posigao hierdr-
quico-normativa superior relativamente s outras normas do ordenamento juridico. Ressalvando algumas
particularidades do direito comunitdrio, a superioridade hierdrquico-normativa apresenta trés expressoes: (1)
as normas constitucionais constituem uma lex superior que recolhe o fundamento de validade em si prépria
(autoprimazia normativa); (2) as normas da constitui¢io sio normas de normas (normae normarum)
afirmando-se como uma fonte de produgio juridica de outras normas (leis, regulamentos, estatutos); (3) a
superioridade normativa das normas constitucionais implica o principio da conformidade de todos os actos
dos poderes publicos com a Constituigio.” (grifos do autor)

19 BARACHO. O principio da subsidiariedade: conceito e evolugio, p. 80: “A primazia da Constitui¢ao
nos ordenamentos juridicos, aliada a ordenagio do sistema de fontes e ao principio da hierarquia norma-
tiva, d4 ao texto fundamental, como normae normarum, grande proje¢io na instrumentalizagdo juridica
da sociedade. Como norma juridica bdsica, a aplicagdo imediata e direta dos principios constitucionais
constitui ndo apenas um mandato genérico ao legislador ordindrio, que deverd incorporar os principios
constitucionais ao direito positivo ordindrio. Estd o legislador obrigado a adequar-se ao ordenamento e aos
principios da Constituigdo. A Constitui¢do ¢ norma suprema e nio apenas declaragio programdtica, que
pode ser incorretamente interpretada.”

79 | ARGUMENTUM - Revista de Direito n. 10, p. 69-88, 2009 - UNIMAR



Alexandre Coutinho Pagliarini

internacional, uma Carta para a Europa. Apds os ndos da Franca e da Holanda
a Constitui¢ao Europeia, adveio o Tratado de Lisboa que, assinado na capital
lusitana, j4 encontrou o ndo do Eire — este ndo irlandés pode reverter-se, uma vez
que o governo do Eire estd na iminéncia de convocar o povo deste pais para novo
referendo, apesar das resisténcias dos populares e das exigéncias impostas por este
governo no contexto da Uniao Europeia, as quais nio sao facilmente aceitas pelas
instituigbes supranacionais e nem pelos outros paises que aderiram 7z totum aos
termos do Tratado de Lisboa, documento juridico este que representa a dagio
de maior poder aos 6rgaos supranacionais da EU e que substitui a Constituicio
Europeia rejeitada pelos povos da Franga e da Holanda em referendos anteriores.
Apesar dos ndos aqui relatados, o constitucionalismo supranacional europeu
continua em voga como prova mdxima de um neoconstitucionalismo evidente.
H4 obras® extremamente criticas quanto a0 momento europeu, opinando
no sentido de nao ser possivel o exercicio de um poder constituinte supranacional’.
As opinibes nelas constantes, bastante contundentes e bem feitas, marcam-se,
contudo, pelo que pedimos vénia para chamar de “equvoco dptico™ leem um novo
momento constitucional com os olhos de um antigo momento constitucional.
Por outro lado, hd vasta doutrina estrangeira* contrdria 2 do pardgrafo
anterior, que propugna pela possibilidade de um poder constituinte supranacional no
caso europeu, de um poder constituinte referente aos povos da comunidade.
Sobre o novo poder constituinte, Mauricio Andreiuolo Rodrigues publicou®
notdveis ideias. J4 a respeito da Constitui¢ao Europeia, como Projeto Valéry Giscard
d’Estaing, s6 existem, pelo que sabemos, duas obras especificas publicadas no
Brasil: uma, de nossa autoria; a outra, organizada por José Ribas Vieira*, ambas
defensoras da constitucionalizagdo supranacional na Europa e, portanto, leitoras
da pés-modernidade com os olhos da pés-modernidade.
Nos moldes tradicionais, um poder constituinte é tido como uma laténcia
responsével pela feitura de uma Constituigao, incidente sobre um povo, um

20 CARRASCO. Constitucién europea: un concepto prematuro. Andlisis de la jurisprudencia del Tribunal
de Justicia de las Comunidades Europeas sobre el concepto de Carta Constitucional bdsica, 269 p. CUNHA,
Paulo de Pitta e. A constituigao europeia. Um olhar critico sobre o projecto, 83 p.

21 CANOTILHO, aceitando a estruturagio de uma comunidade politica fora dos moldes cldssicos — uma
vez que ¢ a favor da Constitui¢do Europeia —, pugna pela existéncia de uma international community como
rede constituinte. Palestra proferida em Curitiba, no dia 4.10.2004, sobre a temdtica “Constitucionalismos
e globalizagao”, no VI Simpésio Nacional de Direito Constitucional, organizado pela Academia Brasileira
de Direito Constitucional.

22 Em notas passadas e no decorrer deste texto cientifico, j4 elencamos (e continuaremos a fazé-lo) dezenas
de livros, artigos e ensaios a favor de um Direito Constitucional europeu e, consequentemente, de um poder
constituinte supranacional ¢ de uma Constituigao para a Europa.

23 RODRIGUES. Poder constituinte supranacional. Esse novo personagem, 183 p.

24 PAGLIARINI. A constitui¢do europeia como signo: da superagio dos dogmas do Estado nacional.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004. VIEIRA (Org.). A constitui¢io europeia: o projeto de uma nova teoria
constitucional, 267 p.
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territério e uma soberania. Estas sao as conclusdes do constitucionalismo cldssico.
E nio podiam ser diferentes tais conclusdes, uma vez que o constitucionalismo
moderno é o movimento representativo do Estado-nagao que teve o delineamento
de seus contornos impulsionados pela Revolugao Francesa. Nesta esteira, tecem-se
criticas segundo as quais:

(i) o poder constituinte nao poderia ser exercido por meio de tratado
internacional,

(ii) 27 povos nao poderiam produzir um poder em laténcia, um poder
constituinte supranacional, pois o poder constituinte sé pode ser
alavancado por um povo para estruturar #m-sé Estado e nele positivar
uma-sé Constituigao.

Ao contrdrio das coisas fisicas e visiveis, o poder constituinte nio é
fisico nem visivel. E uma abstragio desenvolvida por Sieys e outros depois dele.
Também sao abstragoes a soberania e o proprio Estado moderno; trata-se de objetos
culturais.

Uma coisa se liga 4 outra. O poder constituinte implica a feitura de uma
Constitui¢ao; uma Constituigao #mplica a estruturagao de uma comunidade
politica e a proclamagio de Direitos Fundamentais; a soberania implica a crenca
do Estado delimitado territorialmente, com um governo superior e ordens
respeitadas e/ou a serem respeitadas, o que, por sua vez, implica o Estado-nagio
da modernidade.

As implicagbes acima, todas elas, decorrem de abstragdes, pois fisicamente
nio sao tdcteis, nem o poder constituinte, nem o Estado e muito menos a
soberania. Trata-se de criacdes da inteligéncia humana que deram vazio a
institui¢ao e 2 manuteng¢io do Estado moderno. Entretanto, mesmo nas coisas
referentes as verdades modernas tem havido distorgoes e, ainda assim, a doutrina
constitucionalista cldssica aceita inovagdes que, na realidade, nao decorrem do
criativo processo de interpretacao, mas de Tavores axioldgicos” para justificar
atitudes inconstitucionais dos donos do poder, verificando-se, ento, aquilo
que Andreiuolo Rodrigues chama de “eitinho constitucional”. J& que é assim,
“Jeitinho por jeitinho”, nada impediria que se desse um “jeitinho”, para aceitar o
poder constituinte europeu como verdadeiro poder constituinte, e a Constitui¢ao
Europeia (ou tratado constitucional) como verdadeira Constituigao. Todavia,
com o perdio pelo tom jocoso, a Carta Magna para a Europa ndo comporta, em
hipétese alguma, um eitinho’.

E a futura Constitui¢io Europeia um fcone representativo da nova
verdade histérica: a supranacional. Neste prisma, a Carta Magna europeia ¢é
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uma necessidade intransponivel que os tempos impuseram as comunidades de
paises que se juntaram naquele continente, na formagio desta diferente espécie
constitucional chamada Unido Europeia. Ademais, sem favores e sem “jeitinhos™
se ¢ indiscutivel a existéncia de um substrato constitucional na Europa, entdo ¢
possivel uma Carta para o Velho Continente. E se é verdade que a UE pode se
dotar de Constitui¢ao, entdo é também verdadeiro que nada impede o exercicio
de um poder constituinte supranacional.

A Constitui¢ao Europeia e o seu poder constituinte nio sao ‘eitinhos”.
Baseiam-se em principios, valores e verdades jd retratados no presente texto.

Devido as necessidades dos tempos modernos para que se desse impulso a
derrubada do Absolutismo, as verdades do poder constituinte origindrio, da soberania
e do Estado moderno foram pensadas: ‘eureka !”. Agora, para as verdades deste
novo tempo pés-moderno, nao sao mais suficientes aquelas “velhas verdades” do
constitucionalismo moderno. E como desejar inserir um motor de Ferrari, dltimo
tipo, numa carcaga de Fusca-68, ou seja: ‘missdo impossivel” !

Ciéncia se faz com a descrigao de elementos existentes, todos eles girando
em torno de um fator aglutinante que verdadeiramente justifique uma tese a ser
defendida. Deste modo, ciéncia se fez, e muito bem, quando se identificaram
os elementos que seriam os responsdveis pela construgao do Estado moderno.
Considerando este como uma parede, foram seus tijolos aqueles “ismos™
racionalismo, liberalismo, individualismo e constitucionalismo. Hoje, paraa UE,
os ‘ismos” sao outros: constitucionalismo no pds-modernismo, supranacionalismo,
cosmaopolitanismo, solidarismo®™ e multilateralismo. Portanto, para sustentar todos
estes ‘“Ismos” pés-modernos, o poder constituinte cldssico de Sieyes nao pode

25 Solidarismo que inclui defesa dos direitos humanos, em geral, e tolerancia religiosa, em particular,
razio pela qual ¢ de se afirmar que, apesar das profundas e positivas raizes judaico-cristis da Europa, a
Turquia ndo deve ter seu ingresso 4 UE rejeitado por conta do islamismo, mesmo porque nio se hd de
esquecer que a Turquia abriga a cidade de Istambul, antiga capital do Império Romano, chamada, a época,
Constantinopla. Pelo que consta nos noticidrios e nos comentdrios, o que mais tem importado aos turcos
¢ a defesa das institui¢des democrdticas em seu territorio e o resguardo dos direitos humanos, uma vez que
eles jd se inseriram, economicamente falando, no modelo de Estado liberal e de tolerdncia religiosa. Nio ¢
paradoxal o fato de aceitarmos a Turquia numa UE de raizes judaico-cristas, pois tal diferenca é posta de
lado por um outro valor eminentemente europeu: o do Estado laico. Sim, dentre os valores mais caros que
o0s europeus conseguiram preservar e que, de certa forma, faz parte do cendrio comunitdrio e dos préprios
tratados constitucionais ultimamente comentados, estd o do Estado laico, caracterfstica esta que na Europa
ocidental, desde a superagio das chagas do Holocausto, propiciou um espectro minimo de tolerancia e
respeito as minorias. Outra correlagao importante é a de que, na Europa, o campo foi propicio para que as
crengas do Estado laico e liberal se fundissem gracas ao legado judaico-cristio que no Velho Mundo deixou
marcas mais profundas do que em qualquer outro lugar. Para Habermas, todas as religides, em todos os
lugares, deveriam se apropriar das bases normativas do Estado liberal, como foi feito na Europa, a fim
de que se crie espago para tolerincia e se dé inicio 4 consagragio de um contexto histérico de aceitagdo
e convivéncia pacifica em vista das diferencas religiosas. Maiores detalhes das palavras do filésofo alemdo
In: HABERMAS. Religious tolerance the pacemaker for cultural rights. Cambridge: Royal Institute of
Philosophy Annual Lecture, p. 12.
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dar conta, razao por que também fazem ciéncia aqueles que descrevem um novo
sistema, conforme os seus novos elementos constituintes, todos girando em torno
de uma debutante justificativa final e aglutinadora, a Constitui¢ao supranacional
que, no caso europeu, serd a Constituigao Europeia ou um tratado constitucional
que a ela minimamente equivalha.

O poder constituinte da modernidade foi o responsdvel pela positiva¢ao
da Constitui¢ao moderna. Suas bases se assentam nas verdades do modernismo
constitucional. Perguntamos: qual é a verdade para o poder constituinte europeu?
Em qual poder constituinte se assentaria a Constitui¢ao Europeia? Em resposta,
tenha-se que a Carta para a Europa serd induzida por um inédito poder constituinte
que, por incidir sobre 27 Constitui¢des e 27 Estados, ¢ uma inovadora forma
andmala de introdugio de Constituicio. Mas tal forma, apesar de anémala, pode
introduzir uma nova Constitui¢ao incidente sobre 27 ordenamentos tradicionais,
como os europeus ¢ disso nao temos divida, uma vez que, se ¢ verdade que uma
Constitui¢ao serve para estruturar uma comunidade politica e proclamar os
Direitos Fundamentais, entdo nada impede que uma Constituigao incida sobre uma
comunidade politica constituida por 27 territdrios e estruture a UE proclamando
conjuntamente os Direitos Fundamentais da Uniao Europeia. E justamente esta a
pretensdo do Tratado Constitucional paraa UE: a de estruturd-la e de nela garantir
os Direitos Fundamentais, razao por que a prépria Carta de Direitos Fundamentais
da Unido Europeia esta sendo acoplada ao Tratado Constitucional.

Fagamos o papel de advogado do diabo e desenvolvamos a autocritica através
de questionamentos que podem vir a ser objeto de divida. Nesta proposta,

critica 1: “O poder constituinte nao pode ser exercido por meio de tratado
internacional”;

critica 2: “27 povos nio poderiam produzir um poder em laténcia,
um poder constituinte supranacional, pois o poder constituinte s6 pode ser
alavancado por um povo para estruturar um-sé Estado e nele positivar uma-sé
Constitui¢ao’.

Acima, vemos autocriticas contra o poder constituinte para a feitura da
Constituigao Europeia. Para rebaté-las, a histéria, o DIP e o Direito Comunitdrio
serao panos de fundo nos préximos pardgrafos.

3. O tratado internacional como veiculo introdutor de norma
constitucional

As comunidades que foram se formando até chegarem a UE s6 se tornaram
possiveis pelas disposi¢bes que os paises inseriram nos tratados internacionais. E
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deles os povos tiveram ciéncia. Neles se espelham os consentimentos® dos Estados
para a formagao do bloco. Os tratados internacionais foram as dnicas vias para
a comunitarizagao, uma vez que tém sido eles os instrumentos por meio dos
quais os Estados manifestam os seus consentimentos. O DIP nao tem oferecido
nenhuma outra forma de negociagao e de criagio de norma internacional; muito
menos o Direito Constitucional quando visto através de lentes cldssicas que
provocam ‘equivocos dpticos”. Se uma norma ¢ internacional ¢ porque ela decorre
de tratado, do costume, de principios gerais e de decisdes, mas principalmente
do pacto internacional — nos dias atuais, verdade esta ainda mais relevante no
caso da UE. Como superariam os Estados europeus as suas diferengas para criar
as Comunidades? S6 pelo tratado. Como se daria a institui¢ado de um Direito
supranacional, vdlido para todos os paises europeus que foram se juntando e
formando o bloco? S¢ pelo tratado. Como poderiam os Estados-membros da UE
aceitar a jurisdi¢ao da CJCE (ou Tribunal de Justica Europeu) e submeter os seus
préprios ordenamentos aos regulamentos e diretivas? Sé pelo tratado. Mesmo
assim, em muitas ocasides e em vdrios paises, os tratados foram submetidos
a parlamentos e referendos, fora o fato de terem sido postos em pridtica no
cotidiano da vida de cada um dos cidadaos dos paises do bloco. Trés conclusoes:
(i) o tratado internacional foi o instrumento que deu impulso a construgio da
UE e do Direito Comunitdrio; (ii) nos Estados-membros da UE, em momentos
distintos, mas por diversas vezes, houve consulta popular direta ou indireta;
(iii) os europeus sao minimamente cultos e bem informados, disto se podendo
inferir que a comunitarizagdo faz o gosto dos povos daquele espago geogréfico,
uma vez que nao se opuseram fortemente a nenhuma medida, decisao ou norma
comunitdria de impacto. Dessas trés conclusoes, sé6 podemos abstrair que ¢
desprovida de fundamento a critica de que o povo pouco participou das decisoes
na UE. Tal critica é verdadeira se considerarmos que nio existe uma politica
europeia representativa, na qual estejam presentes partidos politicos europeus.
Mas a mesma critica no terd fundamento e nao poderd ser confirmada como
verdadeira se considerarmos que, para um projeto comunitdrio, o instrumento
deve ser necessariamente o DIP, sabendo que do DIP cuidam os governos. Mas
ainda assim, mesmo sendo o DIP um instrumento normativo dos governos, na UE
foi diferente, pois foi criado um verdadeiro Direito Comunitdrio que propiciou
uma espécie de representagao indireta dos povos dos Estados-membros na figura
institucional do Parlamento Europeu, nio se devendo esquecer, tampouco, que
o Conselho Europeu, 6rgao de cipula politica da UE, ¢ formado também por
chefes de governo eleitos pelos povos europeus.

Um #ratado internacional pode inserir num sistema nacional norma de
estatura constitucional e para uma realidade supranacional, at¢é mesmo uma

26 O consentimento dos Estados ¢ a base para que eles se considerem obrigados no DIP.
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Constitui¢ao inteira. No caso de Estados vistos isoladamente, um pacto pode inserir
norma constitucional quando dispuser sobre Direitos Humanos. Na Holanda,
nem mesmo ¢é necessirio que o pacto seja de Direitos Humanos para que este
mude a Carta. Os tratados internacionais de direitos humanos inauguraram um
novo paradigma para a pés-modernidade: o da supranacionalidade, o que tem
afetado fortemente as ordens constitucionais nacionais.

4. Estado global ou mundo sem Estado

Mais uma concepgao que poderfamos desenvolver acerca de um poder
constituinte europeu (ou mundial) seria a seguinte: a Constituigdo moderna
¢ fruto produzido pelo poder constituinte origindrio, que é um dogma da
modernidade. Tudo isto leva ao Estado moderno, que talvez seja necessariamente
um Estado nacional. Nao sendo a UE um Estado nacional (raciocinio este que
vale para a Comunidade Internacional, como um todo) e sem parecer que tem a
pretensao de sé-lo, entdo, na realidade, a EU e a prépria Comunidade Mundial sao
comunidades politicas em que se percebe o dominio das institui¢des comunitdrias,
das Organizagoes Internacionais, dos governos, das sociedades civis, de ONGs,
da imprensa, dos sindicatos, dos poderes estatais cldssicos, da comunidade que
acessa a rede mundial de computadores, etc. Nao seria, entdo, a comunidade
europeia um Estado, muito menos a Comunidade Internacional; logo, nao
necessitariam de um poder constituinte origindrio, pois esta foi uma abstragao
criada exclusivamente para dar conta da chegada da burguesia ao poder, com a
Constituigao e o Estado modernos. Portanto, no caso a Uniao Europeia, ainda
seria ela uma entidade marcada pela supranacionalidade, em que nio se encontram
0s mesmos pressupostos integrantes e justificadores do Estado nacional. Por isso,
a UE seria uma espécie de projeto de Estado global, partido de uma realidade
regional e a ela aplicdvel. Esta tese é absolutamente aceitdvel na medida em que
defende que a UE tem pressupostos préprios que nio se enquadram na discussao
sobre modelos de federagio, de confederacao”. Talvez a expressao Estado global

27 CANOTILHO. Direito constitucional e teoria da constituigao, p. 1.324/1.325: “Isto implica a andlise
do que chamamos reducionismo teérico. Nao existe na Comunidade Europeia qualquer poder para legitimar
a sua existéncia como ordem juridica e para alterar ou alargar o seu 4mbito de competéncias. E nisto que
consiste a competéncia da competéncia. Compreende-se, por isso, que a ‘comunidade juridica dos povos dos
estados integrados na Unido Europeia’ ndo possa dispor quer da estatalidade quer da ordem constitucional
dos estados-membros. Se ¢ admissivel um direito constitucional europeu ji nio o ¢ um direito do estado
europeu. Um poder de estado europeu neutralizaria o cardcter supranacional da comunidade a favor de uma
construgio federal substancialmente revisora da forma estadual’. Mas, por outro lado, o estado constitucional
nacional tornou-se, no contexto da Uniao Europeia, um estado constitucional cooperativo que, sem deixar
de observar os padrdes bdsicos do estado constitucional (soberania popular, divisao de poderes, garantia de
direitos, primazia da constitui¢ao, superioridade da lei do parlamento), passou a incorporar competéncias
normativas europeias. Embora a Comunidade nao disponha da competéncia das competéncias, ela possui,
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implique noutra mais radical: a de mundo sem Estado ou, ainda, a de um mundo
em que o Direito das Relagbes Internacionais seria o elemento de validade de
todas as outras ordens normativas®®.

Aqui damos fim ao presente trabalho, opinando no sentido de ser possivel
a positivagao de uma Constituigao para a Unido Europeia e de uma Constitui¢ao
para o Mundo, afirmagao esta que traz consigo a consequéncia de aceitarmos que
se exer¢a um poder constituinte europeu e de um poder constituinte supranacional
mundial, neste caso, a partir do jus cogens representado pelos Direitos Humanos
Fundamentais.

por for¢a dos actos convencionais e do acto global de supranacionalidade, do poder normativo de editar actos
juridicos dotados de eficdcia imediata e vinculatividade igual & unitdria nos paises membros da Comunidade.
[...] A complexidade politica e juridica criada pela comunidade juridica dos povos dos estados integrados
na Unido Europeia langa novos desafios a teoria da constituigdo. Esta terd agora de teorizar a ‘arte da forma
supranacional’ e de fornecer suportes dogmdticos para a compreensio de uma nova ordem juridica: (1) que
cria direitos de aplicago preferente relativamente ao direito dos estados-membros e cujos destinatdrios (sujeitos
de direito) sdo ndo apenas os estados mas também os cidaddos europeus; (2) que possui 6rgios e poderes de
decisdo supranacionais (‘supranacionalismo decisério’); (3) que densifica o principio constitucional comu-
nitdrio da integra¢io supranacional sem deixar de observar os principios de estatalidade ou existéncia dos
membros, da autonomia constitucional nacional e da identidade nacional dos membros europeus; (4) que
articula a supranacionalidade normativa e deciséria com a observancia do principio de atribuigao especifica
de competéncias (e ndo de uma transferéncia global de competéncias dos estados para a ‘Unido’); (5) que estd
vinculada a principios juridico-materiais e a principios de competéncia como os principios juridicos gerais
incorporados em direitos fundamentais comuns aos estados membros, o principio da subsidiariedade ¢ o
principio da coesao social.”

28 KELSEN. La naissance de |'Etat et la formation de sa nationalité: les principes; leur application au cas
de la Tchécoslovaquie. In: LEBEN. Hans Kelsen: ecrits francais de Droit International, p. 27: [...] I'Etat
doit étre considéré comme une communauté juridique comprise avec d’autres Etats dans une communauté
juridique supreme. Et ordre juridique capable de constater cette communauté juridique supréme ne peut
étre que le droit international.” E Hans Kelsen também em sua Teoria Geral do Direito e do Estado,
p. 547/548: “Uma vez que as ordens juridicas nacionais derivam a sua validade do Direito Internacional,
elas devem ser consideradas inferiores a ordem juridica do Estado que ¢ pressuposto como soberano em
primeiro lugar e que, portanto, ¢ o tnico que pode ser pressuposto como tal. Essa ordem juridica, através
da mediagdo do Direito Internacional, que faz parte dela, abrange todas as outras ordens juridicas nacionais
‘delegadas’ pela ordem juridica internacional. Essas outras ordens juridicas nacionais sdo, segundo o Direito
Internacional, vdlidas exclusivamente para as suas esferas territoriais e pessoais especificas, e podem ser
criadas e modificadas em conformidade com as suas préprias constituigdes. Mas o Direito Internacional,
que garante aos outros Estados essa soberania relativa, tem — do ponto de vista dessa interpretagio — o seu
fundamento de validade na ordem juridica nacional da qual procede a interpretagio. Apenas essa ordem
juridica nacional que, no que diz respeito ao fundamento de validade, e ndo ao contetido de outras ordens
juridicas nacionais, se apresenta como a ordem juridica universal, é soberania absoluta, ou seja, apenas
esse Estado é soberano no sentido original do termo. A soberania de um Estado exclui a soberania de todos
os outros Estados. Essa ¢ uma consequéncia inevitdvel da teoria do reconhecimento baseada na hipétese da
primazia do Direito nacional. A maioria dos expoentes desses pareceres, porém, nao os desenvolve até as
suas ultimas consequéncias. Eles concebem o mundo do Direito como uma quantidade de ordens juridicas
nacionais isoladas, cada uma delas soberana e cada uma delas contendo o Direito Internacional como parte.
Por motivos jd explicados, esse pluralismo juridico ¢ logicamente impossivel.” (grifos nossos)
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Sumario
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Sumdrio
1. O sistema italiano entre o velho e o novo. Art. 118 - Constituigio. 2.
Uma comparagao com o Peru.

Resumem

O objetivo de este emsayo es presentar um estudio comparado entre Italia
y Pert, en los procesos de regionalizacién, descentralizacién y funciones
sectoriales. Tal comparacién se refiere a los principales textos normativos
italiano y peru, especialmente sobre los articulos 5, 114,an0117, 118 y
119 de la Constitucién Italiana, junto a alguns articulos de la Constitcidn
Peruana y los articulos 4-15 e 35-36 de la Ley de Bases de la descentrali-
zacién n. 27.783.

Palavras-clave: Paralelismo de las funciones; materias y sectores orgédnicos;
subsidiaridad; atribucién; delegacién; asignacién

Resumo

O objetivo deste ensaio ¢ apresentar um estudo comparado entre a Itdlia
e o Peru, nos processos de regionalizacio e descentralizagio e referente
as fungoes setoriais.

Tal comparagio refere-se aos principais textos normativos italiano e
peruano, especialmente sobre os artigos 5, 114, 117, 118 ¢ 119 da Cons-
tituigdo italiana, juntamente com alguns artigos da Constitui¢do peruana
e os artigos 4-15 e 35-36 da Lei de Bases da Descentralizagdo n. 27.783.
Palavras-chave: processo de regionaliza¢ao; descentralizagao; Constituigao
Italiano; Peru.
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1. El Sistema Italiano entre Viejo y Nuevo art. 118 Cost.

La finalidad del presente ensayo es la comparacién entre Italia y Perti en
los procesos de regionalizacién y de transferencia de competencias y funciones
sectoriales.

El 0bjeto de la comparacidn se refiere a los principales textos normativos
italianos y peruanos y, en particular, a los articulos 5, 114, 117, 118 y 119 de la
Constitucidn Italiana, junto a los articulos de la Constitucién Peruana y a los arts.
de 4 a 15y 35-36 de la Ley de Base de la Descentralizacién (n. 27.783).

Los articulos 114, 117, 118 y 119 de la Constitucién Italiana han sido
reformados por la ley constitucional 3/2001, que ha modificado profundamente
la extructura del sistema italiano en una dimensién nueva de tipo federal, con la
enumeracién de competencias legislativas regionales y estaduales.

El art. 114 declara explicitamente que “La Republica estd constituida
por los Municipios, Provincias, Ciudades Metropolitanas, Regiones y Estado”, y
reconoce, por primera vez en la historia italiana, igual dignidad a todos los entes
federados, estableciendo que “los Municipios, Provincias, Ciudades Metropolitanas
y Regiones son entes auténomos con estatutos, poderes y funciones propias segtin
los principios que la Constitucién determina”. Por primera vez, la autonomia se
relaciona directamente con los principios constitucionales y no sélo como limites
de la ley estatal. Esta observacién es muy importante para comprender que las
autonomias territoriales italianas no tienen funciones ¢jecutivas de la ley estatal,
sino participan de la concretizacién de la Constitucién en posicion de paridad
respecto a la ley del Estado. En otras palabras, con la reforma constitucional de
2001, en Italia, se pasa de un sistema jerdrquico y vertical de las autonomias a un
sistema paritarioy de tipo federativo.

Tanto en Italia como en Europa, la razén de dicha evolucién es histérica.
La Europa tras la guerra era la de la actuacién de los derechos fundamentales,
donde la centralidad de la ley estatal representaba una garantia de igualdad y
legitimidad democrdtica de las politicas publicas. La Europa del 2000 es la de la
Unién Europea, de la Multilevel Governance, fundada en el principio dindmico
de la subsidiaridad, segin el cual Unién Europea, Estado, regiones, autonomias
participan en la misma medida en la realizacién de los objetivos de politica
europea. Por consiguiente, también a nivel estatal, se realizan esas transformaciones
de tipo no sélo estructural, sino también y sobre todo funcional.
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En esta situacidn, se puede comprender el proceso italiano de transferencia
de funciones y competencias del Estado a las Regiones y a los otros entes
territoriales.

Las Regiones constituyen una “invencién” de la Asemblea Constuyente
elegida el 2 de junio de 1946, pese al hecho de que histérico y politicamente se
tratase, en cierta medida, de una eleccién obligada.

La idea regional era, verdaderamente, muy antigua: tras la unificacién
del Reino, se habfan preparados unos proyectos para concretizarla, por Farini
antes y Minghetti después, para que las Regiones fueran no sélo entes justamente
auténomos sino circunscripciones de descentralizacién burocrdtica.

Antes de la reforma constitucional, el proceso de federalizacién fue
anticipado por la Ley estatal n. 59/1997, llamada “ley Bassanini”, por el nombre
del Ministro que la propuso.

A la “ley Bassanini” se atribuyé el peso gravisimo de dejar transitar el
sistema hacia una disposicién “federal”, “parafederal” o, aun, como se suele decir,
“neoregional” del Estado.

Con la “ley Bassanini” de 1997, el regionalismo italiano ya no se inspira
al modelo ejecutivo, sino al de la diferenciacién.

Por esa razdn, se ha discutido si es mds justo hablar de la autonomia, como
condicién tipica de independencia relativa respecto al ente soberano del que gozan
algunos entes, o de las autonomias, cada una de las que exigen exactamente forma,
contenido, cardcteres sumariamente diferentes.

En particular, se suele distinguir entre una autonomia normativa, entendida
como potestad de autoregulacién idénea a expresarse por medio de normas
reconocidas como constitutivas del sistema juridico general, y una autonomia
politica, como capacidad de los entes que la llevan de darse una direccién politica
(parcialmente) diferente de la del ente soberano.

Pero el verdadero desarrollo hacia la diferenciacion se realiza con el nuevo
art. 118 de la Constitucién.

En su nueva formulacién, las funciones administrativas se atribuyen a
los Municipios excepto que, al fin de asegurar el ejercicio unitario, se confieran a
Provincias, Ciudades metropolitanas, Regiones y Estado, fundamentdndose en los
principios de subsidiaridad, diferenciacién y conformidad (art. 118, I apartado).
Ademds, los Municipios, Provincias y Ciudades metropolitanas son titulares de
funciones administrativas propias y de las que la ley estatal o regional les confieren,
segun las competencias respectivas (art. 118, IT a.).

Que fuese intencional o no, el legislador constitucional evité utilizar
términos que pudieran dejar pensar en la conservacién de una cierta continuidad
con la formulacién precedente del art. 118 Const.: ésta prevefa la atribucién a las
Regiones de un patrimonio de funciones administrativas (asf llamadas funciones
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propias, o sea institucionales) en materias que se establecfan de manera indirecta,
a través de la remision a la lista del art. 117 (Il a. “Principios del paralelismo o de
la correspondencia” de las funciones regionales), con la tnica excepcién de las de
“interés exclusivamente local”, que leyes de la Republica atribufan a Provincias,
Municipios y “otros entes locales”.

Se completaba el sistema de delegacién: del Estado a las Regiones (para
atribuir a éstas ulteriores funciones respecto a las propias, en materias diferentes
con respecto a las del art. 117), y de las Regiones a los entes locales.

La relacién con el pasado, en cambio, se realiza con referencia a la Ley
n. 59 de 1997, cuya terminologia ha sido constantemente mutuada: en efecto, a
esa fuente se debe la celebracidén, junto a otras, de los principios de subsidiaridad,
diferenciacién y conformacién en la distribucién de las funciones del Estado hacia
las regiones y de ambos hacia las autonomias locales, como también la utilizacién
de un término dnico, “asignacién’, al fin de indicar cada forma de “devolucién”
de las mismas, incluso de las atribuciones zure propio y de las transferencias por
delegacion.

Parece necesario, entonces, describir en suma las etapas de la evolucién
legislativas y jurisprudencial que condujo a la sobreposicién del “antiguo” art.
118 Const. a un mapa de relaciones entre Estado, Regiones y entes locales y que
presenta mds puntos de destaques que de contacto si se considera la idea en que
la Asemblea constituyente pensé.

Mientras en el pasado las funciones administrativas investfan las Regiones,
excepto las de interés exclusivamente local, hoy son especificamente los Municipios
los titulares de las funciones administrativas propias, ademds de las que se pueden
conferir a los mismos y a los otros entes infraregionales con ley estatal o regional
(art. 118, II a.).

Las Regiones son las “monopolistas” de la funcién legislativa, pero casi para
compensar se “despojan” de sus funciones administrativas, de las que volverdn a
vestirse s6lo en el caso en que sea necesario distribuir “hacia arriba” las funciones
que los Municipios no pueden ejercer y siempre que la aplicacién de los principios
de subsidiaridad, diferenciacién y compensacién no sugiera entregarlas al Estado
o sea a las Provincias o a las Ciudades Metropolitanas.

El art. 118, en el pasado texto constitucional, fundaba la disciplina de
las funciones administrativas regionales en lo que la doctrina llamaba principio
del paralelismo con los dmbitos de competencia legislativa: en efecto a las
Regiones tocaban las funciones administrativas por lo que se refiere a las materias
enumeradas en el art. 117, “excepto los de interés exclusivamente local, que las
leyes de la Repuiblica atribuyen a las Provincias, Municipios o a los otros entes
locales” (asi, el T a.).
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Como se puede ver, la mencién de las autonomias locales no era
completamente ausente; de todas formas, se les destinaba funciones eventuales
y de relevancia limitada, a cuya atribucién las leyes de la Republica no eran
obligadas, por cuanto fuese irrazonable que no les utilizaran, una vez que se
verificase la dimensién local de los intereses que merecerfan safisfaccién. En
cambio, tenemos que decir que el entero sistema de reparticién de las funciones
parecia desequilibrado a dafio de las autonomias territoriales menores en las
garantias procesuales. Mientras, en efecto, las Regiones disponfan (y disponen)
de instrumentos de tdtela con relacién a las leyes y otros actos estatales que
pudieran privarlas de funciones que la Constitucién les atribufa, en contra los
Municipios y los entes infraregionales en general no podian ni todavia pueden
recurrir delante de la Corte Constitucional cuando sean privados de sus propias
funciones sin razén.

Una parte de la doctrina subrayaba cémo, si se contrafa y paraba la
potestad administrativa de las regiones delante de las funciones reconocidas como
propias de los entes territoriales menores, resultaba (paralelamente, justamente)
contracta también la potestad legislativa. Y eso, esencialmente, por dos razones:
en primer lugar, por el hecho de que las materias de competencia regional hayan
sido “definidas nuevamente”, en sus contenidos y limites, por las normas de
transferencia de las funciones administrativa del Estado a las Regiones.

Las etiquetas con las que la Constitucién les designaba en efecto son tan
inciertas y vagas que necesitaban una importante integracién y exactamente por la
disciplina legislativa vigente. De esa manera, como también la doctrina evidencid
claramente, ¢/ paralelismo de las funciones ha sido derribado sobre si mismo: la
determinacidn previa de los dmbitos de potestad legislativa no permitié determinar
la de los dmbitos de potestad administrativa, como en cambio la Constitucién
deberia, sino que se obtuvo exactamente el contrario.

Entonces la situacién era la siguiente.

— Las Regiones eran titulares de funciones administrativas propias, en
cuanto la Constitucién se les habia concedido, siendo necesarios simples actos de
transferencia (los Decretos delegados de 1972, el n. 616 de 1977y, en fin, los que
se tomaron en consideracién con base en la “ley Bassanini” y, entre ésos, part., il
Decreto Legislativo n. 112 de 1998) que permitian el ejercicio de las mismas.

— Los dmbitos coincidian con el complejo de materias enumeradas en el
art. 117 Cost., pero s6lo —segtin la letra del I a. del art. 118 — tendencialmente, en
cuanto era posible “el trozo” de las funciones de interés exclusivamente local.

— A las funciones propias, asi definidas, se podfan anadir otras funciones
delegadas por el Estado, en materias diferentes de las del art. 117: el ejercicio
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normal de esa multitud de funciones se presentaba como una delegacién en favor
de los entes menores, también conferida a través de una ley.

De todas formas, el constituyente de 1948 por ningin motivo pensé
en las autonomias locales como #itulares de un amplio patrimonio de funciones
administrativas: puede ser que lo hizo sélo por aquellas de interés exclusivamente
local, que la ley estatal les atribuia directo y discrecionalmente. Los entes locales
entonces se vefan como normales “administradores” de las funciones regionales,
las Regiones como entes de gobierno, programacion y direccidn.

No faltaban del todo imputs a la “distribucién” hacia abajo, que evitaria
la construccién de buracracias regionales enormes delineado la fisionomia de la
Regién como ente de pogramacidn, en prospectiva de los que, hoy, llamaremos
principios de “leal cooperacién y subsidiaridad’ .

Se ha discudido mucho sobre las caracteristicas de las “categorias” de
delegas previstas en el originario art. 118 Cost.; pero no es el caso de tomar
nuevamente en cuenta esa antigua guerelle que, de todas formas, pronto se ha
apagado, por un lado porque en la praxis, como también en la jurisprudencia
constitucional, las funciones propias y las delegadas por el Estado y las Regiones
al final se han considerado como si fuesen iguales, por el otro porque pocas
Regiones las han delegado a los entes locales, en mds de treinta afios. Serd por
esta vocacién en la centralizacién que la Ley n. 59 de 1997 ha querido volver a
nombrar la colocacién de las funciones a través de la utilizacién de un término
tnico, “asignacién”, desprovisto de una especifica acepcién “técnica’, y ha
detalladamente evitado proponer nuevamente la terminologfa del originario III
a. del art. 118 Const., individuando otra solucién para “obligar” las Regiones a
transferir a los entes “menores” funciones y encargos.

De esa manera, la Ley n. 59 de 1997, el Decreto del Presidente della
Repubblica n. 112 de 1998 y el nuevo texto tinico sobre las autonomias locales,
pese al hecho de que fuesen escritos bajo la vigilancia de la precedente redaccién
del Titulo V, en muchos puntos parecen mds parecidos al nuevo art. 118 Const.
que al precedente.

La manera con la que se ha realizado la puntualizacién de las relaciones
entre Estado y Regiones inicialmente influencié también la transferencia de las
funciones a las Regiones, como consecuencia de su institucidn. Asi, el principio o
criterio de la correspondencia estrecha entre materias y ministerios, caracterizado
por fuertes cambiamentos interiores a las materias mismas, se ha realizado con los
primeros Decretos delegados de transferencias del Gobierno Estadal, utilizados
desde enero de 72, como ejecucién de la delegacién contenida en la ley de
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presupuestos de 70, no obstante esta tltima obligase el gobierno a dar lugara la
transferencia misma para “sectores orgdnicos de materias”.

Ademis, el Estado se reservaba una (no bien calificada) “funcién de
direccion y de coordinacién” de las actividades regionales que tenfan cardcter
unitario, con relacién especifica a la programacién econémica y al cumplimiento
de los deberes internacionales.

El criterio restrictivo propio de la normativa delegada, entonces,
ha producido efectos negativos no sélo contra la actividad administrativa,
directamente controlada por la normativa misma, sino también en comparacién
a con la actividad legislativa.

Por su lado, la Corte constitucional, prontamente interpelada por
las Regiones que lamentaban una fuerte compresién de la autonomia que se
les reconocia constitucionalmente, ha mostrado, con algunas oscilaciones y
contradicciones, compartir la linea politica trazada en los Decretos delegados,
volviendo a proponer ese criterio objetivo de reconocimiento de las materias.

Por lo tanto, las materias han sido entendidas “por lo que objetivamente
son”, también a la luz de la legislacién estatal previgente (criterio histérico
de dudosa validez, especialmenente con referencia a las disciplinas positivas
preconstitucionales, que habfan madurado en un contexto muy diferente de lo
que habia visto nacer la Carta republicana), mientras no se ha sustancialmente
aplicado la llamada teoria de los poderes implicitos, de amplia utilizacién en
los ordenamientos federales, con base en la cual habria podido reconocerse la
legitimidad de las intervenciones regionales en relacién también a los dmbitos
materiales contiguos a los claramente enumerados.

Dicha tendencia restrictiva ha caracterizado totalmente la primera fase de
la experiencia regional (hasta la mitad de los afios 70), y siendo todavia presente,
ha alternado pronunciaciones mayormente atentas a las exigencias de la autonomifa
y otras (aun mds numerosas) pronunciaciones que se preocupaban de proteger la
uniformidad de la disciplina de las materias regionales y, en dltima istancia, los
intereses nacionales que se invocaban para justificarla.

El pasaje sucesivo mds importante es el Decreto n. 616 de 1977.

El Decreto ha “incluido” las materias enumeradas en el art. 117 Const.
en cuatro “sectores orgdnicos’, al fin de realizar una transferencia de funciones
mds progresiva y completa.

Por cada “sector” vamos a dar ahora una descripcién extremamente
sintética:

a) Ordenamiento y organizacidn administrativa

b) Servicios sociales
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c) Desarrollo econdmico
d) Disposicion y utilizacion del territorio

Por cada uno de los “sectores orgdnicos”, se han individuado las funciones
que pertenecen al Estado, mientras que por las transferidas se ha reservado al
mismo Estado la funcién estatal de direccién y coordinacién de las actividades
regionales que se ocupan de exigencias de cardcter unitario.

Se quedaban sotraidos a las Regiones las funciones que pertenecian a la
defensa nacional y a la seguridad publica, asi como las relativas a las relaciones
internacionales y con la Comunidad/Unién Europea, segin una perspectiva
sucesivamente superada. Con esas bases, el Decreto distinguia entre funciones
transferidas y funciones delegadas a las Regiones e individuaba, por las materias
individuales, las funciones transferidas a los entes infraregionales, en cuanto de
“interés exclusivamente local” o sea estrechamente complementares respecto a
esas ultimas.

Desde el punto de vista sustancial, es decir del contenido, la situacién
es diferente: a ese propésito, es necesario recordar la jurisprudencia Corte
constitucional italiana. Segin la Corte, como establece el “viejo” titulo V, reglas
legislativas que redisciplinasen las relaciones centro-periferia con la intencién de
restituir al Estado funciones ya delegadas o atribuidas a los entes territoriales,
no podrian ser consideradas por ese motivo irrazonables, también porque su
proporcionalidad se debfa evaluar cada vez . Eso no significaba que cada disciplina
que operaba en el sentido de una progresiva amplitud de la obra de colocacién
“hacia abajo” de las funciones habria sido sélo conforme a la Constitucién: en
efecto, tanto con referencia a la Ley n. 142 de 1990 (primera ley republicana
sobre autonomias locales) como a la n. 59 de 1997 se han avanzado dudas de
constitucionalidad por parte de la doctrina y, lo que mds vale, se han promovido
cuestiones delante de la Corte constitucional, en cuanto la importancia inovadora
de dichas reformas rendfa dificil la reconduccién a la situacién constitucional
entonces vigente. De todas maneras, la Corte generalmente ha rechazado las
cuestiones, quizd para evitar de intervenir en la obra de renovacién comenzada
con fatiga y conducida por érganos de direccién politica.

El nuevo art. 118 Const., como se ha dicho, define una situacién
totalmente nueva de las funciones administrativas locales.

En realidad, la disciplina constitucional actual no es muy clara: el I a.
de la disposicién quiere que las funciones administrativas sean preferiblemente
atribuidas a los Municipios, excepto que, al fin de asegurar un ejercicio unitario,
sean conferidas a las Ciudades metropolitanas, Provincias, Regiones y al
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Estado, fundamentdndose en los principios de subsidiaridad, diferenciacién y
conformacidn.

No se precisa sobre qué materias pertenecen las funciones, ni con cuales
actos se deban cumplir la asignacién: de todas formas, como el art. 117, II a.
letra p), atribuye a la potestad legislativa exclusiva del Estado la determinacién
de las funciones fundamentales de los entes locales, se puede deducir que para
las que —quedan (“no fundamentales”), la competencia sea del mismo Estado
para las materias del art. 117, II a., y, por consiguiente, de las leyes regionales,
ex art. 117, as. Ill y IV, en el ejercicio respectivamente de potestad concurrente
y de potestad residual. Pero esta primera “traza” se revela poco congruente: el
mecanismo del pasaje doble, una primera vez del Estado a la Regién y, por
consiguiente, desde ésa ultima a los Municipios y otros entes menores, puede
dar lugar a retrasos e inconvenientes, también graves (la tentacién para la Regién
de causar “reducciones” importantes, en nombre de razones no muy precisas de
“interés regional” es, verdaderamente, muy fuerte).

Por otro lado, la idea que el estado omisso medio “confiera” todas las
funciones que se pueden conferir, aunque “no fundamentales”, puede, al final,
revelarse una traicién del espiritu de la reforma, desequilibrando en modo quizd
irreparable la relacién entre Estado y Regidn, ley estatal y ley regional.

Ademds, aunque desde el I a. podria parecer que s6lo los Municipios
fuesen titulares de funciones propias, y que los otros entes fuesen investidos de
funciones sélo gracias a la “asignacién”, el Il a. precisa que también las Provincias
y las Ciudades metropolitanas, pero no — se haga caso — las Regiones, son titulares
de ese tipo de funciones, ademds de las conferidas: término que — como se ve -
— pareceria aqui utilizado en un sentido limitado con respecto al propio de la “ley
Bassanini”, no haciendo referencia a las funciones propias (que de todas formas
necesitan de “asignacién”...) y, por lo tanto, referiéndose, casi totalmente, a las
“delegadas”.

En la misma manera, es extrafia la circumstancia para que los entes se
definen “titulares”, por eso la misma distincién entre funciones ejercidas zure
propioy funciones ejercidas a titulo diferente ya es superada.

ElII a., entonces, por un lado pareceria sostener la tesis segtin la cual las
Regiones no disponen de funciones propias y, por otro, limita el espacio de las
“asignaciones” en general, excluyendo exactamente dichas funciones.

Como es evidente, esta lectura, ademds, podria tener un reflejo inmediato a
nivel procesal: si ya las Regiones no resultan dotadas de funciones propias, podrdn
encontrar dificultades serias delante de la Corte constitucional (a la cual se pueden
dirigir para tutelar las propias competencias que se les reconocen). Es verdad que
la misma Corte les ha permitido actuar, en ocasién del conflicto de atribuciones,
también para tutelar las funciones no propias sino delegadas por el Estado; y es
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ademds verdad que, en cada situacién, hoy se deberfa proteger el “ejercicio unitario”
de las funciones en el caso en que el Estado lo obstaculice o mutile. Y, ademis,
justamente el 4dmbito de las funciones propias resultarfa disminuido y sustraido
al conocimiento de la Corte, por imposibilidad material y juridica.

Pero existe una manera para salir de ese empasse; y es considerar que el
[ y II a. del art.118, en realidad, utilizan el término “asignadas” con sentidos
diferentes: en el mds amplio posible (exactamente el de la “ley Bassanini”, que
aqui mostraria su influencia cultural) el I a., incluso también de las atribuciones
iure propio de las funciones; en sentido estrecho (que elimina las funciones propias
y las relativas “asignaciones”... de su propio radio de accién) el a. II.

Por otro lado, para sostener dicha hip6tesis interpretativa se puede adoptar
la circunstancia en que — si se considera la hipdtesis opuesta — el mismo...Estado
(con las Regiones) resultarfa carente de tutela, y — como dispone el II a. — no
tendrfa funciones propias (lo que no puede ser, por lo menos con referencia a
unos sectores-clave de la direccién politico administrativa, como la defensa, el
orden publico, las relaciones internacionales, etc.).

En realidad, el Estado, como la Regidén y otros entes, dispone de funciones
propias, asi como deja entender la férmula de orden general y de resumen
puesta al cabo del art. 118, aunque la administracién deberfa encomendarse a
los Municipios. A ese propésito la indicacién contenida en el I a. del art. 118
es absolutamente inequivoca y denota una linea de tendencia y desarrollo del
entero ordenamiento, hacia la direccién trazada, en el principio constitucional
fundamental del art. 5, sobre la descentralizacién del Estado.

En esa situacién, la mencién de las funciones propias con referencia
s6lo a entes infraregionales, véase II a. del art. 118, que en primer momento
podria aparecer incoherente respecto a la afirmacién de principio contenida en
el a. precedente, encuentra en realidad su justificacién en la necesidad, que se
aclare la regla segtin la cual todas las funciones destinadas a los entes mismos
les atribuyen por leyes del Estado o de la Regidn, “segiin las competencias que
les pertenece”. De todas formas, si no fuese por el hecho de deber indicar las
fuentes de las “asignaciones” (en sentido lato), probablemente el II a. podria
considerarse redundante respecto al I o, mejor, absorbido por ése. Mds bien, se
debe preguntar cuales “otras” funciones se puedan “conferir” a los Municipios en
afadidura a sus propias funciones, ya que ésas dltimas seguin el principio del I a.
deberfan abrazar cada sector por mano municipal. Si se considera, al comienzo, la
idea que la “asignacién” incluya todas las formas de devolucién de funciones, es
evidente que el término mismo se encarga, por necesidad 16gica, de significados
diferentes segin los entes destinatarios; para los Municipios, éso coincide (casi
totalmente) con el reconocimiento de las funciones propias; por los demds
(excluido el Estado, que por su naturaleza no puede llevar funciones delegadas)
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en cambio el patrimonio funcional es el resultado de “asignaciones” efectuadas
tan de iure propio como por atribucién, con elementos que se modifican segtin
el tipo de intereses e indican el principio — hasta lo posible — que quiere proteger
las aspectativas de los Municipios.

La movilidad de la distribucién de las funciones es, ademds, representada
por el hecho de que el mismo Estado (y no necesariamente, moru proprio, la
Regién) pueda remetir algunas funciones no sélo en cabo a los Municipios (u
otros entes) sino a las Regiones, si la dimensién de los intereses lo pida y, entonces,
el ejercicio “unitario” a nivel regional aparezca adecuado a sus necesidades, por
cuanto el instrumento mds oportuno parece ser exactamente la ley regional y
no la estatal, en continuacién con una indicacién - que como se ha visto - era
ya presente en la Ley n. 142 y en la “Bassanini”. En otros términos, fuera de las
disposiciones que se ocupan de las funciones fundamentales y de las demds que de
todas formas forman parte del émbito de competencia exclusiva del Estado, cada
ulterior determinacién sobre los intereses y/o el titulo de “asignacién” deberfan
considerarse de competencia de la Regién y de sus leyes.

La Corte costitucional interpreté con particular atencién la flexibilidad
de ese mecanismo en la sentencia n. 303 de 2003, confirmada por la sent. n.6
de 2004. Segin dichas decisiones, el a. I del art. 118 se refiere a las funciones
administrativas pero, como preve la posibilidad de encomendar nuevamente las
mismas al Estado, introduce un mecanismo dindmico que rende menos rigida la
distribucidn misma de las competencias legislativas.

En otros términos, la exigencia de gjercicio unitario que permite colocar
hacia arriba las funciones administrativas y legislativas puede aspirar a superar
el examen de legitimidad constitucional sélo en presencia de un 7ter en que
tomen relieve los acuerdos como la actividad concertativa y de coordinacién
horizontal, para respectar el principio de cooperacién leal. Se afirma, por lo tanto,
la posibilidad de un sindicado de constitucionalidad “complejo”, que quiere
verificar, por un lado, si el izer concertativo se haya verdaderamente desarrollado
(y si el resultado logrado con el acuerdo haya sido respetado) y, por otro lado, si
la finalidad que el legislador estatal persigue se identifique con la que se indica
en el pardmetro, como reinterpreta la Corte.

En este sentido, se puede decir que las leyes estatales que no se incluyen en
la enumeracién del art. 117, a. II, Const., en nombre del principio de subsidiaridad
tengan que justificar dicha preferencia a través de una forma de “motivacién”
especial, en la que se mostre la proporcionalidad y razonabilidad de la intervencidn,
ademds de demostrar la presumida conformidad a los contenidos del acuerdo:
una novedad no tan inédita, ya que también en el pasado se habia sostenido que
las eventuales leyes con las que las Regiones anulaban las funciones que habian
ya delegados a las Provincias, Municipios y otros entes locales — art. 118, III a.,
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Const. — debia contener una “motivacién”, que aclarace sobre la reflexién relativa
a un acto debido cual es la delegacién, como forma de ejercicio “normal” de las
funciones administrativas regionales.

2. Hacia una Comparacién con el Perti

El contexto evolutivo italiano se puede sintetizar de la manera
siguiente.

Antes de la reforma constitucional de 2001, el sistema de las transferencias
se caracterizaba por dos principios: el del paralelismo entre materias legislativas
regionales y funciones administrativas, y el entre sectores orgdnicos regionales y
sectores ministeriales del Estado. Estos dos principios se podian abrogar ex lege
por el Estado, a través de otras delegaciones de tipo administrativos a las Regiones
o atribuciones directas a los Municipios. Los problemas que dicho sistema creaba
eran dos: inestabilidad del sistema por cambios legislativos continuos; centralismo
regional burocrdtico-ejecutivo de las leyes estatales.

La reforma constitucional de 2001 elimina este modelo ejecutivo,
afirmando los principios de la subsidiaridad, proporcionalidad y diferenciacién en
la atribucién de las funciones administrativas a los poderes locales. Estos principios
son coherentes con el proceso de integracién europea, pero producen un riesgo
nuevo: el de la incertidumbre de la ley estatal respecto a las funciones politicas de
los entes auténomos. El arreglo de las competencias no es estdtico, sino dindmico
y variable en el tiempo, segin la filosofia de la Multilevel Governance.

El anillo mancante de dicha filosoffa, en Italia, es su justiciabilidad (ser
justiciable) como definicién de niveles de garantia constitucional.

En efecto, la reforma de 2001 no previé la materia de las atribuciones y
de las transferencias administrativas a los entes territoriales menores como objeto
de conflictos constitucionales.

En esa prospectiva, se puede proponer una comparacién entre la intencién
constitucional de Perd.

Desde el punto de vista italiano, la prospectiva peruana presenta un aspecto
positivo y un perfil problemdtico. El aspecto positivo es el siguiente. El proceso
de transferencia se define “dindmico” en la igualdad entre gobiernos regionales y
locales, segtin el principio de subsidiaridad y segin el método de la gradualidad
(art. 4 de la Ley de Bases), con el objetivo de evitar la “dobleza” de atribucién y
competencias y la consiguiente falta de definicién de las responsabilidades (art. 6
de la Ley de Bases). En esta situacidn, el art. 9 Ley de Bases califica las dimensiones
de la autonomfa, mientras los articulos 5 y 14 definen los criterios de asignacién
“justamente definida” de las competencias. Esta es la técnica de la “acreditacion”
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accién de determinacién de la procedencia o improcedencia de la transferencia a
un gobierno regional o local de funciones sectoriales que previamente soliciten,
en virtud de encontrarse incluidas en un Plan Anual, recursos presupuestales y
bienes muebles e inmuebles vinculados a estas (art. 2 Regamento de la Ley n.
28273).

La diferencia con el art. 118 de la Constitucién italiana es evidente.
El modelo italiano no es el del método “dindmico” y “gradual”, sino el de la
“movilidad” hacia arriba o hacia abajo, segtin los criterios de la subsidiaridad,
proporcionalidad y diferenciacién. Por consiguiente, la nueva descentralizacién
italiana es intencionalmente “asimétrica’, por causa de su directa referencia
a la Constitucién, pero con el riesgo de no garantizar en manera estable las
competencias “justamente definidas”.

De todas formas, el perfil problemdtico de la idea peruana es, en mi
opinidn, el de sacrificar el principio de subsidiaridad (art. 4 Ley de Bases) en
todas sus implicaciones de pluralismo, en nombre de la doble garantia para evitar
“dobleza” e identificar competencias “justamente definidas”.

Por ejemplo, ;cémo se conjuga la enumeracién de competencias y
funciones, segin el art. 15 de la Ley de Bases, con el sistema normativo de la
Constitucién? ;qué funcién llevan las leyes del Estado respecto a las autonomfas
de los entes? (véase los articulos 8, 10, 11 y 13 de la Ley de Bases).

Estas preguntas han sido objeto del debate italiano, porque Italia, como
se ha visto, ha conocido el problema del regionalismo de “pura ejecucién” de
leyes estatales.

La reforma constitucional italiana de 2001 quiso superar esa experiencia,
sacrificando la certeza de las competencias “justamente definidas”.

Se trata de comprender si el “gradualismo” peruano representerd la premisa
a un regionalismo “ejecutivo” del Estado (como fue la experiencia italiana hasta
la reforma) o en cambio el método de un regionalismo “subsidiario”, mejor
articulado del que se presenté en Italia en 2001.

Artigo recebido em 06/09/09
Aceiro para publicacio em 29/10/09
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Resumo

Referéncia no 4mbito do direito, os negdcios juridicos avultam em signi-
ficado e relevancia, contemplando gama expressiva de relagoes juridicas
negociais individuais e transindividuais, estas, sem duvida, as de maior
expressdo. As agdes humanas movem o direito, especialmente, por meio
dos atos e negécios juridicos. Os negdcios juridicos abrangem as agoes
humanas decorrentes da vontade do agente objetivando um efeito juridico
O processo negocial conduz 4 formagio do negécio podendo resultar em
perfeito ou imperfeito, de conformidade, ou nao, com a disciplina do ne-
gocio juridico. O objeto de investigagdo, nessa perspectiva, resulta, a um,
da andlise critica dos limites impostos pelos planos da existéncia, validade e
eficdcia do negdcio juridico. A dois, e em prosseguimento, aborda-se a teoria
da ineficdcia em decorréncia das especificidades guardadas, considerando
as diferencas de aporte e complexidade de cada nivel.

Palavras-chave: negdcio juridico; eficdcia; ineficdcia.
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Abstract

Reference under the law, business law loom large in significance and relevance,
covering wide array of legal relations and negotiating individual transindividual,
these, without doubt, the most expression. Human actions move the law, especially
through the acts and legal transactions. Legal transactions include human actions
arising from the will of an agent targeting the legal effect of the negotia-
tion process leads to the formation of the business may result in perfect or
imperfect, in accordance or not with the discipline of legal business. The
object of research, this perspective, it is the one of the critical analysis of
the limits imposed by the planes of existence, validity and effectiveness of
the legal business. The two, and further, discusses the theory of inefficiency
due to the specific saved, considering the differences of contribution and
complexity of each level.

Keywords: Business law; Effectiveness; Inefficiency.

1. Perspectiva conceitual e relevincia da manifestacao de vontade

O negdcio juridico presentifica uma das mais dindmicas fontes do direito
na pés- modernidade, exigindo para sua formagao, em primeiro plano, a recepgao
dos principios norteadores, com destaque para o principio da boa-fé, da fungao
social e a da autonomia privada, bem como dos demais principios que compdem
a ordem principiolégica aplicdvel aos negbcios. Na sequéncia, o acolhimento
mandamental dos elementos essenciais, despidos de vicios, assegura a existéncia
valida do negécio, apto e dirigido a produgao de efeitos juridicos como visados
pelas partes. H4 uma composi¢ao de interesses consistentes na declaracao de
vontade, caracteristica especifica primdria.

A vontade individual e a transindividual, no 4mbito negocial, visam
resultados produtores de efeitos juridicos qualificados em nome da dimensao da
autonomia privada, assegurada aos sujeitos da relagao negocial. A nogio de ato
juridico abrange as a¢des humanas, independentemente de serem ou nao desejadas
como outras declaragoes de vontade, tendo por finalidade gerar efeitos juridicos
nos limites da previsao do ato juridico.

A doutrina tradicional denominava ato juridico como a declaragao de
vontade dirigida 4 obten¢ao de um resultado. Somente a partir do Cédigo Civil
de 2002 foi anotada, em boa dicgao técnica, a diferenga em relagao ao negdcio
juridico.

Desta forma, a apreensao conceitual do negécio juridico retoma, com
exclusividade, o poder da autonomia privada, limitada em seu atual perfil para
focar a declaragio de vontade determinada 4 produgao de efeito juridico especifico,
enquanto no ato juridico a manifestagao de vontade refere-se tao somente ao
efeito gerado de conformidade com a previsio normativa, independentemente
de ser desejado pelo sujeito.
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Sendo a declaragao de vontade ato em virtude das circunstincias em que se
produz — socialmente dirigida & produgio de efeitos juridicos — o direito negocial
assegura os efeitos como queridos na forma da vontade manifestada.

A exteriorizagio da vontade consciente constitui o elemento nuclear do
suporte fitico do negécio juridico. Na verdade, a vontade somente pode ter
alguma importincia para o mundo juridico se prevista como suporte fitico de
alguma norma juridica. Neste caso, sendo manifestada, por forca da incidéncia,
a norma juridica a transformard em fato juridico, podendo a partir dai produzir
as consequéncias que lhe sdo atribuidas.’

A declaragao de vontade para produzir efeitos juridicos, fica, por ébvio,
restrita a disciplina normativa correspondente, sem o que nao se viabiliza como
vontade apta i formagio do negécio juridico. E certo dizer que nio ¢ possivel
que a vontade por si s6 realize qualquer negdcio, sendo necessdria a incidéncia da
norma. O direito impde pressupostos fazendo da vontade juridicamente prevista
a tnica possivel de producio de efeito, igualmente juridico. “Parece evidente,
assim, que a func¢do da vontade negocial no mundo juridico é a de pressuposto
de atua¢io da norma juridica que a tenha por suporte fitico™ .

Para Pontes de Miranda “[...] somente dentro dos limites pré-fixados,
podem as pessoas tornar juridicos atos humanos e, pois configurar relagoes
juridicas e obter eficcia juridica. A chamada ‘autonomia da vontade’, o auto
regramento, nao ¢ mais do que o que ficou ‘as pessoas”™”.

O Cédigo Civil, em dispositivo inédito, trata da reserva mental
prescrevendo, no artigo 111, a hipétese de anuéncia tdcita ante o siléncio de
uma das partes.

A reserva mental ¢ definida como o desejo de nao cumprir aquilo que
se declara com a manifestagao de vontade, ou ainda fazer o oposto do que foi
declarado. Ocorre quando quem declara tem um desejo intimo, porém, declara
em desacordo com esse desejo, com intuito de levar ao erro a parte a que o neg6cio
se destina, ou seja, declara-se o que nao se quer, com propésito de enganar.
Entretanto, se a outra parte conhecia da reserva, o negécio subsiste.

1 A vontade nio constitui, s6 por si, o negécio juridico, mas precisa de que a norma juridica a transforme,
juntamente com os demais elementos por ela previstos como necessdrios, em fato juridico. Dizer-se que a
declaragio de vontade constitui o negécio juridico ou que ela prépria ¢ o negécio, revela uma visao distor-
cida da realidade, uma vez que elimina um dado essencial caracterizador do fenémeno juridico, qual seja
a incidéncia da norma juridica sobre seu suporte fdtico. Sem a incidéncia da norma, a vontade nio entrard
no mundo juridico e, portanto, nio hd como se falar em negdcio juridico. Somente hd juridicidade onde
hd norma juridica que a atribua a algum fato, inclusive volitivo. MELLO, Marcos Bernardes de. Teoria do
fato juridico. 5. ed., atual. e aum. Sdo Paulo: Saraiva, 1993, p. 134.

2 Idem, ibidem, p. 135.

3 Idem, ibidem, p. 136.
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O artigo 110 do Cédigo Civil enuncia que a manifestagao de vontade
subsiste ainda que o autor haja feito reserva mental de nio querer
o que manifestou. Isso nio ocorre, contudo, quando o destinatdrio
tinha o conhecimento. Em outras palavras: se a outra parte nio
tinha conhecimento de reserva mental, o ato subsiste. Assim, se ela
¢ comunicada a outra parte, é vdlida, mas se ¢ ignorada pela pessoa
o qual o ato se dirige, ndo vicia o negécio juridico®.

Em resultado, o negécio sé poderd ser anulado se a outra parte nio
conhecia a reserva mental. O subjetivismo do instituto traz dificuldade probatéria,
pois, ¢ dificil efetuar a prova concreta reveladora do prévio conhecimento da
outra parte.

Através da manifestagio da vontade tem inicio o processo negocial,
organizado de forma sistémica em trés grandes eixos, definidos pelos planos da
existéncia, validade e eficdcia.

2. Plano de existéncia do negécio juridico

Havendo a declaragao de vontade, o negécio juridico sofre incidéncia de
norma juridica. O fato inserido no mundo juridico ingressa no primeiro plano,
o da existéncia.

Nesse nivel importa a existéncia expressa pela faticidade real, sendo ainda
irrelevante a considera¢ao acerca da validade e da eficicia.

O plano da existéncia apresenta a materialidade do negécio juridico
revestida dos elementos bdsicos ou minimos, para alguns doutrinadores, e
indicados pela presenca do agente, vontade, objeto e forma, sem qualquer
qualificagdo que somente serd exigida para caracteriza¢ao do plano da validade,
como serd abordado no item préprio. Na auséncia de qualquer destes elementos,
o negdcio serd inexistente, N0 interessando ao direito. A esse respeito diz Marcos
Bernardes de Mello:

O casamento perante quem nio tenha autoridade para casar, um
delegado de policia, por exemplo, nio configura fato juridico e,
simplesmente, nao existe. Nao hd de se discutir, assim, se ¢ nulo
ou ineficaz, nem se precisa ser desconstituido juridicamente, como
costumam fazer os franceses, porque a inexisténcia é o nao ser que,
portanto, nao pode ser qualificado.’

4 VIANA. Marco Aurélio da Silva. Curso de direito civil. Vol. 1: parte geral. Rio de Janeiro: Forense,
2004, p. 285.
5 MELLO, Marcos Bernardes de. Op. cit., 1993, p. 75.
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O ato juridico inexistente nao produz qualquer efeito, nao havendo
necessidade de reconhecimento judicial da invalidade. A falta de qualquer
elemento a sua configuragiao nao produz efeitos e a sua existéncia pode ser
invocada, a todo tempo.

Quando acontece, no mundo real, aquilo que estava previsto na norma,
esta recai sobre o fato, qualificando-o como juridico; tem ele entio, existéncia
juridica.

Segundo Antdnio Junqueira de Azevedo:

Sendo o negécio juridico uma espécie de fato juridico, também o
seu exame pode ser feito nesses dois planos. Entretanto, ¢ essa é a
grande peculiaridade do negécio juridico, sendo ele um caso especial
de fato juridico, jé& que seus efeitos estao na dependéncia dos efeitos
que foram manifestados como queridos, o direito, para realizar essa
atribui¢io, exige que a declara¢io tenha uma série de requisitos,
ou seja, exige que a declaracio seja vélida. Eis ai, pois, um plano
para exame, peculiar ao negdcio juridico — o plano da validade, a se
interpor entre o plano da existéncia e o plano da eficdcia.®

Francisco Amaral trata dos elementos que integram o plano da existéncia
como manifesta¢ao de vontade, o objeto e forma, concluindo que, sem qualquer
um deles, o negécio inexiste. Alude a controvérsia, quando comenta que a
inexisténcia ¢ “concepgao indtil”, pois as regras de nulidade j4 viciam a existéncia
se nela nao houver eficicia.

Importante mencionar as impressdes de Marcos Bernardes Mello, que
classifica em nucleares e integrativos os elementos que compdem o suporte
ftico, sem os quais nao hd negdcio juridico e coloca também os elementos
complementares, que remetem 2 perfei¢ao dos elementos nucleares e tem efeitos
somente nos planos da validade e eficicia e no no plano da existéncia.

Leciona o Professor Azevedo sobre a questao da divergéncia quanto aos
elementos:

Entretanto, basta ter-se em mente que a categoria do negdcio juri-
dico era estranha aos romanos, os quais, como diz Biondi Biondi
(Instituizioni di diritto romano, 1965) somente conheceram atos
tipicos, tendo cada um sua prépria estrutura e regime juridico, para
se concluir que as fontes romanas ou os intérpretes mais antigos,
quando falavam em elementos essenciais, naturais ou acidentais,
nao podiam estar referindo-se a elementos do negécio juridico

6 AZEVEDO, Anténio Junqueira de. Negdcio juridico: existéncia e eficdcia. 4. ed. atual. Sdo Paulo:
Saraiva, 2002, p. 24.
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(visto que nio conheciam essa categoria), referiam-se, na verdade, a
elementos de determinadas categorias de negécio. Segue-se dai que
nao ¢ possivel, pura e simplesmente, transplantar esse esquema da
classificagao para o estudo do negécio juridico.”

Apesar de certa divergéncia acerca dos planos e dos respectivos elementos
integrantes do negécio juridico prevalece a forma cldssica, como preconizada por
Pontes de Miranda.

Em sintese, no plano da existéncia é necessdrio haver a presenca dos
elementos substantivos indispensdveis ao neg6cio, importando a realidade fdtica.
Os elementos atinentes a validade e eficdcia s3o respectivamente alocadas nos
planos seguintes.

3. Plano de validade do negécio juridico

O negécio juridico serd vdlido quando observar os requisitos essenciais
a sua formagao, atendendo 2 qualificagao normativa dos elementos substantivos
e estabelecendo, em acréscimo, a adjetivacao, que resulta, entao, nos requisitos
da capacidade, idoneidade e legalidade consoante dic¢ao do art. 104 do CC,
integrados por: agente capaz; livre manifestagao de vontade; objeto licito,
possivel, determinado ou determindvel e forma prescrita e nao defesa em lei. A
manifesta¢ao da vontade deve ser exteriorizada livre de vicios para que o negécio,
além de existir, seja valido.

Segundo Marcos Bernardes de Mello:

Diz-se vdlido o ato juridico cujo suporte féctico é perfeito, isto é, os
seus elementos nucleares nao tém qualquer deficiéncia invalidante,
nao h4 falta de qualquer elemento complementar. Validade, o que
concerne a ato juridico, é sindnimo de perfeicao, pois significa a sua
plena consonincia com o ordenamento juridico.?

O ideal seria a elaboragao de uma teoria geral, que harmonizasse, que
seria aplicdvel a todas as situacoes possiveis.’
p goes p

7 Idem, ibidem, p. 27.

8 MELLO, Marcos Bernardes de. Plano de validade. 8 ed. rev. Sao Paulo: Saraiva, 2008a, p. 03.

9 Com efeito, uma teoria geral busca, a partir da realidade, enunciar principios gerais que, harmonicamente
estruturados, sintetizem a esséncia da institui¢do a que se refere, aplicando-se a todas as situagdes possiveis.
A elaboragio de uma teoria na drea de direito, portanto, tem de partir da andlise das normas do direito
e num processo gradativo de abstragio chegar a enunciagdo de principios tdo gerais que a eles se ajustem
todas as espécies que integram a instituigdo juridica respectiva. Considerando esse sentido, a elaboragdo
de uma teoria geral das nulidades nos parece irrealizdvel, em face da desuniformidade com que as espécies
sdo tratadas no plano do direito positivo. Para atender s realidades e necessidades sociais, o legislador se vé
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A vontade ¢ o primeiro elemento que constitui o negdcio juridico. A
vontade negocial manifesta-se através da declara¢io livre, emitida de forma
consciente, reconhecida como apta a produzir efeitos em relagao aos resultados
pactuados e a decisio de executar os atos necessdrios a consecugio dos fins
negociais. A declara¢io de vontade, na forma do art. 138 e seguintes do CC,
nao pode conter vicio, sofrer deturpagao ou desvirtuamento na sua formagao ou
manifesta¢ao, sob condi¢ao de inquinar o negdcio juridico de defeitos referentes,
em sua origem, ao plano da validade. Sendo assim, o negécio juridico que nio
atender os elementos essenciais de validade serd nulo de pleno direito ou anuldvel,
conforme a hipdtese.

Quanto a declaragao de vontade, prescrita no artigo 138 e seguintes do
Cédigo Civil, nao pode nela haver vicio, sofrer deturpagao ou desvirtuamento,
na sua formagao ou manifesta¢ao. A vontade é o primeiro elemento que constitui
o negdécio juridico. A vontade humana entra no mundo do direito através da
declaragao. Deste modo, para que produza efeitos, deve ser livre, consciente
e emitida, marcada com reconhecimento e seguranga juridica, digna de ser
tutelada.

Essa manifestagio externada se estende a vontade negocial que vird com
os efeitos de resultado (lato sensu) e A vontade de declarar que ¢ a decisao de
executar o ato (szricto sensu), assim para que essa vontade seja de conhecimento
da pessoa ou das pessoas. '

na contingéncia de adotar regras que, por constituirem excecdes as regras gerais, criam a impossibilidade
de serem tracadas as caracteristicas essenciais comuns a todas as espécies, o que permitiria a defini¢io dos
principios gerais extraidos das normas de direito positivo. Na verdade, ndo hd ponto no campo das nulidades
em que se possam enunciar sem que haja a necessidade de mencionar pelo menos uma excegio (MELLO,
Marcos Bernardes de. Op. cit., 1993, p. 13).

10 Denomina-se ato juridico o fato juridico cujo suporte fitico tenha como cerne uma exteriorizagio
consciente de vontade, dirigida a obter um resultado juridicamente protegido ou ndo proibido e possivel.
A partir desse conceito, temos que constituem elementos essenciais a caracterizagio do ato juridico:

I - um ato humano volitivo, isto é, uma conduta que represente uma exterioriza¢io, conforme a espécie,
que constitua uma conduta juridicamente relevante e, por isso, prevista como suporte fitico de norma
juridica;

II - que haja consciéncia dessa exteriorizago de vontade, quer dizer, que a pessoa que manifesta ou declara
a vontade o faga com o intuito de realizar conduta juridicamente relevante;

III - que esse ato se dirija & obtengdo de um resultado protegido ou, pelo menos, nio-proibido pelo Direito,
e possivel.

E quanto ao ato juridico stricto sensu: “O direito, ao regular os atos humanos que tém na vontade o seu
elemento nuclear, quando os nio veda ou os declara veddveis pela atuagio das préprias pessoas, permite-os,
mas:

a) ou os recebe em um certo sentido, portanto, sem escolha de categoria juridica, e com efeitos preestabelecidos
e inalterdveis pela vontade dos interesses, ou b) diferentemente, outorga liberdade as pessoas para, dentro de
certos limites, autoregrar os seus interesses, permitindo a escolha de categorias juridicas, de acordo com as
suas conveniéncias, e possibilitando a estruturagio do conteddo eficacial das relagdes juridicas” (MELLO,
Marcos Bernardes de. Op. cit., 1993, p. 113/123).
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No ato juridico nao negocial (stricto sensu), a vontade ¢é limitada para a
composi¢ao de algo que se firma ligado a determinada categoria juridica, derivando
efeitos j4 estabelecidos em normas, que sao efeitos necessdrios (ex lege).

O ato negocial ou negécio juridico nao necessita de vontade manifesta
como nticleo da categoria escolhida, mas pode regular a intensidade dos efeitos
constitutivos de eficdcia nas relagoes juridicas (ex vontade). A exteriorizagao da
vontade se faz por diversas formas. O ato pode ser expresso ou tdcito, desde que
a lei assim nao exija (art. 111 - C.C.). Se declarado por escrito ou oralmente, serd
expresso; se o comportamento do agente demonstrar implicitamente sua anuéncia,
serd tdcito. O siléncio j4 ¢é fato gerador de negécio juridico. Como previsto, por
exemplo, no artigo 539 do Cédigo Civil, segundo o qual o siléncio do donatdrio,
quando este nao manifesta sua vontade, ¢ considerado aceitagio pura e simples.

Presentemente vem sendo acolhida a compreensao de que, em verdade,
o plano da existéncia estd contido no plano da validade de conformidade com a
regra do art. 104 que contempla com exclusividade a validade, do negécio.

Preleciona Marcos Bernardes de Mello:

Inicialmente ¢ preciso destacar que os fatos juridicos licitos em que
a vontade nao aparece como dado do suporte fético (fatos juridicos
stricto sensu e ato-fato juridico), como os fatos ilicitos lato sensu
(inclusive o ato ilicito), ndo estdo sujeitos a transitar pelo plano da
validade, uma vez que nao podem ser nulos ou anuldveis. A nulidade
ou a anulabilidade — que sdo graus da invalidade — se prendem a defi-
ciéncia de elementos complementares do suporte fético relacionados
a0 sujeito, ao objeto ou a forma do ato juridico. A invalidade, no
entanto, pressupde como essencial a suficiéncia do suporte, portanto,
a existéncia do fato juridico'".

O objeto (art. 104, II C.C.), para a validade do negdcio juridico, ¢é
necessdrio que seja licito, que juridicamente seja protegido. A possibilidade,
quanto ao objeto, deve ser fisica ou fdtica, quer dizer, a existéncia do bem deve
ser explicitamente possivel. Ademais o objeto deve ser existente; nao ser proibido;
ser determinado ou determindvel, atendendo aos requisitos indispensdveis a esse
plano.

Para que o negécio juridico se repute perfeito e vdlido deverd versar sobre
objeto licito, ou seja, conforme a lei, nao sendo contrdrio aos bons costumes, a
ordem publica e 2 moral. Se ilicito o seu objeto, nulo serd o negécio juridico (CC,
art. 166, 1), nao produzindo qualquer efeito.

De acordo com Antdnio Junqueira de Azevedo:

11 MELLO, Marcos Bernardes de. Op. cit., 1993, p. 76.
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Entende-se perfeitamente que o ordenamento juridico, uma vez que
autoriza a parte, ou as partes, a emitir declaragio de vontade, & qual
serdo atribuidos efeitos juridicos de acordo com o que foi manifestado
como querido, procure cercar a formagio desse especialissimo fato
juridico de certas garantias, tanto no interesse das proprias partes,
quanto no de terceiros e no de toda a ordem juridica'? .

Para verificar a validade do negécio juridico, é necessdrio que todos
obedecam 2 forma prescrita e nao defesa em lei (art. 104, III C.C.), ou seja,
nao estao sujeitos em principio, a uma forma determinada, a nao ser que a lei
determine.

O principio da liberdade da forma ¢ caracteristico do direito moderno.
A forma importa para a validade do negdcio juridico quando se refere a requisito
obrigatério, sendo entdo matéria de prova do ato indispensdvel.

Os fundamentos da validade norteiam a necessidade que o ordenamento
juridico tem de preservar a validade de suas normas. Desta forma, procura, através
de sangoes, repelir as condutas que o contrariam.

As sangbes previstas variam de intensidade, conforme a gravidade do ato
que viola a norma. Cabe ao legislador valorar as condutas antijuridicas e adequar
a sangao que serd imposta.

Marcos Mello, quanto aos fundamentos de validade, pondera:

A atribuigdo de validade, no entanto, implica a necessidade de que
os requisitos prescritos para o modelo juridico sejam atendidos por
aqueles que dele se utilizam. Se as normas sobre o contetido, a forma
e os outros requisitos tragados para o antijuridico sio desatendidos,
o direito o repele, negando-lhe validade juridica, do que decorre
tornd-lo inutil para as finalidades préticas pretendidas pelos que o
realizaram'.

12 AZEVEDO, Anténio Junqueira de. Op. cit., p. 41.

13 [...] Afinal - e, nesse ponto, as andlises das defini¢bes “objetivas”, “preceptivas” ou “normativistas” do
negocio sao esclarecedoras -, se a parte ou as partes podem criar direito, obrigacoes e outros efeitos juridicos
(relages juridicas em sentido amplo, ditas erroneamente “norma juridicas concretas”), através do negécio,
isto ¢, formulando declaragdo de vontade, essa verdadeira fonte juridica no pode entrar a funcionar dentro
do ordenamento como um todo, sem qualquer regulamentagio, sob pena de ser total a anarquia: hd de
se proibir a declaracio contrdria 4 normas superiores, hd de se cercar de seguranca certas declaragées que
interessam a todos. Se, sob outro Angulo, se permite 4 vontade humana fixar, em larga escala, o conteddo
da declaragio - e aqui sdo as defini¢des “voluntaristas” que muito revelam - e se os efeitos sao imputados
a declaragdo segundo o seu contetido, ¢ evidente que se hd de tentar evitar que ocorram declaragoes de-
correntes de vontades débeis, ou ndo correspondentes a exata consciéncia da realidade, ou provenientes de
violéncia imposta sobre a pessoa que a emitiu etc. Pois bem, o direito, ao estabelecer as exigéncias, para que
0 negdcio entre no mundo juridico com formagio inteiramente regular, estd determinando os requisitos
de sua validade. (AZEVEDO, Antdnio Junqueira de. Op. cit., p. 41).

14 MELLO, Marcos Bernardes de. Op. cit., 2008a., p. 6.
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Portanto, sendo o ato nulo ou anuldvel, haverd no ordenamento a san¢ao
que lhe caberd para punir a conduta violadora do direito.

4. Plano da eficicia do negécio juridico

O Plano da Eficdcia do negécio juridico, em verdade, expressa os fins
pactuados pelas partes, indicando os efeitos que devam ser alcangados. Sem
divida, o plano da validade ¢ o mais complexo, porém, o plano eficacial ¢ o
mais significativo, pois o contratante, ao celebrar um pacto, visa ao alcance e a
realiza¢io dos resultados como avengados.

Marcos Mello observa que a eficicia do negécio juridico, nio se faz
isoladamente; ela s6 é uma consequéncia do que o sistema juridico instituiu como
fato. Os efeitos serdo varidveis de acordo com sua amplitude:

A norma juridica, entretanto, nao produz sozinha eficdcia juridica
alguma. Por isso, ¢ de suma importincia cientifica nao confundir
eficdcia juridica — que sdo os feitos do fato juridico — com eficdcia
legal — que se resume A incidéncia sobre o suporte fictico para juri-
dicizé-lo (= transferéncia em fato juridico). O suporte fictico, por
sua vez, também nio produz efeito juridico, pois constitui, apenas,
a base da incidéncia da norma juridica. O fato sozinho, enquanto
nao houver sido juridicizado pela incidéncia, nio tem qualquer
consequéncia no mundo do direito®.

Presentes no negdcio juridico os elementos e pressupostos exigidos para
a sua existéncia e validade, em tese o negdcio juridico estd apto a produzir os
efeitos juridicos definidos pelas partes.

Adverte Antonio Junqueira de Azevedo:

O terceiro e tltimo plano em que a mente humana deve projetar o
negécio juridico para examind-lo é o plano da eficdcia. Nesse plano,
no se trata, naturalmente, de toda e qualquer possivel eficdcia prética
do negécio, mas sim, tao s6, da sua eficdcia juridica e, especialmente,
da sua e¢ficdcia prdpria ou tipica, isto é, da eficdcia referente aos efeitos
manifestados como queridos. Feita essa adverténcia preliminar, e
antes de tratarmos da situagao normal, que ¢ a da eficdcia dos atos
vélidos, lembramos duas situa¢des excepcionais: a eficdcia do nulo e
a ineficdcia do vdlido. Ambas sdo, a nosso ver, provas cabais de que

15 MELLO, Marcos Bernardes de. Op. cit., 1993, p. 137.
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nao se pode confundir vdlido com eficaz e nulo com ineficaz; nao s6
h4 o ato vélido ineficaz como, também, o nulo eficaz'°.

O plano real da negocialidade apresenta, contudo, as hipéteses em que os
atos, ainda que invdlidos, s3o eficazes, até que se lhes declare a invalidade. Assim
sendo, a eficdcia dos atos nulos e anuldveis sao expressoes reais das dimensoes
contratuais na prdtica. De outra parte, pode nio haver a produgao de efeitos em
sede de negécio juridico vélido, tornando o negdcio em ineficaz.

Neste contexto a figura da conversao dos negdcios juridicos, na forma do
art. 170 do Cédigo Civil, foi bem-vinda, em que pese ainda ser pouco invocada,
considerando o regramento adequado da disciplina juridica ao dispor “se o negdcio
juridico nulo contiver os requisitos de outro, subsistird este quando o fim a que
visavam as partes permita supor que o teriam querido, se houvesse previsto a
nulidade”.

A disciplina da conversio dos negécios juridicos encontra no direito
portugués plena receptividade, considerando as teoria dos efeitos prdticos ou
efeitos préticos juridicos, destacando a relevincia dos préprios fins préticos do
direito, estendidos para o ambiente negocial, visando exatamente que a celebragio
dos pactos alcance seus efeitos, priorizando a materialidade em detrimento da
cultura pretérita da valoriza¢ao da forma.

A conversio ¢ tratada como um meio de obviar aos inconvenientes
da invalidade do negécio. O seu campo de aplicagio por exceléncia
¢ o dos atos nulos, mas admite-se que ela possa valer também em
casos de anulabilidade, encontrando-se ainda referéncias a aplica-
bilidade do instituto no dominio da ineficdcia do negdcio, segundo
preceitua Albaladejo’.

A conversio, de fato, junta-se aos principios negociais que, sem duvida,
protegem a eficicia dos contratos. A aplicabilidade do instituto no campo da
ineficicia negocial ¢ adotada largamente pelo direito alienigena, em que pese
ser recepcionada pelo ordenamento pdtrio, sua invocagio ainda permanece
modesta.

A téenica da conversio, como reconhecida pelo sistema, estd incorporada
a0 aproveitamento do negdcio por ser mais adequada 2 utilidade e necessidade
em relagao & manuten¢ao, atendendo ao principio da conservagio do contrato,
da boa-f¢ objetiva e, de forma especial, da fungao social.

16 AZEVEDO, Anténio Junqueira de. Op. cit., p. 49.
17 Apud FERNANDES, Luis A. Carvalho. A conversao dos negécios juridicos Civis. Lisboa: Quid
Juris, 1993, p. 209.
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5. A ineficdcia do negécio juridico

A ineficdcia do negécio juridico impede a produgao dos efeitos ajustados.
“Os negdcios juridicos nao provocam, sempre, os efeitos que se destinam a
produzir porque a autonomia privada ¢ duplamente limitada™'®.

Menezes Cordeiro destaca que “[...] em termos extrinsecos, ela cede
perante a lei, que apenas a reconhece dentro de determinadas fronteiras; em moldes
intrinsecos, ela pode ser deficientemente exercida pelas partes, sendo faliveis, vao,
por vezes, falhar na tentativa de configurar situagoes juridicas™".

A ineficdcia do negdcio juridico nao pode ser confundida com a nulidade e
aanulabilidade do negécio juridico, ou seja, a nulidade do negdcio juridico é sangao
imposta pela ordem juridica que determina que deles nio pode surtir nenhum
efeito, se houve prética de ato em desobediéncia ao que a lei prescreve.

A nulidade absoluta é penalidade estabelecida mediante a gravidade do
ato 4 ordem juridica, que consiste na privacio de eficdcia que dele se revestia,
caso estivesse de acordo com a lei. Os neg6cios nulos sao aqueles celebrados sem
a observancia dos requisitos essenciais referentes ao plano da validade. Defeitos
que tais decorrem da fase da celebragao do negécio. Igualmente, a anulabilidade
do negdcio juridico decorre da fase da celebragio, no qual os defeitos legais e
sociais sao concebidos na fase da celebracio do contrato.

A declaragio de nulidade produz efeitos ex runc.

A nulidade relativa ou anulabilidade tem relagao a negdcios eivados dos
vicios anteriormente referidos, implicando na suspensao da eficicia do negécio.
Vicio que tais podem ser eliminados, restabelecendo-se o plano da validade
negocial. O negdécio juridico anuldvel produz efeitos até a declaragio judicial
de sua anulagio. Permanecendo o vicio e declarado por sentenga, os efeitos da
decisdo serdo ex nunc.

De acordo com Francisco Amaral:

A agdo de anulagio tem por objeto desfazer o ato ou negécio juridico
eivado de incapacidade ou de vicio de vontade, restituindo as partes
ao seu estado anterior. A anulabilidade nio opera psp iure, o juiz
nio pode alegd-la de oficio; deve ser alegada pelos interessados, em
agdo prépria ou em exce¢ao.

Tem legitimidade para propé-la o sujeito incapaz ou aquele cuja vontade
foi eivada por erro, dolo ou coagao, ou ainda prejudicado pela simulagao ou fraude.

18 CORDEIRO, Anténio Menezes. Tratado de direito civil portugués: parte geral. Tomo I. 3 ed. Reim-
pressao. Coimbra: Livraria Almeida, 2007, p. 639.
19 Idem, ibidem, p. 639.
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Sé os interessados podem alegar a anulabilidade aproveitando exclusivamente aos
que alegarem, salvo o caso de solidariedade ou indivisibilidade, em que, por for¢a
do regime legal da obrigacdo soliddria e da indivisivel, que permite a exigéncia
de cumprimento em sua integralidade, qualquer devedor, mesmo nio sendo
interveniente no ato anuldvel, pode invocd-lo como defesa®.

Em sintese, as distingdes entre nulidade e anulabilidade s3o principalmente
as seguintes: a nulidade absoluta ¢ decretada no interesse da coletividade,
sua eficdcia é erga omnis; a relativa ¢ decretada tendo em vista o interesse do
prejudicado, abrangendo somente os contratantes que a alegaram, nao podendo
ser suprida pelo juiz. A nulidade, por ser de interesse publico, pode ser arguida
pelo interessado, pelo Ministério Publico, pelo Juiz, de oficio.

Em relagao ao tema, pronuncia-se Marco Aurélio da Silva Viana:

[...] 0 negdcio existe, estando presentes todos os requisitos exigidos
para que ele exista como tal. [...] Eo que se dd com o negdcio juridico
anuldvel. Ele se integra de forma a construir o tipo juridico, mas a
presenca de um obstdculo legal impede que os efeitos desejados se
concretizem. Mas ¢ possivel que nao se apresentem os dados fdti-
cos, que nao concorram os pressupostos de fato, presentes no ato
nulo. Se o negécio juridico é celebrado por agente absolutamente
incapaz, ele é fulminado por nulidade. Houve manifestagao volitiva,
mas com defeito. Assim, o ato existe, mas ¢é nulo. [...] No ato nulo
hd manifesta¢o da vontade que nio se integra juridicamente; [...]
Sendo o objeto ilicito ou impossivel, o ato ¢ nulo. [...] Se o requi-
sito formal nao for atendido, temos o ato nulo; mas se, em lugar
de celebra¢do por forma diferente, tivermos a falta de celebragio, o
ato € inexistente?!,

Por fim, considerando a divergéncia doutrindria acerca da relevincia do
estudo contemplativo do ato inexistente, denunciando cada vez mais a pequena
expressao desta modalidade, cabe reafirmar que os eixos da teoria da ineficicia
permanecem limitados pela nulidade e anulabilidade do ato, razao pela qual a
investigagao limita-se as consideragoes deduzidas.

Conclusao

Pelo perfil atual do negécio juridico, as questdes atinentes ao plano de
existéncia, validade e eficdcia s3o redesignadas pelo acolhimento do contexto
principiolégico. A importincia da manifestagao da vontade resulta, a um sé

20 AMARAL, Francisco. Direito civil: Introdugio. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 1998, p. 514.
21 VIANA, Marco Aurélio da Silva. Op. cit., p. 298-308.
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tempo, protegida e delimitada, bem em virtude das consequéncias que produz
nos Ambitos interno e externo dos pactos.

O elemento especifico do negdcio juridico para a doutrina dominante é a
manifesta¢ao de vontade, tendo por pressuposto uma declaragao apta a produgio
de efeitos juridicos.

O instituto do negécio juridico, por sua relevincia e invocagao na
sociedade negocial, reveste-se de significativa importincia e, bem por tais
fundamentos, recebe disciplina juridica especifica, voltada a tutela da eficdcia,
realgada pela possibilidade da conversao do negécio juridico, como adotada pelo
ordenamento.

As causas de anulabilidade do negécio juridico estao vinculadas, de regra,
a manifestagao da vontade contaminada, enquanto que as causas de nulidade do
negocio juridicos decorrem da nao observincia dos elementos essenciais. Uma e
outra sao observadas na fase da celebragao do negécio juridico.
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Resumo

Os problemas vividos na atualidade, principalmente a grave situagdo
financeira internacional, significam sinal evidente de insuficiéncia do
modelo teérico moderno. Talvez sustentem a prépria crise do Estado
Constitucional Moderno. Alguns exemplos recentes parecem comprovar tal
crise: 0 complexo de industrias mundiais de alimentos que arrasa sementes
tradicionais acabou por criar uma situagio de desequilibrio alimentar no
planeta. Além disso, fatos como a comercializagao mundial do petréleo, o
monopdlio da comunicagio e a realidade virtual manipuldvel demonstram
que a “internaliza¢io” do Poder Publico da modernidade provavelmente
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cederd espago para a transnacionaliza¢io desse mesmo Poder Publico. Re-
pensar, pois, a Democracia neste momento é fundamental, principalmente
em sua vertente transnacional. Todo o mundo “acordado” e afetado pela
globalizagdo, faz-se cada vez mais certo que o dnico poder legitimo ¢é o
poder com investidura decidida pela maioria, que se constitui a partir de
instrumentos democrdticos efetivos.

Palavras-chave: Democracia; transnacionalidade; Estado Constitucional
Moderno; Estado Transnacional; Crise Financeira.

Abstract

The problems the world is experiencing nowadays, particularly the serious
global financial situation, are other clear sign of the inadequacy of the modern
theoretical model. They might reflect a crisis in the Modern Constitutio-
nal State itself. Some recent examples, such as the complex of global food
industries which has destroyed traditional seeds and has ended up creating
a situation of food imbalance on the planet, the petroleum commercialized
worldwide, the communications monopoly, and the manipulable virtual
reality, demonstrate that the “internalization” of the modern Public Power
will probably make room to transnationalization of this same Public Power.
Rethinking Democracy at this time, particularly in its transnational aspect,
is essential. The whole “awakened” world, affected by globalization, is incre-
asingly certain that the only legitimate power is the one in which investiture
is decided by the majority, based on effective democratic instruments.
Keywords: democracy; transnationality; modern constitutional state;
transnational state; financial crisis

1. A(s) Crise(s) — Consideragoes Introdutdrias

Enquanto este artigo ¢ escrito, o mundo do capitalismo globalizado ¢
sacudido pela maior crise financeira da histéria, fato que merece uma profunda
reflexdo. E, provavelmente, mais uma comprovacio dos riscos apontados por
Ulrich Beck'. Como o espago publico transnacional ainda estd em fase de
construgdo tedrica, as nagdes assistem perplexas & derrocada do grande cassino
global montado pelos Estados Unidos. Os paises da Europa, que se esbaldaram
jogando nesse cassino, afundam junto com a pretensa credibilidade e solidez do
sistema financeiro norte-americano.

Os Estados Unidos e o mundo certamente sairdo diferentes dessa crise, até
em termos ideoldgicos, e adotarao mecanismos mais rigidos de controle financeiro.
N3o obstante, essas necessdrias transformages provavelmente nao abordarao de
maneira consistente o problema, caso se limitem a incorporar mecanismos que
pretendam dotar, de maior seguranga, o sistema e seus operadores e esquecendo
que, em sua raiz, se encontra um modo de entender as relagdes econdmicas,

1 Especialmente na obra La sociedad del riesgo global: amor, violencia y guerra, cuja citagdo completa
encontra-se na bibliografia deste artigo.
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baseadas exclusivamente no interesse individual, alimentando um desaforado afa
de lucro e ignorando totalmente o interesse da maioria®.

Ainda que o “tsunami” financeiro , de modo imediato, haja afetado
diretamente um bom nimero de operadores econdémicos que basearam sua
atividade e expectativas de beneficio em movimentos especulativos, é certo que
tal “onda” estd atingindo setores essenciais da economia real, o que alterou de
maneira muito negativa o modo de vida e a possibilidade de desenvolvimento
pessoal e social de centenas de milhdes de pessoas no planeta. Entre outros
efeitos, a crise financeira pode implicar 20 milhées de pessoas desempregadas
em todo o mundo até o final de 2009, conforme afirmou o diretor geral da OIT
(Organizagao Internacional do Trabalho), Juan Somavia, em uma entrevista
coletiva 4 imprensa.

Segundo as estimativas da OIT apresentadas por Somavia, o nimero
de desempregados poderd subir de 190 milh6es em 2007 para 210 milhdes no
final de 2009, e inclusive ser maior se a crise se agravar’. Nao hd, portanto, como
nio se discutir com profundidade tedrica essa crise, especialmente no 4mbito do
Direito e da Teoria do Estado e, em geral, do Direito Publico, pois essa ¢ a Gnica
perspectiva que permitird que os interesses gerais estejam presentes na nova ordem
que ¢ preciso construir.

O mundo académico foi incapaz de prever essa crise e deve, a0 menos,
discuti-la na medida de sua gravidade. Ainda que seja uma ideia que aparece de
modo recorrente quando se discutem problemas globais?, nunca esteve tao evidente
a necessidade de se criar um espago regulatério transnacional. No que compete
mais especificamente 4 problemdtica em discussdo, um estado que submeta o
capital ao interesse da maioria dos habitantes do planeta.

A fim de langar luz sobre esse impasse, a possibilidade de republicanizagao
da globalizagao’ deve ser, sem dividas, uma questao central do grande debate
que se avizinha e, portanto, um étimo comego de discussio. Mas é o papel da
Democracia o assunto que melhor representa as consequéncias possiveis para essa
crise que transformou as bolsas de valores em pesadelos didrios para as institui¢oes
financeiras e para boa parte dos habitantes do planeta.

Assim, as principais perguntas as quais se quer ajudar a responder com
0 presente artigo sao: como serd e que papel terd a Democracia Econémica no

2 Sobre o Interesse da Maioria, ver o artigo “Sobre o principio republicano — about the republican principle”,
de Paulo Mdércio Cruz, disponivel em: http://vlex.com/vid/principio-about-the-principle-45092232.

3 OIT prevé 20 milhoes a mais de desempregados devido a crise financeira. Folha de S. Paulo.
.20/10/2008.

4 Em especial, cabe lembrar aqui os esforgos para estabelecer uma Autoridade Ambiental Mundial vinculada
a Organizagio das Nagoes Unidas.

5 CRUZ, Paulo Mircio. “Sobre o principio republicano — about the republican principle”, p. 1-10.
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século XXI°, j& que esta é uma das formas tedricas de Capitalismo Democrdtico?
Adianta-se que os requisitos que podem satisfazer um projeto de democratiza¢ao
das relagoes econdmicas sao de dois matizes: primeiro, apresentar um “desenho
global” da capacidade de persuadir aquelas pessoas que reconhegam valor nas
politicas de inovagao (de identidade e de solidariedade). Segundo, prever beneficios
materiais que os individuos possam perceber imediatamente ou calculd-los com
facilidade (incentivos materiais e individuais).

Os programas de Democracia Econdmica podem, entdo, desenvolver
a dupla fun¢do de mobilizar as paixdes e os interesses — os dois matizes. Neste
sentido, ¢ importante a investigagao que realiza Domenico Nuti’, que parte da
hipétese de que as diferentes acepgdes de Democracia Econdémica — corregao do
funcionamento espontineo do mercado através de politicas de intervengao do
Poder Publico a partir da constitui¢ao de institui¢des regulatérias de Governo
Transnacional e valorizagio de diferentes Ambitos de Democracia Micro-
Econdmica — nao sao alternativas, mas sim instrumentos complementares a
Democracia como valor. As pesquisas do autor italiano concluem que o processo
de Democracia Economica se desenvolve através de uma pluralidade de dimensoes,
que vao desde o econdmico, passando pelo social e chegando ao fundamental
fator ambiental.

Além de Domenico Nuti, outros autores apontam, de modo geral, que
a Democracia Econémica pode ser associada a algumas dimensdes. Uma delas
estaria relacionada com a “supera¢ao dos modelos de industrialismo”. Segundo
esta visdo, os programas de Democracia Econémica terao dificuldades para
alcancarem é&xito se nao forem abertos 2 maioria dos trabalhadores e cidadaos.
Considerando-se o modelo social-democrata sueco, que funciona como uma
espécie de paradigma, a Democracia Econdmica deve ser considerada a terceira
etapa no desenvolvimento da Democracia e deverd assinalar a evolugao desde
as democracias politica e social (que j4 estao razoavelmente discutidas, mas nio
implantadas, principalmente nos paises ditos emergentes, como o Brasil) até a
Democracia Econémica. A questao estd, pois, ligada a todas as tentativas para
ampliar e qualificar a cidadania®. E claro que um novo modelo de Poder Publico,
superados os conceitos cldssicos de Soberania, Divisao de Poderes e Democracia
Representativa, constituird um fundamental meio de cultura para os projetos de
Democracia Econdmica.

6 CRUZ, Paulo Mdrcio & CHOFRE SIVENT, José Francisco. Ensaio sobre a necessidade de uma teoria
para a superagio democrdtica do estado constitucional moderno, p. 41-62.

7 NUTI, Domenico Mario. Democrazia economica: mercato, politica econdmica e participazione,
p.123.

8 Importante destacar, nesse sentido, o esfor¢o doutrindrio no 4mbito do Direito ambiental estd sendo
realizado para conceituar e difundir a nogdo de “Cidadania Global”.
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J4 a outra dimensio estd vinculada com as reformas e funcionamento
das relagbes industriais. O processo, muito provavelmente, serd multidisciplinar,
e aqui, no caso, economistas ¢ administradores pablicos e privados devem estar
convencidos da preméncia da mudanga, até para a prépria sobrevivéncia da espécie
humana. Na maioria dos paises, existe uma crise cronica e desorientadora dos
modelos cldssicos do pluralismo e do neocorporativismo. As relagbes empresariais
mais eficazes sao aquelas que combinam um bom grau de concentragio com
margens de descentralizagdo, de regulagio rigorosa com elementos de flexibilidade.
O rol de empresas interessadas s6 poderd se consolidar se estiverem presentes
propostas de aumento de qualidade e a participagio nos seus resultados e nas
suas fun¢des de coordena¢io e administragao’.

Como se consegue perceber, é preciso ir fundo nas propostas de reforma
dos fundamentos do Capitalismo. Caso nio seja controlado pela Sociedade,
qualquer tipo de tentativa de desenvolvimento de modelos de Poder Publico
Transnacional serd efémero, infrutifero. E o Gnico modo talvez de convencer os
centros de comando capitalistas é demonstrar que o futuro da humanidade e o do
préprio capitalismo dependem dessa mudanga de concepgao, fazendo convergir
Democracia, lucro e interesse social transnacional para o bem comum.

Colocar esse tipo de questao pouco tempo depois de derrubado o mundo
comunista pode soar como provocagao ou um convite duvidoso a predi¢ao. Mas,
mesmo que ninguém duvide que a queda do Muro de Berlin tenha marcado o
final de uma época, deve-se precisar qual a época que terminou para se poder
medir o verdadeiro alcance deste acontecimento e suas repercussoes.

Os otimistas defendem que a época terminada comegou em 1945. Em
nome do combate pela Democracia, havia-se derrotado Hitler. E, nio se pode
esquecer, a derrota s6 se deu com a ajuda de Stalin, que cobrou uma conta
bastante alta por isso: a servidao de metade da Europa ao comunismo. Quarenta
e cinco anos mais tarde a vitéria foi completa. Parece que foi ganha a batalha
das ideias.

Quem hoje recorre a Lénin para questionar Montesquieu? Isso passou
a ser coisa do passado, pois a evolugao das ideias politicas havia alcangado sua
tltima fase e a Republica Liberal, herdeira do século XVIII e da filosofia ilustrada,
representaria a forma mais perfeita de organiza¢ao humana. A liberdade burguesa
havia triunfado e se estaria perto do fim da histéria, se é verdade que a histdria,
apesar de tudo, ¢ a batalha das ideias. Francis Fukuyama e seu 7he end of history
and the last man parecia ter razao'’.

Os pessimistas denunciaram essa interpretagao, que julgaram simplista
e ingénua. O periodo que termina ndao comegou em 1945, mas sim em 1917. O

9 CARRIERI, Mimno. No hay democracia sin democracia econdmica, p.21.
10 FUKUYAMA, Francis. The end of history and the last man, p.146.
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paréntesis ideolégico da revolugao bolchevique estava encerrado e nao se estaria
assistindo ao final da histéria, mas sim ao retorno das na¢des. Nossa triunfante
modernidade estaria ameagada por um retrocesso histérico. Estar-se-ia obcecado
pelo século XIX.

Sobre o conhecimento que se tem sobre essa interposi¢ao de épocas,
esse artigo enseja uma hipdtese muito mais ampla. O ano de 1989 niao encerra
uma época iniciada em 1917 ou em 1945. Gragas a 1789', 1989 encerra o
que se institucionalizou: a era do Estado Constitucional Moderno Soberano e
endégeno. A era da modernidade politico-juridica caracterizada pela “justificagao
do politico”. Logo, o problema passou a ser que o 4mbito do “politico” transbordou
inquestionavelmente dos estreitos limites do Estado Constitucional Moderno,
mudando radicalmente.

Assim, depois de realizada uma revisao histérica de certas alteragoes
politico-econdmicas, tornou-se inevitdvel verificar a obsolescéncia das instituigoes
modernas e descobrir que, entre a era em que estamos entrando e as construgoes
da Era das Luzes, hd mais diferencas do que entre esta e a era patrimonial que
a havia precedido. Todavia, ainda serd muito dificil admitir o esgotamento do
Estado Constitucional Moderno, assim como serd dificil abandonar o barco 4
deriva e seminaufragado'?. O desafio se coloca, porque nio se conheceu mais
nada diferente das categorias Democracia Representativa, Liberdade, Igualdade
e Politica, as quais ainda definem os horizontes do pensamento. Por outro lado,
jd no hd seguranga em conhecer significados de categorias cuja adesao deriva
mais de um “ato reflexo” que da reflexdo, propriamente dita.

Como escreve Ferrajoli'® vive-se hoje — e todos devem estar conscientes
disso — uma crise histérica nao menos radical do que a que aconteceu com as
revolug¢oes burguesas do Século XVII. A poténcia destrutiva das armas nucleares,
as agressdes cada vez mais catastréficas contra o ambiente, o aumento das
desigualdades sociais, a explosao dos conflitos étnicos fazem com que o equilibrio
planetdrio seja cada vez mais precdrio e, portanto, que se torne mais dificil a
conservagao da paz. E agora a crise financeira.

Estd-se chegando a conclusao de que os herdeiros da Era das Luzes sao
apoplécticos: as leis se converteram em receitas, o Direito em método e o Estado
Constitucional Moderno em meros espagos juridicos incapazes de enfrentar os
desafios transnacionais. A grande questao a ser respondida ¢ se isso ¢ suficiente

11 Asituagdo social era grave e o nivel de insatisfagdo popular tao grande que o povo francés foi as ruas com
o objetivo de tomar o poder e arrancar do governo a monarquia comandada pelo rei Luis XVI. A Revolu-
¢do Francesa foi o mais importante marco da Era Moderna. Significou o fim do sistema absolutista e dos
privilégios da nobreza. A Pés-Modernidade significard o fim dos privilégios dos beneficidrios dessa mesma
revolugio e deverd ser levada a efeito, espera-se, por métodos muito mais avangados e civilizados.

12 FERRAJOLI, Luigi. Derechos y garantias: la ley del mds débil, p. 184.

13 Idem, p. 150.
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para assegurar o futuro da Democracia. Tem-se que perguntar, hoje, como serd
a Democracia sem soberania nacional. O grande edificio da era moderna perdeu
seus alicerces e flutua, livre de todas as amarras, abandonado a si mesmo, feito
papel carregado pelo vento, como escreve Ferrajoli.

Por outro lado, parece ser um erro ver com temor o fim desta era. Seria
um enorme erro ver o Estado Constitucional Moderno como um fim em si
mesmo. A organizagdo politica herdada da Idade das Luzes representa sé um
episédio da histéria humana, o meio que foi encontrado, numa certa etapa de
seu desenvolvimento, para fundamentar a liberdade numa ordem politica.

No momento atual a Sociedade Mundial estd carente de um “upgrade”
civilizatério. As tltimas geragdes humanas sao devedoras de um efetivo novo
avango do que se pode chamar de um mundo soliddrio e humanizado. A
modernidade caracterizou um significativo avango, apesar de um avango baseado
no individualismo. O mundo atual é complexo demais para seus obsoletos
paradigmas tedricos.

Deve-se compreender que esta nova era nao deve ser combatida — seria
trabalho indtil — e sim ser objeto de novas teorizagbes, que possam conduzir a
humanidade ao seu episédio seguinte, sempre com a perspectiva de uma evolugao
positiva'.

O ser humano, dono de inteligéncia e diferente dos outros animais, estd
no planeta, provavelmente, para provar que pode sobreviver sem estar no estado de
natureza, que ¢ possivel viver em uma organizagao politica democrdtica adstrita aos
paradigmas de participagao, da politica de tolerncia, da distribui¢ao da riqueza,
da utilizagio sustentdvel do meio ambiente, da solidariedade e da diversidade e
do sociatismo'®, no necessariamente nessa ordem.

Para isso ¢ preciso entender que o capitalismo “solto” e “desteorizado”
formou uma tecno-estrutura que ¢ uma rede global que nada tem a ver com
livre mercado, jd que este estd baseado em um sistema mundial assentado sobre
cinco monopdlios'®: T - O monopdlio das finangas, baseado no padrio délar
dos Estados Unidos da América e nas politicas do Banco Mundial e do Fundo
Monetdrio Internacional. O monopdlio das finangas faz da economia financeira
especulativa um virus que estd destrogando — ou jd destrogou - as economias
produtivas, fazendo com que os trilhoes de délares que circulam diariamente
nos principais centros financeiros superem em mais de duas vezes as reservas
dos bancos centrais dos paises que compoem a Organizagio para Cooperagio e

14 Deve-se anotar que os elementos negativos também evoluem, como ¢ o caso dos aparatos de guerra.
15 Sociatismo ¢ o termo utilizado por alguns autores para designar uma nova opgio ideoldgica, que ¢, ao
mesmo tempo, democrdtica, soliddria, tolerante, distributiva, inclusiva e ecoldégica. Aparece nesse artigo
como mera disposi¢ao de informagao.

16 AMIN, Samir. El 50° aniversdrio de Bretton Woods, p. 108.
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Desenvolvimento Econo6mico— OCDE!” . Mesmo com o Euro, é importante dizer,
essa realidade permanece praticamente intacta; II - O monopdlio tecnolégico,
que atua, principalmente, sobre as patentes e direitos de propriedade, atentando
gravemente contra a biodiversidade das espécies. O complexo de industrias
mundiais de alimentos controla cada vez mais as “variedades de alto rendimento”
e arrasa as culturas de sementes tradicionais; III - O monopdlio energético, que
atua sobre os recursos naturais e, especialmente, sobre o petréleo, através de sua
comercializagao mundial e por meio dos paises intermedidrios. Desta maneira, os
precos do petréleo podem ser controlados e o dinheiro utilizado na sua compra
recuperado via mercado financeiro para investimentos nos paises ricos; IV - O
monopdlio da comunicagio, que faz com que, cada vez mais, a realidade seja virtual
e manipuldvel, j& que, através dos meios de informagao, pode-se convencer a todos
de que a verdade ¢ a verdade que lhes convém; V - O monopdlio militar, que,
como foi demonstrado nas guerras do Golfo e na invasao do Iraque, tem relagao
intrinseca com os monopdlios citados anteriormente, formando uma estrutura
integrada. Por estes conflitos, pode-se exemplificar tanto a capacidade de violéncia
fisica como sua relagao com os monopdlios de recursos naturais, comunicativos,
tecnoldgicos e financeiros, e suas légicas relagoes internas.

Caso nao se possa, tedrica e praticamente, ajustar o Poder Publico de
modo que ele possa atuar para impedir que esta tecno-estrutura mundial concentre
riqueza e ameace a prépria vida no planeta, o futuro estard ameagado. Como
aponta Tomas Villasante'®, a “internalizagao” do Poder Publico da modernidade
provavelmente cederd passo ao processo de transnacionalizagao do Poder Publico.
Caso contrdrio, a debilidade do Estado Constitucional Moderno poderd conduzir
a civilizagdo a perigosas posi¢oes de confronto e autodestruicao®.

Estd-se vivendo uma acelerada etapa de transi¢io a novas formas de
organizagio, em escala planetiria. E importante ter-se consciéncia de que, na
configuragao da nova ordem mundial, a Democracia deverd desempenhar um
papel mais importante que o Estado Constitucional Moderno, mesmo que,
algumas vezes, parega ser o contrério.

17 A Organizagio para Cooperagio e Desenvolvimento Econdémico — OCDE ¢é um 6rgio internacional
e intergovernamental que redne os paises mais industrializados. Por meio da OCDE, os representantes se
retinem para trocar informagées e alinhar politicas com o objetivo de potencializar seu crescimento econé-
mico e colaborar com o desenvolvimento de todos os demais paises membros. A OCDE nio constitui foro
de negociagio politico-diplomdtica, mas sua atuagdo no aspecto normativo vem adquirindo importincia
crescente. Esse fato ¢ particularmente significativo, pois a OCDE representa, por meio de membros, cerca
de 65% do PIB mundial. Soma-se a isso a agilidade deciséria da Organizagdo, para concluir-se que tal foro
se credencia como um dos focos privilegiados para a tomada de decises relativas & economia mundial, em
seus mais diversos aspectos.

18 VILLASANTE, Tomas R. Las democracias participativas, p. 273.

19 Sobre isso ver Transnacionalidade e a emergéncia do estado e do direito transnacionais, de Paulo
Mircio Cruz e Zenildo Bodnar, no prelo.
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Esse novo papel prevé que a globalizagao do mercado e das tecnologias
da informacio deve estar acompanhada de uma globalizacao politica e social,
na qual os valores democrdticos tenham um claro protagonismo. Esta ¢ a tnica
via, se a inteng¢ao ¢ tratar de uma globaliza¢ao que beneficie a todos e que nao
seja meramente quantitativa, mas principalmente qualitativa. Uma globalizacao
que seja assumida como uma nova maneira de estar no mundo e que implique,
portanto, novo estilo de vida. Um estilo para todos, com comunhao de civiliza¢oes
e ndo o choque delas, como explica Samuel Huntington®.

A globalizagio sé terd sentido e serd verdadeiramente universal se for
capaz de estruturar e criar um conjunto de relagdes de um novo tipo. Um mundo
globalizado pressupoe novas relagoes de interdependéncia, novas necessidades e,
por que nio, novos problemas. Pressupoe ainda novos sujeitos capazes de fazer
frente aos desafios globais. A reconstrugio da Sociedade pés Estado Constitucional
Moderno passa pela reabilitagao do politico, do social e do cultural contra
a hegemonia da razio econémica®'. Isso implica uma redefini¢io ou, mais
exatamente, um redescobrimento do bem comum, de um saber-viver juntos e
de um novo sentido para a aventura de viver.

E possivel que haja o entendimento de que isso seja uma utopia. Também
nio se estd pensando que tratar de um assunto com esta capacidade para gerar
polémica serd ficil. Mas o que € certo é que nao se pode continuar por mais tempo
nessa “racionalidade irracional” em que estd mergulhado o mundo atual. Est4-se
diante de uma singular oportunidade histérica: configurar um Poder Publico
que possa ser aplicado ao local, ao regional e a0 mundial, que seja sensivel ao ser
humano e propenso a incluir todas as pessoas em um minimo de bem-estar.

Urge perceber que a auséncia do politico estd permitindo que as grandes
corporagbes multinacionais levem a cabo, na prética, uma auténtica tomada do
poder, um verdadeiro controle do mundo a2 margem da politica. Sob o véu de
uma pretensa racionalidade econdmica e por trds de uma aparéncia formal de
apoliticidade, estd-se desenvolvendo, na prética, com extraordindria forga, um
novo tipo de politica, que pode ser qualificada como “parapolitica”. Essa atividade
“parapolitica”, gerada a partir dos centros financeiros, estd permitindo que as
corporagoes globais ocupem os centros materiais vitais da Sociedade, de forma
imperceptivel, sem revolu¢ao, sem mudangas na lei nem nas constituigoes, através
do simples desenvolvimento da vida cotidiana. Por consequéncia, os cidados estao
sendo jogados a um mundo de redes andnimas, no qual as empresas multinacionais
se transformam no modelo de conduta.

20 HUNTINGTON, Samuel P. Choque de civilizaciones?, p. 34.
21 ]AUREGUI, Gurutz. La democracia planetdria, p. 45.
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A nova utopia prevé, por outro lado, a existéncia de uma integragio entre
o mercado da informagdo ¢ o da comunicagao, gragas as redes eletronicas e de
satélites, sem fronteiras, funcionando em tempo real e de forma permanente.

Assim, a globaliza¢ao pode ajudar em trés sentidos: poder fazer evidente
a interdependéncia; ter despertado o pluralismo da diversidade e ter ampliado a
vérias camadas da populagio mundial a sensagao de pertencer a uma realidade
transnacional e, também, transestatal, capaz de despertar os vinculos de
solidariedade imprescindiveis para a emergéncia de uma sociedade global, algo a
que a humanidade nunca assistiu*.

2. A(s) Democracia(s)

O sistema mundial atual é um produto do capitalismo industrial
transnacional que integra em Si tanto setores pré-industriais, como setores
p6s-industriais. Entao, a utopia de uma Sociedade mais justa ¢ de uma vida
melhor somente poderd prosperar com a insergao dos principios democrdticos
nas praticas capitalistas; uma ideia que, sendo utopia, ¢ tao necessdria quanto o
préprio capitalismo®.

Em que pese o desaparecimento das fronteiras que separavam os sistemas
politicos em fun¢ao de sua adesao a modelos econémicos antagdnicos, continua
tendo uma elevada dose de atualidade o problema da relagao entre Democracia
e economia de mercado. O problema estd na possivel incompatibilidade
entre a “autodetermina¢do do Estado” — como reflexo tedrico, por sua vez, da
vontade da maioria popular soberana — e o poder financeiro e econdémico das
grandes corpora¢des empresariais. Essa dialética ganha maior intensidade se for
considerado esse muito conhecido fendémeno denominado globalizagao, que
vem confirmar a subordina¢io do Estado Constitucional Moderno s decisoes
adotadas nos circuitos econdmicos que formam as grandes multinacionais e
os mercados financeiros, nos quais o protagonismo estd a cargo de institui¢oes
bancdrias com um considerdvel nivel de independéncia com relagao aos ambientes
democrdticos.

Esta realidade estd na pauta da doutrina mais avangada, que entende
serem necessdrios esforcos para democratizar o capitalismo e tornd-lo soliddrio,
superando a ideia de acumulagao individual, ou de grupos, em detrimento do
conjunto da Sociedade global.

22 Efetivamente, a solidariedade, no sentido de vinculo social, é um requisito imprescindivel para a confor-
magio de um espago publico transnacional, jd que “a solidariedade a agdo dispersa em agio coletiva, o privado
em publico”, como se expressa Gabriel Real Ferrer, no artigo “A solidariedade no Direito Administrativo”,
publicado na Revista de Administragao Publica (RAP), n° 161, p. 123-179, 2003.

23 SANTOS, Boaventura S. Pela mao de Alice: o social e o politico na pés-modernidade, p. 277.
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Repensar a Democracia neste momento histérico significa fazé-lo a partir
de um pluralismo que possui duas vertentes: a pluralidade de atores que disputarao
a governabilidade mundial e que romperao o paradigma da endogenia estatal
moderna, e a pluralidade de culturas que exigem que a liberdade seja vivida a
servico da inclusao social e que a igualdade seja vivida a servio da diferenga. Isto
implica, claramente, ir muito mais além do modelo de Democracia representativo
liberal.

A teoria da Democracia nao tem que ser necessariamente reinventada, mas,
certamente, tem de se reorientar. O termo “repensar” deve ser entendido como
um intento para captar e centrar os novos problemas de uma histéria que virou
uma pédgina e que volta a comegar. Trata-se de algo diferente do fim da histéria.
Ao contrdrio do que sustenta Fukuyama, estd-se diante de um futuro denso de
incégnitas e seguramente muito distinto do presente que se conhece. Para tanto,
serd necessdria uma boa dose de valentia e esperanga diante de um futuro que,
em boa medida, estard nas maos daqueles que se proponham a teorizar um novo
Poder Publico, para depois do Estado Constitucional Moderno.

Seja como for, e seja qual for o “cimento” das vidas em comunidades
politicas comuns — lingua, costume, cultura, religido ou, até, etnia — o mundo
do Século XXI j4 nio cré na legitimidade que nio seja verdadeiramente
democritica.

Hoje, embora sua gravidade nio seja totalmente reconhecida, estd-se
presenciando uma crise profunda nio deste ou daquele setor, mas do préprio
modelo de civilizagao da modernidade.

E importante destacar que as premissas bdsicas dos revisionistas
democriticos falharam: a elite nao defende valores democriticos, mas antes
institui¢des oligdrquicas; mais frequentemente do que o seu apoio as elites
autoritdrias, os movimentos de massa defendem direitos democrdticos e mudancas
que contrariam os interesses das elites (direitos civis, femininos, ecologia,
trabalho). James Petras®® assinala, a propdsito, que sociedades complexas sao
mais dificilmente compreendidas por elites que defendem conjuntos estreitos de
interesses privados.

Assim, ¢ importante destacar que, para a Democracia funcionar no
ambiente atual, é preciso rever mentalidades e atitudes e nio métodos ou
procedimentos. Como escreve Arnaldo Miglino®, a Democracia nao pode ser
apenas uma forma de se proceder. Ela ¢, acima de tudo, um valor que pressupoe
a aplicagao de outros principios, como o da liberdade de expressao e opinido, o
da liberdade de obten¢ao de informagio imparcial e correta e o da publicidade
dos fatos que se referem a esfera puiblica. Considerando-se que um dos momentos

24 PETRAS, James. Neoliberalismo: América Latina, Estados Unidos e Europa, p. 359.
25 MIGLINO, Arnaldo. Democracia nio é apenas procedimento, p. 20.
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fundamentais da Democracia ¢ a escolha dos governantes, seria impossivel, de
maneira eficaz, que o povo pudesse fazer uma escolha do género sem gozar da
liberdade intelectual e sem poder dispor de informagaes sobre a realidade.

A categoria “Democracia” nio ¢ utilizada aqui no sentido da teoria
sistémica, na esteira do que pensa Friedrich Muller®, mas no do Direito Publico e
daTeoria do Estado. Diz respeito, portanto, a todas as normas, estruturas, objetivos
e valores essenciais de um Estado — ou de um espago publico transnacional
- que se possa denominar “democrdtico”. Também se esclarece que a categoria
“Exclusao Social”” nao diz apenas respeito & pobreza ou marginalizagao, mas a
conhecida e fatal “reagdao em cadeia da exclusao”, que se materializa pela exclusio
econdmico/financeira e até pela exclusio juridica (negagao da protegao juridica
e dos direitos humanos, etc.), passando pela exclusao social, cultural e politica.
Sao valores que, ao contrdrio, impedem que um Estado possa ser denominado
de democritico.

A Democracia nio estd livre do perigo da destrui¢ao — da autodestruicao.
Isso porque a Democracia encontra-se, paradoxalmente, em contradi¢ao com
a necessidade desse sentimento de pertencer a comunidade. A Democracia
Representativa Moderna ¢ um sistema frio. Estd constituida por principios,
regras e instituigdes. Mas sua existéncia depende do esforgo e do engajamento
do cidaddo. Assim, o inimigo mortal que ameaga a Democracia ¢ a indiferenga
e a passividade do cidaddo, a impoténcia dos individuos diante do universo
kafkaniano do poder transverso do Estado Constitucional Moderno e do poder
insensivel do mercado e da economia.

Percebe-se que, neste contexto complexo, hd quem trate de buscar
diagndsticos mais ou menos definitivos e solu¢des de emergéncia, que operam,
nao raro, a partir da simplificagio arbitrdria do complexo. Sempre surgem
comentaristas e interessados que, dispostos a ignorar a magnitude e o alcance de
muitos dos problemas, encontram ficeis receitas milagrosas ou férmulas salvadoras
capazes de regenerar o edificio da Democracia Representativa.

Sendo assim, para evitar o erro de simplificar arbitrariamente o complexo,
sem cair na armadilha de complicar arbitrariamente o simples, o que se tem
procurado fazer, por meio deste artigo, ¢ analisar o impacto de todo esse conjunto
de transformagoes histdricas sobre o modelo de representagao politica e sobre o
modelo do préprio Estado Constitucional Moderno, tendo como hipéteses a
insuficiéncia de ambos os figurinos politicos.

26 MULLER, Friedrich. Que grau de exclusao social ainda pode ser tolerado por um sistema demo-
crdtico?, p. 38.

27 A Organizagio das Na¢oes Unidas — ONU, define a exclusio social como a “escassez cronica de opor-
tunidades e de acesso a servigos, a0 mercado de trabalho, ao crédito, a infraestruturas e a justigas.
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O longo periodo de estabilidade vivido no pés Segunda Guerra Mundial
comegou a ver-se afetado, a partir da década de oitenta, por um discurso mais ou
menos difuso de “mal estar civil”, pelo qual, de maneira ambigua, foram projetados
diversos tipos de argumentos criticos contra o sistema representativo vigente:
desde um certo sentido de “apoliticismo” difuso, conectado com o apogeu da
Sociedade Civil, de um “regeneracionismo” mecanicista de viés utépico, de uma
légica sensagao de marginalizagao de certas minorias ou grupos de opinido, até
demandas ndo concretas de um maior controle sobre a politica.

Pode-se especular, entdo, que o grande desafio para o século XXI serd a
construgao de uma Sociedade Democrdtica Global, respeitadora das diferentes
concepgdes humanas, baseada na paz, na preservagao da vida, na justica social,
no acesso de todos ao bem-estar®®. O objetivo serd construir um modelo de
organizagao social, politica e juridica que supere e substitua o atual modelo de
exclusio e de concentragdo de riquezas, denominado Estado Constitucional
Moderno, por um outro modelo de Poder Publico, Democritico, capaz de tornar
realidade esses desejos. Nao sendo assim, seria, entdo, um Estado que nenhum
democrata poderia mais tolerar®.

Por isso, ¢ preciso, antes de qualquer coisa, que a comunidade cientifica
dedicada a ciéncia e a teoria do Estado esteja — pelo menos boa parte dela
— de acordo com a tese da necessidade de se teorizar uma alternativa ao Estado
Constitucional Moderno e 2 Democracia representativa. Antes disso, qualquer
proposicao serd tida como devaneio e acusada de ingénua, romantica, utépica,
etc.

Na tentativa de rever a teoria de Estado, alguns doutrinadores insistem em
refundar o Marxismo e o Anarquismo, que padecem dos mesmos anacronismos
que acometem o Estado Constitucional Moderno e a Democracia Representativa.
Foram, se pode dizer, reacdes ao Estado Constitucional Moderno. E, assim,
acabam sendo o préprio espectro antitético do Estado Constitucional Moderno
em uma relagio dialética.

O Estado, lato sensu, é importante sempre ressaltar, como Poder Publico,
nio estd em causa. Tanto ¢ assim que, como se poderd perceber adiante, parte-se
sempre da hip6tese da existéncia futura de uma organizagao destinada a exercer
o Poder Publico. Assim, a caracterizagao cldssica do Estado, como existéncia de
populagio, governo e capacidade deciséria e autdnoma, e nao mais soberana, estard
higida, o que nos impele a olhar. Olha-se na dire¢ao do Poder compartilhado,
globalizado, com um capitalismo sociatista democrdtico, um Estado Transnacional.

28 PORRAS NADALES, Antonio. El debate sobre la crisis de la representacién politica, p. 12-13.
29 MULLER, Friedrich. Que grau de exclusao social ainda pode ser tolerado por um sistema demo-
crdtico?, p. 16.
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Estas questoes levantadas sao fruto de constatagdes cientificas que oferecem a base
para uma teoria sobre a superagao do Estado Constitucional Moderno™®.

Os elementos que se podem recolher da doutrina mais avangada sugerem
que ¢ preciso ser produzido intenso debate tedrico sobre a possibilidade de
superagio de algumas das categorias secularizadas da modernidade: Liberalismo,
Socialismo, Capitalismo Liberal, Welfare State, Social-Democracia. Todas estao
contaminadas pelo conjunto de teorias que idealizaram o Estado Constitucional
Moderno e a Democracia Representativa.

Deste conjunto, deve-se chamar atengao para o Capitalismo Liberal. Ele
sim € o virus contaminador de todo o modelo denominado Estado Constitucional
Moderno. A crise financeira internacional, que provavelmente matard milhoes
de pessoas por suas consequéncias, nao pode ser combatida eficazmente pelos
instrumentos disponiveis atualmente. A complexidade mandarinesca do sistema
financeiro internacional desorienta os setores produtivos, enquanto as reagoes
espasmddicas dos tomadores de decisoes do governo contribuem para a sensagao
prevalente de anarquia. O sistema politico, ziguezagueando erraticamente de dia
para dia, complica enormemente a luta de nossas institui¢oes sociais bdsicas para
a sobrevivéncia.

As dltimas duas décadas do século XX e a primeira do século XXI
vém registrando um estado de profunda crise mundial. E uma crise complexa,
multidimensional, cujas facetas afetam todos os aspectos de nossa vida — a
sadde e o modo de vida, a qualidade do meio ambiente e das relagdes sociais,
a economia, a tecnologia e a politica’. E uma crise de dimensées intelectuais,
morais e espirituais. Uma crise de escala e preméncia sem precedentes na histéria
da humanidade. Pela primeira vez, temos que nos defrontar com a real ameaga
de extingdo da raga humana e de toda a vida no planeta.

O ecossistema global e a futura evolu¢ao da vida na Terra estao correndo
sério perigo e podem muito bem resultar num desastre ecoldgico em grande
escala, como acontece agora com a economia global. A deterioragao de nosso meio
ambiente tem sido acompanhada de um correspondente aumento nos problemas
de sadde dos individuos®>. Enquanto as doengas nutricionais e infecciosas so as
maiores responsdveis pelas mortes no Terceiro Mundo, os paises industrializados
sao flagelados pelas doengas cronicas e degenerativas apropriadamente chamadas
de “doengas da civiliza¢ao”, da civiliza¢ao do Estado Constitucional Moderno.

E por se prever um futuro assim tio cadtico que se faz urgente o
investimento em uma proposta inovadora como a que seguird.

30 CRUZ, Paulo Mdrcio. Chofre Sirvent, Jose Franscisco. Ensaio sobre a necessidade de uma teoria para
a superagdo democrdtica do estado constitucional moderno, p.41-62.

31 CAPRA, Fritjof. O ponto de mutagao, p. 19.

32 Idem, ibidem, p. 22;
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3. A Transnacionaliza¢ao

O problema maior da economia — e das finangas - globalizada, derivado
das entranhas da modernidade, emerge da base da sua filosofia de liberdade
politica: emerge do capitalismo e do liberalismo econémico, como anota Friedrich
Muller®. Tem-se a sensagdo de que se estd saindo de um ciclo politico que dominou
os ultimos dois séculos, mas a falta de alternativa estd levando o mundo a uma
crise financeira sem precedentes; e nao hd evidéncias capazes de sugerir, ainda,
quais serdo os termos futuros da confrontagio politica*’. O espago ainda niao
explorado pela politica e criado pela mundializa¢io do capitalismo demonstra a
necessidade de um /locus de poder publico entre os estados nacionais.

Nesse sentido é importante destacar a proposta do sociélogo alemao Ulrich
Beck® com relagio a substituigao das relacoes “internacionais” de conflito e/ou
disputa por relagdes “transnacionais” de solidariedade e cooperagio.

O autor alemio aponta que a “globaliza¢ao” poe o tema da compreensao e
organizagio da Sociedade novamente na ordem do dia dentro do debate publico,
e isto com uma urgéncia que nao se conhecia desde o marxismo e as disputas
sobre a luta de classes.

Em outras palavras, a sociedade mundial, formada a partir da “globalizacao”
promovida pela hegemonia capitalista consolidada a partir de 1989, remete a um
“mundo novo”, uma espécie de continente nio investigado que se abre a uma
terra de ninguém transnacional, a um espago intermedidrio entre o nacional e
o local. Como consequéncia, Beck indica o surgimento de uma faixa de agao
prépria das sociedades mundializadas. Isso pode ser percebido na relagio dos
estados nacionais com as empresas multinacionais, o que acaba vinculando um
possivel futuro Direito Transnacional. Essa previsao se justifica pela persecugao
da criminalidade transnacional, pelas possibilidades de realizagiao de uma politica
cultural transnacional, pelas possibilidades de agio dos movimentos sociais
transnacionais, entre outros.

O conceito de Estado Transnacional, trazido por Beck, é uma das
alternativas possiveis ao fenecimento do Estado Constitucional Moderno e a
crise financeira internacional. Beck aponta ainda que hd uma racionalizagio
subjacente: o Estado Constitucional Moderno estd nio s antiquado, mas
também ¢ irrenuncidvel como espago publico garantidor das politicas internas e

33 MULLER, Friedrich. Que grau de exclusao social ainda pode ser tolerado por um sistema demo-
crdtico?, p. 45.

34 DAHRENDORE R.; FURET, E; GEREMEK, B. La democracia en europa, p. 120.

35 BECK, Ulrich. Qué es la globalizacién? Falacias del globalismo, respuestas a la globalizacién, p.
153.
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internacionais de transi¢ao, o que o regulard “transnacionalmente” e configurard
politicamente o processo de globalizagao.

N3o hd ddvidas de que hoje se estd diante de uma formiddvel crise das
bases tedricas do Estado Constitucional Moderno, agravada pelo colapso das
financas globais, crise que pode traduzir-se (ou que jd se traduz) em aumento do
nfvel de rejei¢do das instituigdes por parte dos cidadaos™. E justo perguntar-se,
jd que uma possivel via de saida vem indicando uma integracao entre as diversas
tendéncias tedricas que tratam do futuro do Estado no ambiente globalizado, se
as tecnologias de informagao — permitindo, tecnicamente, uma associa¢ao mais
imediata dos cidadaos nas fases da proposta, da decisao e do controle — podem
ajudar-nos a propor, teoricamente, o necessdrio espago publico transnacional do
século XXI.

Parece claro que o capitalismo globalizado vai fazer de tudo para atenuar
aatual crise financeira, sempre impondo maiores sacrificios aos menos abastados.
Mas, mesmo que haja éxito, as sequelas serao muitas e grandes. Desemprego,
aumento da pobreza e da miséria, intensifica¢ao da concentragio da riqueza, mais
degrada¢io do meio ambiente, entre outras.

Os espagos publicos — e, por consequéncia, o possivel futuro espago
publico transnacional — ou ¢ de interesse de todos e pertence a todos ou nio faz
sentido. Ou o excluido — que tem direitos como todos e deve ser considerado em
todas as atitudes e movimentos — tem a ver com a mundializagio econdmico-
financeira (e, mais uma vez, com o espago publico transnacional), ou se estard
desenvolvendo um puro diletantismo, que interessard apenas as empresas
multinacionais, descompromissadas com o equilibrio vital do planeta. Este é o
grande desafio: possibilitar a esses excluidos se reconhecerem e atuarem como
cidadaos globalizados. Que o local ¢ o global se complementem.

Para isso, a Democracia Econdmica deve servir, antes de tudo, para que
a Sociedade evolua, para que a diversidade de opgoes politicas e nio politicas
(culturais, relacionais, territoriais, sindicais, étnicas, de idade, etc.) possa se
movimentar o mais livremente possivel, enriquecendo a complexidade da
comunidade”. Isto implica diversos mecanismos e instrumentos de validagao,
adaptados as peculiaridades de cada iniciativa, segundo o Ambito e 0 momento
determinado. Os movimentos livres de iniciativas culturais e sociais definem
melhor uma Democracia que quer avangar, sem o jogo moderno da soberania do
Estado Constitucional, que tende a bloquear iniciativas discrepantes.

36 BERGALLI, Roberto; RESTA, Eligio. Soberania: un principio que se derrumba, p. 34.
37 VILLASANTE, Tomas R. Las democracias participativas, p. 136.
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4. A democratizagao do capitalismo global —
comentdrios finais

A democratizagao do capitalismo ¢ condi¢ao fundamental para qualquer
possibilidade de se impedirem novos desastres financeiros globais que possam
corroer ainda mais a combalida qualidade de vida no planeta.

A economia estd destinada a produzir riquezas. A politica se dedica, ainda
que nem sempre seja assim, a distribui¢do ou redistribui¢o destas riquezas. E s3o
as distribuigoes as que podem ser declaradas de direita ou de esquerda. Mas, em
todo caso, a politica pode distribuir riqueza somente se a economia a produz. Se
a economia nao funciona, a politica j4 nao tem nada que redistribuir e acaba por
distribuir pobreza. A autonomia e a prioridade da produgio da riqueza, sobre a
distribui¢do, sao procedimentais. Pode-se, muito bem, dizer que a distribui¢ao
¢ mais importante que a geragio da riqueza, mas a prioridade procedimental
continua sendo a mesma. Caso nio se tenha o que comer, s6 se pode dividir a
fome. E essa nao ¢ uma opg¢io interessante.

Assim, considerado o procedimento légico descrito acima, concebido por
Giovanni Sartori*®, o que resta ¢ a democratiza¢io do capitalismo, ou seja, que
a comunidade possa participar da decisao do que e como serd produzido, e do
como ¢ onde serd distribuido, principalmente pelo acesso ao crédito, através de
politicas publicas distributivas e através de um sistema tributdrio transnacional,
cujo conceito e caracteriza¢ao serao objeto de artigo cientifico futuro.

Em principio, uma economia de mercado é compativel com qualquer
sistema politico que conceda liberdade ao mercado. Portanto, teoricamente,
mercado e ditadura podem acoplar-se, como jd se observou durante as ditaduras
sul-americanas das décadas de 1970 e 80. Mas estd claro que a realidade hoje
¢ outra®”. Nao hd como escapar do “contdgio democrdtico”, o que torna, na
atualidade, praticamente impossivel aquele acoplamento. A vitéria da Democracia
como principio de legitimidade permite prever que o éxito do mercado se
converterd, cada vez mais, numa demanda da Democracia. Com a condi¢io,
bem entendido, de que o mercado tenha éxito e de que verdadeiramente produza
Bem-estar.

As democracias representativas atuais estao carentes de uma estrutura
ética concebida a partir de valores democrdticos conectados com as necessidades
da Sociedade globalizada. Os valores que foram impostos sao os valores do
mercado, enquanto que o modelo de conduta é o das estratégias empresariais
que se movem pelo lucro, deixando de lado outros padroes éticos e de valores

38 SARTORI, Giovanni. La democracia depues del comunismo, p. 98.
39 Idem, ibidem, p. 25.
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totalmente indispensdveis para a convivéncia, como sio os da gratuidade e da
generosidade®. Assim, a inica politica possivel parece ser a da légica que o sistema
econdmico proporciona. Esta colonizagao da vida publica pela economia fez com
que os estatutos de defesa do consumidor (e sua légica) fossem afirmando-se
sobre os direitos de cidadania, supondo a mercantilizagao da vida politica, que
fica eclipsada. Deve-se recordar, nesse sentido, que o mercado, mesmo com a
pretensio descabida de ser um dos paradigmas da liberdade, produz desigualdade
e nao ajuda a configurar o exercicio responsdvel da liberdade. Isso ocorre porque
o mercado, ao proporcionar modelos de discussao privados em lugar de publicos,
impede as pessoas de falarem como cidadas sobre as consequéncias de nossas
acdes em comum.

O conceito de “bem comum” passou para a histéria. Hoje prevalecem os
interesses particulares, parciais, o que tem muito a ver com a progressiva tendéncia
de se estruturar o sistema de representacio de interesses através de organizagoes
especializadas ou competéncias estruturadas em torno de critérios setoriais*'. Isto,
junto a prépria incapacidade transnacional intrinseca da mdquina estatal, vem
ajudando a debilitar a capacidade de resposta do Estado Constitucional Moderno
ante a cidadania.

Alguns recentes e importantes debates, que estdo acontecendo
principalmente no plano académico, do qual estao participando tedricos do pds-
liberalismo até autores como Robert Dahl** que, em seu livio La democracia
y sus criticos, reclama uma “terceira transformagao” na Democracia, ou seja, o
desenvolvimento de uma “Democracia avangada”, capaz de levar os métodos e
procedimentos da Democracia 2 esfera econémica.

Caso isso nao seja providenciado, a magnitude das dificuldades econdmicas
que afetam, na atualidade, tantos paises, terd inevitdveis consequéncias politicas.
Haverd um agudizamento dos antagonismos sociais de todo tipo, intensificando
a luta pelo bem-estar econdmico e fazendo mais insuportdvel o custo da derrota.
Haverd estimulo da migragio econdmica®, o que, por sua vez, poderd suscitar, nos
paises mais desenvolvidos, a hostilidade contra os imigrantes e a exigéncia de que
o Estado se converta numa fortaleza*. Como se v¢, a depressao econémica torna
muito mais dificil a consecugio do ideal de igualdade cidada e provoca uma perda

40 OLLER I SALA, M. Dolors. Un futuro para la democracia: una democracia para la gobernabilidad
mundial, p. 18.

41 Idem, ibidem, p.18.

42 DAHL, Robert A. Despues de la revolucidn, p.13.

43 A Unido Europeia ¢, atualmente, a regido do planeta com maior fluxo migratério, o que estd produzindo
divergéncias entre os paises membros na discussio desse problema. Recentemente, o O Conselho de Justica
e Assuntos do Interior de 25 de setembro de 2008 aprovou o Pacto Europeu Sobre Imigracio e Asilo, que
tende a reforcar os controles. Ndo se deve esquecer que boa parte do progresso dos paises mais adiantados
foi possivel gragas 4 imigragdo. Em todo caso, o século XXI se caracterizard pelos fluxos migratérios.

44 ]AUREGUI, Gurutz. La democracia planetdria, p.38.
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de confianga na capacidade dos governos democrdticos para solucionar problemas
sociais®. Os sistemas democrdticos mais robustos podem, talvez, resistir a estes
choques, enquanto que as democracias mais recentes, que necessitem de panorama
mais favordvel para consolidar-se, podem sofrer danos irrepardveis.

Na3o deverd ser surpresa, portanto, se em futuro préximo for discutida a
criagdo de espagos publicos entre os estados e que aqueles perpassem estes, a fim
de regular e democratizar os mercados, tornando-os distribuidores de riquezas. Em
tal sentido, a criagao de novas institui¢des transnacionais mundiais democrdticas
— capazes de regular e controlar com efetividade a atividade econdmica e financeira
dos mercados — deverd ajudar a ajustar a padroes humanitdrios esse grande cassino
em que se converteu o atual mercado financeiro.

As desigualdades em todo o mundo chegaram a propor¢oes sem
precedentes. Somente vinte por cento da humanidade usufrui as riquezas,
enquanto oitenta por cento vive em condi¢des muito precdrias.

Para se alcangar um minimo de justica social ¢ preciso, portanto, que se
teorizem — e em seguida se apliquem — instrumentos de governanga transnacional
sobre a produgio global e sobre o sistema financeiro transnacionalizado, sendo este
um primeiro passo necessdrio para uma redistribui¢ao radical de riqueza e poder.
E é importante anotar que s6 a redistribui¢o da riqueza nao seria suficiente. Seria
preciso considerar a adogao de novas relagoes de classe e propriedade, fora e além
daquelas teorizadas pela modernidade. O local e as relagdes de propriedade tém
implicagoes globais. Redes de interdependéncia ligam o local ao global.
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Resumo

O ambiente de trabalho se constitui em uma das maiores expressoes da
empresa enquanto cumprindo o seu novo papel perante a sociedade. Isto se
deve pelo fato da compreensao sobre ambiente de trabalho ter extrapolado
os limites materiais, recaindo também em aspectos imateriais, enquanto
capaz de proporcionar o desenvolvimento criativo dos trabalhadores e de
terceiros que interagem com aquele ambiente. A comegar pelo estudo do
meio ambiente de trabalho, que se constitui em direito fundamental, a
empresa deixou de ser uma mera produtora de bens, transformando-se em
gestora e interveniente direta na constru¢io de um meio que sustente, de
forma efetiva, o Estado Democrético de Direito e que possa, por meio de
um processo de humanizagio no trabalho, alcancar a efetiva valoragio do
trabalho humano, criando condi¢bes para atingir a realizagio prdtica do
principio da dignidade da pessoa humana. O Estado possui responsabilidade
direta com a construgao de um novo ambiente de trabalho, podendo ser
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responsabilizado caso ndo cumpra com esta obrigagao. Utilizou-se no pre-
sente estudo 0 método dedutivo, aproximando-se de outras 4reas cientificas,
como por exemplo, a administra¢dao de empresas, a economia, sociologia e

ciéncias sociais, capazes de dar o suporte para a sustentagio desta tese.
Palavras-chave: ambiente de trabalho; funcio social empresarial; relagoes

de trabalho

Abstract

The working environment is one of the greatest expressions of the company
while it fulfills its new role in the society. This is due to the fact that the
understanding about the working environment has gone beyond material
limitations, since it also comprehends its immaterial aspects which enable the
creative development of the workers and of third parties who interact with that
environment. Beginning with the study of the working environment, which
is a fundamental right, the company is no longer only a goods manufacturer.
It is the manager and the direct interference in the construction of a means
that effectively supports the Democratic State of Law and that can, through
a process of humanization of work, reach the effective valorization of the
human work, creating conditions to reach the practical accomplishment of
the human being dignity principle. The State possesses direct responsibility
in the construction of a new work atmosphere, could be made responsible
in case it doesn't execute this obligation. The deductive method was used
in this study, with an approximation to other scientific areas, for example,
management of companies, economy, sociology and social sciences, all able
to give support for the foundation of this thesis.

Keywords: working environment; social function of the business; work
relations.

1. Introdugao

Um dos temas que mais tem gerado polémica e ganha aten¢ao ao mesmo
tempo, nos tltimos dez anos, em se tratando de estudo vinculado ao Direito do
Trabalho, talvez tenha sido o ambiente de trabalho. Principalmente, quando a
ele ¢ dado o enfoque constitucional, considerando o privilégio que o trabalho
humano obteve no texto magno, agregando-se as mudangas ocorridas nas relagoes
de trabalho.

Em um estudo aprioristico, que parte da década de setenta no Brasil,
o ambiente de trabalho era tratado como sendo constituido apenas pelas boas
condigdes fisicas para a realizagao do trabalho, como, por exemplo, higiene,
iluminac¢io, conforto térmico e outros fatores. Nao obstante, devido também
as alteragoes nas relagoes de trabalho, o ambiente laboral passou a ganhar novos
estudos, agora sobre fatores ou condigbes imateriais, ou seja, aquilo que de
imediato os olhos humanos nio veem.
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Esta atencao especial e a consequente mudanga no ponto gravitacional
de enfoque deram-se por uma questao bastante objetiva. Trata-se do aumento do
ndimero de doengas motivadas pela forma como o trabalho estd sendo produzido
principalmente a partir do final do século XX. Sabe-se que existe uma resisténcia
dos érgaos responsdveis por determinar aquilo que é ou nao é doenga profissional
do trabalho. Sabe-se, também, que os novos métodos, as novas condigdes, as metas
a serem atingidas no trabalho sio elementos decisivos para a produgio de todos
esses verdadeiros “crimes” praticados contra o trabalho humano.

O XVIII Congresso Mundial sobre seguranca e sadde no trabalho,
ocorrido no ano de 2008 em Seul, Reptiblica da Coreia do Sul, sob a coordenagio
da Organiza¢ao Internacional do Trabalho, apresentou algumas conclusées que
demonstram a importincia que deve ser atribuida ao referido tema. Dentre elas
o fato de os recursos destinados a seguranga no trabalho terem aumentado nos
tltimos anos, o que deveria resultar na diminui¢io do nimero de acidentes de
trabalho nao letais (aqueles que implicam no afastamento de mais de quatro dias
do trabalho). Contudo, esta redug¢o nao ocorreu. Houve, ao inverso da perspectiva
existente, o aumento dos acidentes letais identificados no mundo. No mesmo
evento ficou declarado que, nos paises em processo de rdpida industrializagao ou
naqueles considerados pobres, nao existem sistemas efetivos de seguranga e satide
no trabalho. Pode ser concluido, com fundamento nos resultado obtidos naquele
evento, que nos pafses industrializados ainda existe uma caréncia de medidas
protetivas ou de transformag¢ao do ambiente de trabalho, e que, nos paises em
inicio de desenvolvimento industrial, pode estar ocorrendo uma nao presenca do
Estado na prote¢io do trabalho humano.

Isto se deve ao fato que muitas consequéncias hoje produzidas na satide
fisica e mental do trabalhador advém de causas imateriais, o que motivou vérios
pesquisadores a se deterem na questdo do dano moral produzido no ambiente
de trabalho.

Procurou-se, neste estudo, tratar de outros aspectos do ambiente de
trabalho que repousam em elementos psiquicos, sociolégicos, comportamentais,
os quais, se destoados, nao permitem o crescimento do homem trabalhador
enquanto ser dotado de espirito e energia criativa, podendo-se chegar ao ponto de
responsabilizar imediatamente o empregador e, por via indireta, o poder publico
pela constru¢ao desse meio ambiente.

A reengenharia empresarial estd construindo, de fato, uma equagao
diferente daquela estabelecida pelo texto constitucional. A nova equagao pressupoe
o homem como uma mera engrenagem, elemento descartdvel imerso no modo
de produgio, constituindo-se como que um acessério da produg¢ao, quando, na
verdade, de acordo com o artigo 170 da Constitui¢ao Federal, o pressuposto
maior da ordem econdémica é o homem situar-se no centro, enquanto valorizado
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e beneficiado diretamente pelo desenvolvimento econémico traduzido em
desenvolvimento social que esta ordem deve produzir.

Tomando como pardmetro aquilo que constitucionalmente estd reservado
para o trabalho, deve se pensar antes de tudo sobre 0 ambiente que estd construido
ou que estd sendo construido para a produgao do trabalho, por conta que, de um
ambiente de trabalho que nao valorize o homem, nio haverd como se exteriorizar
elementos para a formagao de uma sociedade soliddria, responsédvel e atenta para
os valores humanos, e que, por sua vez e consequentemente, nio serd alcangada
a finalidade do trabalho, que ¢ justamente a constru¢ao desta sociedade.

E exatamente neste ponto que repousa o presente estudo, ou seja, no
ambiente de trabalho, considerado enquanto um componente importantissimo
para a produgio do trabalho digno, permeado por elementos imateriais que se
avolumam a cada dia mais para a geragao de uma sociedade digna. Ao mesmo
tempo, aponta-se a responsabilidade do Estado nesta constru¢ao, seus deveres
primdrios, as obrigagoes que lhe sao impostas enquanto agente de grande
importincia para que sejam atingidos tais objetivos e, a0 mesmo tempo, a sua
responsabilidade quando do nio cumprimento de suas obrigagoes, considerando-
se as mudancas ocorridas nas relagoes de trabalho.

2. Conceito de meio ambiente de trabalho e a responsabilidade
do Estado

A comegar pela Constitui¢ao Federal, tem-se o artigo 225, que apresenta
a seguinte redagio:

Todos tem direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida,
impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo
e preserva-lo para as presentes e futuras geragoes.

Para José Afonso da Silva, o meio ambiente é uma mistura, que envolve
elementos naturais, artificiais e culturais que propiciem ou contribuam para o
desenvolvimento equilibrado da vida em todas as suas formas.’

Transportando o conceito de meio ambiente para o local onde o trabalho ¢
prestado, tem-se que ele passa a englobar os métodos de trabalho, as préticas para a
realiza¢ao das tarefas, a forma como o empregador se relaciona com o empregado e
vice-versa, as formas como o empregado se relaciona com os colegas de trabalho, as
medidas de segurangas os procedimentos preventivos para que se evitem acidentes

1 SILVA, José Afonso. Direito ambiental constitucional. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2000.
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de trabalho, a ado¢ao de novas ferramentas de trabalho que reduzam o desgaste
excessivo do trabalhador e outras prdticas aqui nao abordadas.

Serd possivel parar somente nos objetivos apresentados no pardgrafo
anterior? E nesse sentido que o tema merece um maior aprofundamento, nio
podendo esvaziar-se somente com os elementos descritos, devendo aqui o estudo
deter-se em questoes que, a cada dia, ganham maior relevaincia.

Para se compreender o real sentido de meio ambiente de trabalho faz-se
necessdrio realizar alguns estudos de ordem filoséfica, buscando-se o préprio
sentido do trabalho na atualidade, seus fins, o agir coletivo e as obrigagdes do
Estado.

O trabalho na atualidade, enquanto meio para se produzir bens, acaba
por coisificar o homem, fazendo da sua forga de trabalho uma simples mercadoria
de troca pela sobrevivéncia ou subsisténcia. O trabalho enquanto relacionado
com um agir humano, um realizar-se, externando valores, ¢ uma das formas de
relacionamento entre pessoas, ganhando um outro significado, capaz de trazer a
tona reflexdes sobre questoes sociais, psicoldgicas, culturais, contextos histdricos,
localiza¢ao do homem em seu meio e até de organizagao de valores dentro de
uma sociedade.

Através do trabalho criam-se significa¢des para o mundo, estabelecem-se
papéis na sociedade, erguem-se estruturas sociais, em parte originadas da forma
como se sente o trabalho. Esta situagdo pode ser chamada de humanizagao do
trabalho.

Por que o trabalho manual em data sociedade ¢ desvalorizado em
termos de retribui¢ao pecunidria em relagio ao trabalho intelectualizado? Por
que determinados métodos de se produzir ou formas gerenciais causam doengas
graves nos trabalhadores? Sao estas formas de conceber o trabalho a partir do
seu ambiente que acabam por criar uma estrutura social que terd o trabalhador
intelectualizado em uma situagio de prevaléncia em rela¢ao aquele que nao o é, ou
que fazem aumentar desproporcionalmente as doengas relacionadas ao trabalho,
eclodindo na qualidade de vida no trabalho e fora dele.

O trabalho, ao longo de sua histéria, partiu de uma condi¢ao de
penalidade, nao fazendo parte dos cidadios, como ocorreu no mundo grego
antigo, onde o trabalho era feito quase que exclusivamente pelo escravo.

Passa-se para a idade média, em que, guardada as suas particularidades, a
mao de obra servil substituiu em parte a escrava, embora o seu produto estivesse
preso a produ¢io de uma forma degradante de vida para aquele que trabalhava.

Chegando-se ao século XVIII, com a Revolugao Industrial, o trabalho
¢ apreendido como mercadoria e juridicamente torna-se livre, como condigio
do préprio modo de produgio capitalista. A busca do bem-estar do individuo
que trabalha se seguiu a contar do século XX, embora tenha sido produzida
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uma situagio de empobrecimento e desvalorizagao continuos da mao de obra
trabalhadora.

Construiu-se um discurso apologético, no qual, na medida em que através
do trabalho se conseguisse o bem-estar, o progresso, as melhorias das condicoes
de vida viriam naturalmente. Contudo, serd que esta melhoria foi alcangada?

Em algumas situagoes efetivamente podem ter sido conseguidas. Na
maioria dos casos, porém, o trabalho do século XX produziu a desigualdade, a
exclusio social, por conta que a busca desenfreada pelo progresso com redugio
de custo fez com que a grande maioria que trabalha passasse por uma situagao
de reducionismo das suas condigdes de vida, sem falar dos problemas ambientais
que atualmente estdo sendo sentidos pela forma absurda com que as produgoes
industriais estao esgotando os recursos naturais e as matérias primas, e ameagando
espécies animais e vegetais que podem vir a ser extintas.

Segundo Carmem Camino, “[...] a luta secular da Humanidade, na sua
persistente e admirdvel busca do direito de trabalhar dignamente, estd plasmada
em dor e sangue™.

O trabalho interage com o mundo através daquilo que ¢ produzido por
meio dele, em todos os seus sentidos, desde o esgotamento que se estd produzindo
das fontes naturais do planeta até 4 concentragao de renda desmedida, deixando
para a grande maioria daqueles que trabalham os restos para sua subsisténcia.

Segundo Marx, o trabalho cria 0 homem. Esta afirmativa continua
valendo como nunca. Através do trabalho nio se busca ou se constréi somente a
sobrevivéncia humana. Ele pode emprestar sentido a vida, de forma a nao deixar que
o homem caia na realidade fria e nua da sua vida passageira, futil e sem serventia.
O trabalho possui significados para as coisas existentes no mundo. Ele materializa
o inconsciente individual e coletivo, descrevendo formas de agir, dando sentido 2
vida. Conforme a maneira em que o trabalho ¢ prestado ter-se-d a construgao de
um coletivo criativo, voltado para o homem, ou tira-se dele (homem) a condigio
de sujeito de transformagdes, tornando-o sem personalidade’.

Atualmente, existe uma chamada l6gica do mercado, que parece trazer
uma caracterfstica sem igual na histéria do trabalho. Trata-se do chamado
naturalismo social, que se traduz como se tudo pudesse ser dominado por uma
regra natural e nao construida socialmente, algumas vezes negando-se a esfera
publica a possibilidade de uma regulacao, constituindo-se na base da teoria liberal,
ora defendendo-se a intervengao do Estado, para estabelecer um meio ideal para
o desenvolvimento das relagdes de mercado, sem o qual nao hd protegao social.

2 CANINO, Carmem. Direito individual do trabalho. 4. ed. Sao Paulo: RT, 2004, p. 25.
3 MARX, Karl. O processo de produgao capitalista. 19. ed. Sdo Paulo: Editora Civilizagdo Brasileira,
2003, v. 2.
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O trabalho ¢ a dnica produgao social, assim como a ordem econémica
¢ uma produgido social, nao passando nem ao longe a possibilidade de um
desenvolvimento social sem que sejam encontrados os marcos regulatérios a
partir do interesse publico em se construir um ambiente de trabalho digno, o
qual dificilmente serd atingindo pela “mao invisivel” do mercado, deixando bem
claro que o mundo corporativo ¢ incapaz, por suas préprias a¢oes, sem 0 marco
regulador ou interventor do Estado, de produzir um ambiente de trabalho que
prime pela satisfagado do homem trabalhador.

Apés os estudos feitos sobre o trabalho humano e suas formas de
entendimento, fica mais ficil compreender a importincia do meio ambiente do
trabalho.

Antonio Pacheco Fiorillo destaca com especial aten¢ao a questao de educar
ambientalmente. Segundo ele, educar ambientalmente significa reduzir os custos
ambientais, preservar de forma efetiva o meio ambiente, fixar e ampliar a ideia de
consciéncia ecolégica, com a busca por tecnologias limpas, como por exemplo,
a substitui¢ao dos combustiveis fésseis, enaltecer o principio da participagao,
desenvolvendo-se o espirito da solidariedade, no sentido que o meio ambiente é
tinico, pertencente a todos, sem divisdes®.

Ambiente de trabalho ¢ tudo o que condiciona a produgao do trabalho,
desde o local onde o trabalho ¢ realizado, a forma de prover o necessdrio para
que ele se desenvolva, o equilibrio que deve ser buscado com os meios colocados
a disposicao do trabalhador para que este produza, devendo o mesmo assegurar
as condigbes necessdrias para uma condigao de vida digna. Trata-se da quebra do
conceito que mercadologicamente vem sendo tratado como trabalho.

A Organizagao Internacional do Trabalho nao ficou fora da luta pela
prote¢ao ao meio ambiente de trabalho, conforme desponta, por exemplo, na
sua Convengiao n° 155, no qual foi estabelecido o treinamento e a educagao
ambiental para a efetiva¢ao de politicas nacionais de sadde e seguranca no trabalho,
incluindo-se o treinamento e a qualificagao dos trabalhadores para tanto.

Trata-se de uma verdadeira politica publica que procura disseminar
préticas educativas em todos os sentidos, para se valorar e tornar o meio ambiente
algo mais humano. Podem ser incluidas no mesmo estudo sobre meio ambiente
do trabalho a parte da populacio que trabalha e também aquela que ainda nao
precisa buscar o seu sustento préprio.

Desta forma, a primeira conclusio a ser retirada deste inicio de estudo
é, com certeza, a amplitude que deve ter a compreensao do meio ambiente do
trabalho, que deve fugir de uma constatagio material apenas que considere a
empresa a Unica responsdvel. Muito pelo contrdrio, o meio ambiente deve ser
estudado dentro de um contexto antrolégico do trabalho, tomando o sentido de

4 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro. Sio Paulo: Saraiva, 2000.
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um direito coletivo e ou transindividual. Neste dltimo caso, quando se referir a
um grupo de trabalhadores, a prote¢ao ao ambiente de trabalho deve ser amparada
por politicas publicas e privadas, com vistas a construir uma sociedade soliddria,
o que implica, por dltimo, na redugio das desigualdades sociais.

O direito ao meio ambiente do trabalho se constitui em um direito
subjetivo na medida em que o resultado danoso do ambiente, causado ao
empregado, proporciona-lhe a possibilidade de buscar diretamente o ressarcimento
por estes prejuizos, muito embora se devesse trabalhar mais com os meios judiciais
de prevencao do que de ressarcimento. No caso de necessidade de ressarcimento,
desponta-se a necessidade da existéncia de sindicatos aparelhados ¢ Comissoes
internas que possam saber conduzir os procedimentos adequados de prevengio
ou indenizagio.

Quando a questdo se encontra no plano transindividual, surge a
necessidade de atuagio principalmente do Ministério Puiblico do Trabalho e da
sociedade civil organizada.

Na maioria dos casos, e especialmente neste caso de resultados danosos
sofridos pelo empregado no ambiente de trabalho, tem-se a monetarizagao do risco
empresarial ao invés de se evitar que o dano acontega, o que poderia ser também
obtido por meio de medidas judiciais que impusessem restrigoes a determinadas
atividades laborais ou 2 realizagdo das mesmas por determinados modos que
implicassem na redugao dos riscos.

O meio ambiente do trabalho também faz parte dos chamados direitos
fundamentais, reconhecido pela Declaragao do Meio Ambiente de Estocolmo, em
1972, adotado pela Conferéncia das Nagoes Unidas, editando-se 26 principios,
que passaram a compor a Declaracao Universal dos Direitos do Homem. Vale
aqui citar o principio 1 e o principio 8, que diz:

Principio 1 - O Homem tem o direito fundamental 2 liberdade, 2
igualdade e ao desfrute de condigoes de vida adequada em um meio
cuja qualidade lhe permite levar uma vida digna e gozar de bem-estar
e tem a solene obrigagio de proteger e melhorar esse meio para as
geragoes futuras.

Principio 8 - O desenvolvimento econémico ou social ¢ indispensdvel
para assegurar a0 Homem um ambiente de vida e trabalho favordvel
e criar na Terra condigbes favordveis para melhorar a qualidade de
vida.

Observa-se, do estudo do conteddo desses principios, que se menciona

assegurar ao Homem um ambiente de vida e de trabalho favordvel. Favordvel ao qué?
Ao seu desenvolvimento e formagao, de tal maneira que melhore as condigoes e ou
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qualidade de vida. De quem? Somente dos que estao trabalhando? Evidentemente
que nao. Para melhorar as condigoes de todos os homens, de todas as vidas.

O homem estd inserido no meio ambiente, assim como estd inserido no
meio ambiente do trabalho, por conta deste tltimo estar contido no primeiro.
Considerando-se o que foi dito no inicio, ou seja, os objetivos a serem alcangados
através do presente trabalho, que no seu conjunto constituem-se em um dos
grandes sustentdculos da Republica Federativa do Brasil, na forma do seu artigo
1°, inciso IV, combinando com o artigo 7°, inciso XXII, que trata da redugao dos
riscos no trabalho, e, artigo 200, VIII, todos da Constituigao, que traz literalmente,
“colaborar na prote¢ao do meio ambiente, nele compreendido o do trabalho”,
tem-se que ¢ obrigagao da Unido, através do Sistema Unico de Satde, cuidar do
ambiente de trabalho como um todo.

Eo que ocorre, por exemplo, em um acidente de trabalho. No primeiro
momento tem-se a discussao sobre a responsabilidade ou nao do empregador no
evento danoso, esquecendo-se que mesmo diante da nio responsabilidade do
empregador, por este nao ter agido com dolo ou culpa e por sua atividade nao se
compreender em um risco, mantém-se a responsabilidade do Instituto Nacional
de Seguridade Social, autarquia piblica vinculada a Unido Federal, no pagamento
de beneficios previdencidrios.

Quer dizer, em principio, que, independentemente de culpa do
empregador, caso o acidente de trabalho tenha sido o resultado de um ambiente de
trabalho que apresentou falhas em sua constitui¢ao ou que, mesmo nao havendo
disposigao legal obrigando o empregador, foi resultado da forma de gerenciamento
daquele ambiente, toda a sociedade acaba respondendo pelos danos ocorridos, uma
vez que o custeio dos beneficios previdencidrios recai sobre toda a sociedade.

Conclui-se que a simples questao da seguranga e satide no trabalho nao
mais consegue compreender o real sentido da expressao ambiente de trabalho,
significando também a prote¢ao a um universo criativo que permita a sustentagao
do préprio Estado Democrdtico de Direito, e que deve fazer parte das politicas
publicas a imediata defesa do meio ambiente do trabalho, o que significa a
responsabilidade direta do Poder Publico.

A forma de gerenciamento das atividades pode contribuir para a
construgao de um ambiente em desacordo com a valoragao do trabalho humano,
muito embora nao aparega violando frontalmente disposi¢ao de lei.

A motivagao humana, no modo de produgio capitalista, passa pelos
conceitos de produzir, acumular riquezas, fabricar cada vez mais necessidades
para, na sequéncia, dar-se a fabrica¢ao de novos produtos no intuito de atender
estas necessidades. E o trabalho humano da forma como estd sendo na prética
concebido robotiza-se, rotineiriza-se, estrangula o criar humano, assim como a
possibilidade de participa¢ao do homem no préprio ambiente de trabalho.
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O lugar que o0 homem ird ocupar socialmente serd dado a partir do seu
trabalho, da sua produtividade, do grau de importincia que as suas habilidades
possuem naquele determinado contexto produtivo e nio por ser homem
propriamente dito.

Na medida em que a produgao humana ou o trabalho humano, no modo
de produgao capitalista, deixa de ser necessdrio, 0 homem que produz perde o seu
valor. Esta situagao é facilmente notada quando aquilo que 0 homem sabe produzir
nao é mais necessdrio ser produzido, por conta que a mdquina o substituiu, ou
que aquele resultado nao ¢ mais interessante para o mercado.

O ambiente de trabalho ¢ a fébrica de produgio da vida. E o construir
a prépria dignidade. Trata-se da construgado do mundo em que se vive, o que
o torna um bem que deve ser tratado como um requisito indispensdvel para a
produgao da finalidade tltima em termos de valor, que ¢ a dignidade da pessoa
humana. No caso, a empresa e o Estado principalmente, sem excluir a comunidade
em geral, s3o responsdveis diretos por estes resultados, devendo os dois primeiros
responder caso nio cumpram com suas obrigagdes.

E evidente que o Estado corresponde a toda a sociedade, o que significa
que toda a sociedade estard sendo obrigada a responder pelo dano. Por esta
razao ¢ que, nos casos cabiveis, devem ser implementados os procedimentos de
responsabilizagao direta do administrador publico.

3. Da necessidade de humaniza¢ao do ambiente de trabalho

O artigo 170 da Constitui¢ao Federal ¢ claro quanto 2 humanizagao
que deve existir no ambiente de trabalho. Ele prevé que a ordem econdmica deve
estar fundamentada na valoriza¢ao do trabalho humano, com o fim de assegurar
a todos a existéncia digna, conforme os ditames da justica social.

Assegurar a todos e nao somente aqueles que estdo trabalhando. E, no
seu inciso IV, apresenta-se a defesa do meio ambiente, que vem associada ao
inciso VII, que trata da redugao das desigualdades regionais e sociais. Tudo isso
calcado no caput do artigo 170, que mostra o nicleo central, que é a valorizagao
do trabalho humano.

Esta valoragio, da forma como ficou contida na Constitui¢ao Federal,
estd diretamente presa a necessidade da humaniza¢io do trabalho. E qual deve
ser o significado de humanizagao do trabalho? Dar ao trabalho o seu real valor,
de forma a nio contempld-lo somente por explicagbes técnicas.

O que vem acontecendo é que as abordagens humanas que se fazem do
trabalho estao sendo desconsideradas. Perde-se o conceito da unidade do trabalho,
de integra¢do, de responsabilidade e da verdadeira representagio que deve ser
aferida através do trabalho.
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Os avangos tecnoldgicos e, com eles, os procedimentos de automagao,
desconsideram o valor trabalho e prendem-se somente a produgao e redugao de
custos com aumento de lucratividade. Dentro desta visao técnica fragmentada,
a vida ou a prépria existéncia humana acabam-se tornando infinitas, como ¢
infinito o desejo pelo lucro insacidvel. A partir do momento em que se considera
a vida humana como algo finito, concebem-se novos valores que nao somente
a produgio econdmica e a expansio financeira, por conta que, devido ao curto
tempo de existéncia, brota da vida o aspecto espiritual, com valores como a
solidariedade, a benignidade, a compaixdo etc.

Quando prevalece a concep¢ao humana do trabalho, a vida torna-se
finita, cria-se uma unidade de valor e a existéncia dessa forma de gerenciamento
passa a ser responsdvel pela tentativa de atender a uma unidade indivisivel, que
¢ o ser humano.

Esta ¢ a leitura que deve ser feita do real sentido de trabalho humano,
que ¢ uma forma diferente de compreensio da realidade, a contar das expressoes
promovidas a partir do ambiente de trabalho, nada menos que a forma responsdvel
de gerir a atividade empresarial, entendendo-se aqui como forma responsével a
valoragao do homem que trabalha.

E légico que uma ou mais empresas adotando tal forma poderao,
dentro do universo globalizado, ter dificuldades de gerencialmente, porque terao
dificuldades de alcancar a reducao pretendida pelo “sistema econdmico” no que
tange ao custo empresarial. O que se quer ¢ fazer com que tal compreensio se
apresente de forma planetdria, ao ponto da ordem econémica se pautar dentro
destas diretrizes humanas e ndo somente uma ou mais empresas serem gerenciadas
dentro do prisma humanista do trabalho.

Sendo assim, nio se trata de uma nova postura empresarial. Trata-se de
uma mudanga na concepgao de ordem econdmica, do resgate, na prdtica, daquilo
que deve ser entendido por ordem econémica.

O sentido inverso estd acontecendo. A nova ordem econdémica estd
produzindo as formas varidveis de relagoes de trabalho, desumanizando o trabalho,
com os gerenciamentos empresariais pautando-se na técnica. Na verdade, o trabalho
humanizado é que deveria gerar esta ordem econémica, que seria edificada sob uma
nova ordem de valores, bastante diferentes daqueles que hoje estao construidos.

O trabalho pautado na técnica pressupoe a adogao de modos de produgao
que permitam preferencialmente a geragio de riquezas, com sua consequente
acumula¢io. Com o novo modo, tém-se procedimentos que desconstituem o
trabalho humano de valor, embora possa ser notado que o chamado gerenciamento
empresarial tem-se apropriado de denominagdes que querem demonstrar formas
flexibilizadoras, quando, na verdade, as novas denominagoes nao espelham a
verdadeira humanizagio no trabalho.
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Vale citar como denominagoes aqui chamadas de flexibilizadoras o novo nome
dado ao empregado, agora intitulado de colaborador, ou ao chefe, agora chamado de
lider. Também o chamado “trabalho em equipe”, que estimula a competi¢ao entre os
trabalhadores, embora queira vender a ideia de que todos os trabalhadores fazerem
parte da mesma “familia empresarial”, embora acabe criando, na verdade, umaacirrada
competi¢ao, com metas de produgio dificeis de serem alcangadas.

Todas estas novas denominagoes flexibilizadoras caem por terra a partir do
momento em que se percebe, principalmente no Brasil, que as chamadas formas
humanizadoras de relacionar-se no trabalho nao produzem mecanismos concretos que
permitam que os empregados efetivamente participem do gerenciamento empresarial.

Segundo Thereza Cristina Gosdal:

Feita esta op¢ao, analisa-se a consideragio da dignidade como prin-

cipio, necessidade e direito subjetivo, adotando-se a concepgao que
percebe elementos das trés categorias na dignidade, o que assegura
a ela a exigibilidade necessdria para que seja um instrumento eficaz
de garantia de direitos fundamentais dos trabalhadores, mantendo
a sua dimensdo transformadora multipla’.

O trabalho deve ser tratado com primazia, na forma do artigo 193 da
Constitui¢ao Federal. Ou seja, na ordem econdmica, o trabalho nao pode ser
simplificado e reduzido a expressoes monetdrias, fazendo do homem trabalhador
uma mera engrenagem da produgao.

Sendo assim, cabe ao Estado e a toda a sociedade criar condi¢oes de bem-
estar para a pessoa humana, incluindo o meio ambiente do trabalho, estando
esta mesma sociedade responsdvel pelo cumprimento das determinagoes legais
impostas, inclusive podendo-se valer de agao civil publica para tal intento. Da
mesma forma, justifica-se a intervencao direta de organismos internacionais quando
se tratar de violagao dos direitos ambientais do trabalho, independentemente de
o Estado onde esta situagdo estiver ocorrendo ser ou nio signatdrio de acordos
ou convengdes internacionais.

4. Da efetivagao da dignidade no trabalho através do meio
ambiente do trabalho e a interven¢io do Estado

A diferenca entre o homem e os demais animais pode em parte ser
atribuida ao fato de ser ele detentor de razao e consciéncia, que estd vinculada
também ao pensamento cristao.

5 GOSDAL, Thereza Cristina. Dignidade do trabalhador: um conceito construido sob o paradigma do
trabalho decente e da honra. Sao Paulo: LTt., 2007, p. 132.
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Dessa verdade teoldgica, que identifica o homem & imagem e seme-
lhanga do Criador, derivam sua eminente dignidade e grandeza, bem
como seu lugar na histdria e na sociedade. Por isso, a dignidade da
pessoa humana nao ¢, nem nunca foi, uma criagao constitucional,
mas um dado que preexiste a toda a experiéncia especulativa, razio
por que, no Aambito do Direito, s6 o ser humano ¢ o centro de im-
putagdo juridica, valor supremo da ordem juridica®.

Para Rizzato Nunes, “a dignidade ¢ um valor supremo, construido pela
razao juridica, que nao pode sofrer arranhdes, nem ser vitima de argumentos que
a coloquem num relativismo™.

Em um primeiro momento, a dignidade no trabalho é bem visivel quando
se analisa a contraprestago recebida pelo trabalhador na venda do seu trabalho.
Caso este valor esteja abaixo de lhe proporcionar condigoes para a sua sobrevivéncia
ter-se-4, de fato, um trabalho indigno.

Inclusive, este tema jd foi abordado em artigo que tratou sobre a dignidade
do trabalho humano, valendo citd-lo em parte:

E nesse contexto, a dignidade do ser humano, enquanto trabalhador
que ¢ somente, ¢ conseguida com a efetividade desses direitos sociais.
Sem um trabalho digno, que seja devidamente valorizado, o homem
dificilmente sobreviverd com dignidade. A valorizagao do trabalho
humano possui destaque constitucional, e por isso o Estado nao
pode prescindir de tuteld-lo, sob pena de perder o status de Estado
Democrético. Almejando, assim, a garantia de um bem maior, que
¢ a tao falada dignidade do ser humano®.

A valoriza¢ao do trabalho humano também se prende a outros aspectos
que nao apenas o de ser retribuido economicamente. Deve o trabalho se traduzir
em uma fonte de realiza¢oes que serio transplantadas para toda a sociedade, nio
alcancando com isso somente a pessoa de quem trabalha e sim todo um conjunto
social, que deverd proporcionar a reprodugao deste valor.

Na3o se quer aqui deixar de atribuir a importincia de se ter um trabalho
bem remunerado. Quer-se apenas destacar que a retribui¢ao ¢ um dos elementos
de valoragio do trabalho, que o faz digno.

6 GOMES, Dinaura Godinho Pimentel. Direito do trabalho e dignidade da pessoa humana, no contexto
da globalizagao econémica: problemas e perspectivas. Sdo Paulo: LTx, 2005, p. 21

7 NUNES, Rizzato. O principio constitucional da dignidade da pessoa humana: doutrina e jurispru-
déncia.S3o Paulo: Saraiva, 2002, p. 46.

8 MORAES, Débora Brito; OLIVEIRA, Lourival José. Aspectos sobre a valoriza¢io do trabalho humano.
Disponivel em: http://www.diritto.it/archivio/1/24024.pdf. Acesso em: 02 abr.2008.
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A questao do combate ao desemprego também estd inserido no artigo 170
da Constitui¢ao Federal. Ou seja, a ordem econdémica que produz o desemprego
¢ inconstitucional, por conta de nao valorar o trabalho humano, a mesma coisa
acontecendo com o trabalho informal, que acaba por proporcionar também a
desvalorizagao do trabalho, posto que é um importante agente que contribui para
a reduc¢do do valor da mio de obra.

Considerando que a questdao da valorizag¢io do trabalho humano deve
fazer parte de politicas publicas, inclusive sobre a prote¢ao direta do Estado, nao
¢ possivel defender a tese neoliberal de que as relagdes de trabalho nao possam
sofrer a intervencao do Estado. Muito pelo contrdrio, o Estado deve intervir
sempre que o trabalho humano se acha de forma depreciada, iniciando por
prdticas que podem ser concretizadas principalmente pelo Ministério Publico do
Trabalho Ministério do Trabalho, e outros érgaos estatais, partindo-se de uma
nova concepgio de produgao do trabalho, o que requer um novo “olhar” sobre
as reais condicoes que devem existir no ambiente de trabalho e por ser dever do
poder publico, conforme ficou exposto, de proteger o ambiente de trabalho.

Quais sao estas condigoes que fazem do ambiente de trabalho um meio
suficiente para a produgao de um trabalho digno? Para responder a pergunta
formulada, primeiro torna-se necessdrio apreender o real conceito de tecnologia,
considerando que, neste momento, o avango tecnolégico tem feito alterar
rapidamente o préprio conceito de trabalho e, conjuntamente, o ambiente de
trabalho e, por consequéncia, o mundo que o cerca.

A tecnologia nao ¢ algo advindo da natureza, tratando-se de uma
construgao humana. Sendo assim, torna-se possivel afirmar que a tecnologia é
uma extensao humana, ou da criagao humana, uma produgao social. O exemplo
maior é o computador, que tornou capaz a expressio do mundo de uma forma
analitica e conceitual, na medida em que, através da légica e dos nimeros, tornou
possivel expressar qualquer conceito.

A prépria biologia ¢ apresentada levando-se em consideragao um cédigo
genético, que nada mais é que uma informagio programada, fazendo com que a
vida se tornasse matemdtica pura, organizada em um conjunto de informagoes que
podem determinar o tipo de ser que se pretende produzir, como que um fendmeno
mecinico, passivel de ser conhecido, alterado, reproduzido em condicoes de
igualdade de resultados (clonagem).

Este mesmo raciocinio, exato, mecAnico, foi transplantado para as relagoes
do trabalho, fazendo com que elas se despersonalizassem, retirando os multiplos
significados que podem ser atribuidos ao homem e, por analogia, ao espago social
em que ele vive. Essas percep¢bes tornam-se visiveis a partir do momento em
que se apropria dos significados construidos pelas ciéncias sociais, citando como
exemplo a antropologia, a histéria, a sociologia, a psicologia e outras afins.
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Segundo Eric Fromm: “no processo de moldar a natureza exterior a ele,
o homem molda e modifica a si mesmo”. Segundo Friedmann, o trabalho pode
assumir os seguintes aspectos:

a- aspecto técnico, que significa questdes referentes ao lugar de trabalho
e adaptagao fisioldgica e socioldgica;

b- aspecto fisiolégico, que significa o grau de adaptagio do homem ao
meio fisico, podendo envolver aqui o problema da fadiga no trabalho;

c- aspecto moral, que leva em consideragio o fato de o trabalho levar em
consideragio aptidoes humanas, motivagao, grau de satisfagio, a relagdo entre o
trabalhador e a sua personalidade;

d- aspecto social, que ird considerar as questdes relacionadas ao meio
ambiente do trabalho, devendo-se considerar a interdependéncia entre o trabalho
e o seu papel social e as motivagdes; e- aspecto econdémico, que estd ligado ao fator
produgio de riquezas, levando-se em consideragio a questao da propriedade, os
bens produzidos, organiza¢oes empresariais e outros’.

O trabalho pode ser concebido como um conjunto de agoes humanizadas,
exercidas em uma data sociedade, acabando por gerar uma interagao entre os meios
de produgio, o trabalhador, a organizagio social em que ele estd inserido, razio
pela qual atualmente este fené6meno acaba sendo compreendido pela chamada
sociologia do trabalho, que vai estudar, dentre outras coisas, a influéncia do
trabalho nos agrupamentos organizacionais.

Desde as formas como as relagdes se originam no ambiente do trabalho,
tem-se a construgdo de comportamentos, que se expressam em valores, formas
de organizacio do poder, de se relacionar com ele, as departamentalizagoes, as
comissoes, que acabam se exteriorizando para além do universo do ambiente de
trabalho, formando as coletividades humanas.

Com a inser¢ao das novas tecnologias, que modificam a forma de
produzir, as mudangas ocorridas no ambiente de trabalho, e que se exteriorizam
para toda uma comunidade, produzem altera¢des de comportamento naquele
determinado grupo social.

De acordo com o modo como as relagoes de trabalho se organizam,
podem ser provocadas motivagoes de satisfagao ao trabalhador ou de insatisfagao.
N3o basta apenas que as necessidades bdsicas sejam satisfeitas. Requer-se também
que o ambiente de trabalho contribua para o alcance das perspectivas surgidas
no trabalhador. Em uma linguagem mais simples, até que ponto o ambiente de
trabalho ¢é satisfatério para o empregado, proporcionando-lhe apenas condicoes
existenciais imediatas, sem prové-lo de perspectivas?

O ambiente de trabalho pode trilhar principalmente dois caminhos. O
primeiro deles, através de métodos impositivos, quase coercitivos, tenta fazer com

9 FRIEDMANN, Georges. O trabalho em migalhas. Sao Paulo: Perspectiva, 1983, p.10 e ss.
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que o trabalhador produza mais e melhor, reduzindo tempo de produgao e com
isto reduzindo custos e aumentando a lucratividade da empresa. Esses métodos
coercitivos podem estar velados, encobertos na prépria forma que o sistema
organizacional opera.

No segundo caminho, através do trabalho, tenta-se buscar um fim diferente,
caracterizado principalmente pela questao participativa, pelo comprometimento
do empregado com o empreendimento, dando-lhe responsabilidade, de modo a
fazer com que o trabalhador seja dotado de um sentido e o trabalho passe a ter
vérios fins, que nio apenas o lucro.

No segundo caminho o trabalho é visto constitucionalmente, tornando-
o capaz de produzir efetivamente a dignidade, o mesmo nao ocorrendo no
primeiro.

Quando o trabalhador, 0 empregado, se faz sentir enquanto participante
de um processo, a atividade que ele estd desenvolvendo proporciona-lhe uma
consciéncia mais ampla de si mesmo e daquilo que estd produzindo, possibilitando-
lhe apropriar-se verdadeiramente de sua cidadania, desenvolvendo assim um
equilibrio social. E neste contexto que o trabalho passa a ser um elemento ativo,
gerando condigdes para que o homem se exponha de forma criativa, que se
traduzem na apresentagao das suas potencialidades, gerando novas capacidades,
colocando-o no seu verdadeiro posto, que ¢ ser sujeito de agoes.

O processo de transformagio da sociedade passa pelo sentido que ¢é
atribuido ao trabalho. O trabalho como realizagao do ser humano e nio somente
como forma de sobrevivéncia. O trabalho como geragao da autoestima e de novas
expectativas de vida e nao como algo repetitivo, mecinico, ainda nas atividades
tidas como mecanicas.

Ao invés disso, a tecnologia, da forma como vem sendo empregada,
estd criando um fenémeno que por muitos vem sendo chamado de robotizagao
ou rotinizagao do trabalho. O trabalho, cada vez mais, estd sendo executado por
mdquinas ou por profissionais com menor qualificagao, produzindo a chamada
horizontaliza¢ao do trabalho, na busca da redugao de custos e, portanto, de
aumento dos lucros.

Como consequéncia, os sistemas organizacionais empresariais acabam
por reduzir o nimero de postos hierdrquicos e distribui de forma diferente as
atividades, concentrando-as em um mesmo empregado ou no mesmo procedimento
jd automatizado, criando assim uma nova dimensio para o trabalho.

Estes sistemas sdo fechados, muitas vezes impossibilitando o pensar,
a formagdo de grupos de integracio entre os empregados, reduzindo ainda
mais a pouca participagdo que tinham os empregados nas organiza¢des em que
trabalham. Constréi-se ideologicamente uma aparente participagao do empregado
na atividade empresarial, de forma a nao revelar a real situaggo.
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Talvez neste aspecto possa ser explicado o baixo indice de mobilizagao
dos trabalhadores em torno de objetivos comuns, que agora, em razao da
nova sistemdtica empregada pelas organiza¢bes empresariais, estdo eliminando
qualquer possibilidade de reivindicagao por melhorias nas condigdes de trabalho,
particularizando o trabalhador e o trabalho que executa, perdendo-se de vez o
coletivo.

Dentro deste estudo hd um grande perigo no processo de estreitamento
da compreensiao de ambiente de trabalho, que se descaracteriza como algo
transindividual, passando a ser compreendido apenas no plano dos direitos
subjetivos.

5. Da responsabilidade do empregador e do Estado pelo meio
ambiente empresarial

Ficou demonstrado, neste estudo, que a responsabilidade pelo meio
ambiente do trabalho ¢ de cardter publico. Deve o Estado, por meio dos seus
6rgaos competentes, velar pela melhoria das condigoes do ambiente de trabalho
e punir a empresa, caso ela nao promova, de forma ampla e irrestrita, a melhoria
das condi¢bes ambientais.

Inclusive, neste aspecto, cabe a responsabilizagao direta do Estado, por
parte do empregado e ou de toda a sociedade, quando estas agdes nao estao sendo
promovidas, na forma difusa, coletiva ou enquanto direito subjetivo. Sao estas as
questdes que serao desenvolvidas ao longo deste tépico.

Quanto a responsabilidade empresarial, merece aqui um estudo o artigo
7°, inciso XXII da Constitui¢ao Federal, que trata da obrigagao do empregador
na redugao dos riscos inerentes ao trabalho e inciso XXVII do mesmo diploma,
que garante ao empregado o recebimento de indenizag¢ao, no caso do empregador
ter agido com dolo ou culpa (na forma reparatéria, monetarizada), em tendo
sofrido danos decorrentes do trabalho, em especial, aqui, resultante de acidente
de trabalho.

Observa-se em dispositivos constitucionais jd aqui citados, em especial
os artigos 200 e 225, partindo-se de uma interpretagao unitdria da Constitui¢ao
Federal, levando-se em consideragao também que a Constitui¢ao Federal é dotada
de completa efetividade, que o ambiente de trabalho que nao conduza o homem
a condi¢ao de sujeito de transformagdes, ou que o exponha a condi¢ao indigna,
de tal sorte que ecloda na falta de sua participagao no processo produtivo, poderd
render contra o Estado responsabilidades, no tocante a obriga¢oes, como, por
exemplo, a adogdo de politicas publicas que fagam as empresas mudarem seus
procedimentos gerenciais ou o cumprimento efetivo do dever de fiscalizar.
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A forma mais correta de agir ¢ a busca por nao deixar que ocorra o
resultado danoso, por saber que a indenizagao pura e simples do dano nao faz
possivel resgatar o prejuizo sofrido. No caso dos prejuizos causados contra a
dignidade no trabalho, por certo nio sao resgatdveis, e a indenizagao é uma forma
precdria de tratar o problema.

Em sintese, tenta-se dar eficdcia imediata ao contido nos artigos 170 e
193 da Constitui¢ao Federal, remodelando a forma de se pensar o ambiente de
trabalho e trazendo a baila a responsabilidade do poder publico com a criagao
deste ambiente.

Quando se examina o artigo 927 pardgrafo tnico do Cédigo Civil,
defende-se a responsabilidade objetiva do empregador (responsabilidade sem a
necessidade de culpa ou dolo), nos casos de a atividade empresarial desenvolvida
ser considerada, por sua natureza, de risco.

Porém, esquecem-se os doutos estudiosos do assunto, que em grande parte,
as atividades de risco, por sua natureza, podem ser alteradas ou amenizadas, caso se
adotem novos métodos gerenciais de produgao, ainda que em dadas hipSteses nao
seja possivel eliminar totalmente o risco. Estas tentativas sao também obrigacoes
empresarial, fazendo parte daquilo que deve ser entendido como fungao social
da empresa, expressa no artigo 170, inciso III, da Constitui¢ao Federal, razao
pela qual, mais uma vez, torna-se robusto o convencimento no sentido de que
qualquer agao do empregado ou de terceiros que vise 2 melhoria do meio ambiente
de trabalho comportard a aplicagdo da teoria objetiva.

E mesmo para as atividades que por sua natureza nao apresentem este
risco, também se torna possivel, por conta da condi¢ao de a prote¢ao ao meio
ambiente do trabalho ser direito fundamental, a aplicagao da teoria objetiva contra
o empregador nestes casos, seja quanto a prevengio, combatendo-se as distor¢oes
constatadas no ambiente de trabalho, quando nio atendidos os principios
plasmados nos artigos 170 e 193 da Constitui¢ao Federal, seja no que se refere a
indenizagio pelos danos, quando estes j4 tiverem ocorrido.

Observa-se aqui, partindo do novo entendimento, que se defende, quanto
a compreensio acerca do significado de ambiente de trabalho, um efeito direto no
tocante 2 teoria a ser aplicada no que se refere a responsabilidade do empregador.
Melhor explicando: partindo do conceito de direito fundamental para o ambiente
de trabalho, tem-se a aplica¢ao da teoria objetiva, tanto no tocante ao empregador
e como no que se refere ao Estado.

Devido em parte 4 fungao social empresarial, a empresa estd obrigada a
adotar agbes positivas no tocante a reformulagao de suas prdticas empresariais,
com vistas a atender o contido nos dispositivos citados.

Quanto ao Estado, ¢ interessante voltar aos contornos sobre a prote¢ao
ambiental para, apds, tratar de forma mais concreta sobre a responsabilidade do
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ente publico. O avango tecnoldgico, conforme j4 tratado ao logo deste estudo,
tem afetado o ambiente de trabalho, com consequéncias danosas para os que nele
diretamente interagem. S3o procedimentos de prote¢ao o enxugamento dos postos
de trabalho, a geragao da necessidade da polivaléncia do trabalhador, o ritmo de
produg¢io acompanhando uma determina¢ao do mercado, a redu¢ao de custos
que acaba aumentando o perigo de acidentes de trabalho.

O dano ao meio ambiente do trabalho é também de responsabilidade
do Estado, seja de forma ativa (ag@o) ou passiva (omissao). J4 existem decisoes
no campo do direito ambiental geral sobre a responsabilidade do poder publico,
tendo sido reconhecida a responsabilidade do Estado por omissao subjetiva. No
caso, existe entendimento junto ao Superior Tribunal de Justi¢a no sentido de
que a responsabilidade do Estado é objetiva no tocante ao meio ambiente. Porém,
se se tratar de responsabilizagao sua por omissdo, por ter, por exemplo, deixado
de fiscalizar uma empresa no tocante ao cumprimento das normas de protegao,
deve-se provar que nio houve fiscalizagao.

Neste sentido:

RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA. POLUICAO
AMBIENTAL. EMPRESAS MINERADORAS. CARVAO MI-
NERAL. ESTADO DE SANTA CATARINA. REPARACAO.
RESPONSABILIDADE DO ESTADO POR OMISSAO. RES-
PONSABILIDADE SOLIDARIA. RESPONSABILIDADE
SUBSIDIARIA.

1. A responsabilidade civil do Estado por omissao é subjetiva, mesmo
em se tratando de responsabilidade por dano ao meio ambiente,
uma vez que a ilicitude no comportamento omissivo ¢ aferida sob a
perspectiva de que deveria o Estado ter agido conforme estabelece
a lei.

2. A Unido tem o dever de fiscalizar as atividades concernentes 2
extragdo mineral, de forma que elas sejam equalizadas & conservagao
ambiental. Esta obrigatoriedade foi al¢ada a categoria constitucio-
nal, encontrando-se inscrita no artigo 225, §§ 1°, 2°¢ e 3° da Carta
Magna.

3. Condenada a Unido a reparagio de danos ambientais, é certo
que a sociedade mediatamente estard arcando com os custos de tal
reparagdo, como se fora autoindenizagio. Esse desiderato apresenta-se
consentineo com o principio da equidade, uma vez que a atividade
industrial responsdvel pela degradagao ambiental — por gerar divisas
para o pais e contribuir com percentual significativo de geragao de
energia, como ocorre com a atividade extrativa mineral — a toda a
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sociedade beneficia.'” No caso do meio ambiente de trabalho, surge
o dever do Estado na fiscalizagdo propriamente dita do cumprimento
das exigéncias materiais do meio ambiente, conforme encontra-se
plasmado nos artigos 154 e seguintes da Consolidagao das Leis do
Trabalho, através do Ministério do Trabalho, e, com fulcro prin-
cipalmente no artigo 170 da Constitui¢io Federal, deve o Estado
promover e garantir que a ordem econémica esteja de fato fulcrada
na valorizagdo do trabalho humano, incluindo-se aqui a sua obrigagdo
de fazer surgir um ambiente de trabalho que propicie as condigoes
suficientes para a manifestago, criagio e crescimento em todos os
sentidos de todos aqueles que diretamente ou indiretamente com ele
se relacionem. A agdo judicial cabivel nesta espécie serd a A¢ao Civil
Publica a ser promovida pelo Ministério Pablico do Trabalho, muito
embora existam autores que defendam a legitimidade do Ministério
Puablico Estadual para a sua propositura. Isto se deve por conta da
discussao sobre a competéncia do 6érgao jurisdicional para a inter-
posi¢ao de tal medida judicial. Nesta linha de raciocinio tem-se a
responsabilidade soliddria do Estado e da empresa na reparagao do
dano ambiental do trabalho, aplicando-se a teoria objetiva para o
caso, muito embora defenda-se neste trabalho que a simples falta de
politicas publicas voltadas para a prote¢ao do ambiente de trabalho
seja suficiente para a adogio de medidas reparatdrias contra o Estado,
por se tratar de direito socialmente protegido.

Mais que viabilizar instrumentos que permitam a participagao do
empregado nos destinos empresariais, criar um ambiente de trabalho estimulante,
prazeroso, humanizado, voltado para o enriquecimento das relagdes sociais, de
maneira a fazer com que o ambiente de trabalho contribua com o exercicio da

cidadania e construa a prépria cidadania, é uma necessidade universal.

E um dever empresarial, inafastdvel, podendo ser cobrado judicialmente
caso nao executdveis pela empresa. No que tange a parte do Estado, este
deverd regular, fiscalizar e intervir quando necessdrio. Quanto aos organismos
internacionais, independentemente da existéncia ou nao de pactos convencionais,
deverdo promover a¢oes multiplas junto aos entes de direito piblico para a adogio
de politicas de criagio de um ambiente de trabalho digno.

10 STJ - RECURSO ESPECIAL: REsp 647493 SC 2004/0032785-4Relator(a): Ministro JOAO OTA-
VIO DE NORONHA Julgamento: 21/05/200.7Orgio Julgador: T2 - SEGUNDA TURMA Publicagio:

DJ 22/10/2007, p. 233.
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6. Consideragoes finais

Dentro deste raciocinio, foram demonstradas as bases de sustenta¢io para
vérias afirmativas, valendo citar:

a) que, por ser um direito fundamental, o ambiente de trabalho comporta
para a sua protegao agoes publicas e privadas, devendo o Estado instrumentalizar-
se e exigir do setor privado sua consecugio, que, se nao houver, implicard na sua
responsabilizagio, possuindo legitimidade para tanto qualquer um que se sinta
diretamente ou indiretamente ofendido, dando-se realce aqui especialmente ao
Ministério Publico do Trabalho, via A¢ao Civil Publica;

b) que o ambiente de trabalho implica em algo muito maior do que vem
sendo compreendido, por conta dos efeitos exarados a partir dele para toda a
sociedade;

c) a obrigagao das mudangas das formas gerenciais, impondo-se a criagao
de formas participativas, com efetividade, dos empregados no meio empresarial,
também legitimando aqueles que ndo sao diretamente ligados por uma relagio
de emprego a empresa;

d) por consequéncia, a possibilidade de limita¢ao de procedimentos de
automagao, que nao primem pela valorizagao do trabalho humano ou a adogio
de novas formas de gerenciamento que valorizem o trabalho humano e, da mesma
forma, a responsabiliza¢ao do Estado, ainda que diante da sua omissao no imediato
implemento de politicas publicas; e) a responsabilizagao objetiva do empregador,
caso nao atenda, na prdtica aos principios plasmados nos artigos 170 e 193 da
Constitui¢ao Federal.
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Resumo

Este paper explana a relagao de pés-consumo de algumas empresas diante da
sociedade moderna na qual o consumo ¢é estimulado como parte do processo
de valorizagdo do capital. A, ainda reduzida, responsabilidade socioambiental
das empresas vem sendo questionada por consumidores conscientes da degra-
dagdo ambiental, impondo, assim, novos desafios empresariais diante do ao
paradoxo do consumo e a respectiva inovagio tecnoldgica e a preservagio do
meio ambiente.

Palavras-chave: responsabilidade socioambiental; sociedade; pés-consumo.

Abstract

This article explain the post-consumption relationship of some companies
before modern society, in which consumption is stimulated as a part of the
capital valorization process. The companies’ social environmental responsi-
bility, still reduced, has been questioned by environmental conscious con-
sumers about degradation. Consequently, this imposes new organizational
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challenges facing the consumption paradox and the respective technological
innovation and theenvironment preservation.

Keywords: social environmental responsibility; society; post-consump-
tion

1. Introdugao

A degradagio ambiental encontra-se em nivel global e praticamente
irreversivel. A Terra caminha, a passos largos, para uma insustentabilidade
ambiental, que preocupa todos aqueles que buscam, com responsabilidade, a
preservagao da natureza e, consequentemente, da prépria vida.

Seguindo este propdésito, surge o socioambientalismo e seus principios
norteadores, na busca do desenvolvimento sustentdvel a partir da inser¢io das
questdes sociais neste objetivo, como forma de garantir a todos o meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

No entanto, com a consolida¢io do capitalismo e a progressio da
sociedade de consumo, tem-se a expansio da problemdtica ambiental através da
finitude dos recursos naturais e do aumento do lixo gerado por esse sistema.

Desta forma, torna-se imprescindivel aliar a responsabilidade
empresarial as ideias socioambientais, na busca do efetivo desenvolvimento
sustentdvel, preconizando politicas de produgio limpa e de redugao de impactos
ambientais.

Neste sentido, demonstram-se alguns casos de responsabilidade
empresarial no pds-consumo, os quais, além de implementarem programas de
reciclagem, capacitagio profissional e infraestrutura nas cooperativas de catadores,
contribuem para o aumento da renda dessas pessoas e, consequentemente, para
melhores condi¢oes de vida (ou sobrevivéncia).

2. Nogoes preliminares de socioambientalismo e
principios norteadores

O socioambientalismo brasileiro nasceu na segunda metade dos anos
80, a partir de articulagdes politicas entre os movimentos sociais € 0 movimento
ambientalista. Seu surgimento ocorreu no processo histérico de redemocratizagio
do pais, iniciado com o fim do Regime militar, em 1984, e consolidado com
a promulga¢ao da nova Constitui¢do, em 1988, e a realizagao de elei¢oes
presidenciais diretas, em 1989".

1 SANTILLI Juliana. Socioambientalismo e novos direitos: protegdo juridica a diversidade bioldgica e
cultural. Sao Paulo: Pierépolis, 2005, p. 31.
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O socioambientalismo fortaleceu-se nos anos 90, principalmente,
depois da realizagao da Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, no Rio de Janeiro, em 1992 — Eco-92 — quando os conceitos
socioambientais passaram claramente a influenciar a edi¢ao de normas legais
internas.’

O socioambientalismo, no Brasil, nasceu baseado no pressuposto de que
as politicas puiblicas ambientais s6 teriam eficdcia social e sustentabilidade politica
se incluissem as comunidades locais e promovessem uma reparti¢ao socialmente
justa e equitativa dos beneficios derivados da exploragao dos recursos naturais’.

Aliado 4 construgao da ideia socioambiental no Brasil, surge o conceito
de desenvolvimento sustentdvel, primeiramente em 1987, no relatério das Nagoes
Unidas, intitulado “Nosso Futuro Comum” ou mais comumente conhecido
como Relatério Brundtland, o qual prescrevia que desenvolvimento sustentdvel
¢ entendido como aquele que satisfaz as necessidades das geragoes atuais sem
comprometer a capacidade das geracdes futuras de satisfazer as suas préprias
necessidades”.

Assim, a sustentabilidade ecoldgica aparece como um critério normativo
para a reconstrugao da ordem econdémica, como uma condi¢ao para a sobrevivéncia
humana e um suporte para chegar a um desenvolvimento duradouro, questionando
as préprias bases da produ¢ao’. No entanto, é necessdria uma combinagio vidvel
entre economia e ecologia, pois as ciéncias naturais podem descrever o que ¢
preciso para um mundo sustentdvel, mas compete as ciéncias sociais a articulagao
das estratégias de transicao rumo a este caminho®.

Interligado ao desenvolvimento sustentdvel tem-se o principio da equidade
intergeracional, a qual sujeita as gera¢des atuais a manter e a preservar o meio
ambiental para as futuras geragdes. Ambos os principios interagem de forma a
efetivar suas responsabilidades, atuando de maneira soliddria com as geracoes
futuras e, principalmente, proporcionando as atuais geragoes a possibilidade de
também usufruirem da natureza, de forma consciente e racional.

A equidade no acesso aos recursos ambientais deve ser enfocada nao sé com
relagdo a localizacao espacial dos usudrios atuais, como em relagao aos usudrios
potenciais das geragdes vindouras. Um posicionamento equinime nao ¢ fécil de
ser encontrado, exigindo-se consideragoes de ordem ética, cientifica e econémica

2 SANTILLL Op. cit., p. 31.

3 Ibidem, p. 35.

4 Ibidem, p. 30.

5 LEFE, Enrique. Saber ambiental: sustentabilidade, racionalidade, complexidade, poder. Tradugdo Lucia
Mathilde Endlich Orth. Rio de Janeiro: Vozes, 2008, p. 15.

6 SACHS, Ignacy. Caminhos para o desenvolvimento sustentdvel. Paula Yone Stroh (Org.). 3. ed. Rio
de Janeiro: Garamond, 2008, p. 60.
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das geragbes atuais e uma avaliagio prospectiva das necessidades futuras, nem
sempre possiveis de serem conhecidas e medidas no presente’.
Neste mesmo entendimento, Simone Wolff ® leciona:

O principio da equidade intergeracional traduz um desejo comum
de justica entre as geragdes atuais e as geragoes futuras. Tal justica
corresponderia, entre outros aspectos, a igualdade de oportunidade
de desenvolvimento socioecondmico no futuro, gragas a prdtica da
responsabilidade no usufruto do meio ambiente e de seus elementos
no presente. Para que a oportunidade de utilizagio equitativa da
natureza pelas geragoes possa durar, é condigao indispensdvel que
os legados naturais estejam bem conservados.

Como principio basilar de todos os principios acima descritos, tem-se o
direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado como direito fundamental.
O art. 225, caput, da Constituigao Federal de 1988, menciona que “todos tém
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo
e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Puiblico e a coletividade
o dever de defendé-lo e preservd-lo para as presentes e futuras geragoes”.

O direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado ¢ direito
fundamental, diretamente relacionado com o direito a vida das presentes e futuras
geragoes. Ademais, todos os outros direitos humanos fundamentais pressupdem
um meio ambiente sauddvel e ecologicamente equilibrado. A inter-relagao entre
os direitos humanos fundamentais e o Direito Ambiental ¢ essencial, pois o meio
ambiente se relaciona com todos os aspectos da vida. Se nao houver um ambiente
sauddvel, de nada adiantard um crescimento econémico acelerado ou um grande
desenvolvimento tecnolégico’.

Nesse sentido, Ayala' afirma que o direito fundamental a0 meio ambiente
nas sociedades de risco ¢ definido a partir de uma compreensao social do futuro.
Nesta, a promessa do futuro evoca a atribui¢ao de deveres, a imposigao de
obrigacbes e o exercicio de responsabilidades entre todos os membros da sociedade
e do Estado, em um modelo ético de compromisso, que se encontra expresso de

7 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 11. ed. Sao Paulo: Editora Malheiros,
2003, p. 51.

8 WOLFE Simone. Meio Ambiente x Desenvolvimento + Solidariedade = Humanidade... Revista Juridica
Virtual, Brasilia, v. 6, n. 67, dez./2004. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/revista/
Rev_67/artigos/Art_Simone.htm>. Acesso em: 15 jun. 2009.

9 GOMES, Daniela Vasconcellos. Solidariedade Social e cidadania na efetivagio do direito a um meio
ambiente ecologicamente equilibrado. Revista Trabalho e Ambiente, Caxias do Sul, v. 4, n. 6, p. 205-216,
jul./dez. 2006, p. 206.

10 LEITE, José Rubens Morato. Sociedade de Risco e Estado. CANOTILHO, José Joaquim Gomes;
LEITE, José Rubens Morato (Orgs.) Direito constitucional ambiental brasileiro. Sao Paulo: Saraiva,
2008, p. 196.
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forma inovadora em nosso texto constitucional, como obriga¢ao constitucional
retratada no art. 225, caput, da Constituigao Federal de 1988.

Verifica-se, no caso da Constitui¢ao Brasileira, que o direito fundamental
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado se insere ao lado do direito a vida, 2
igualdade, a liberdade, caracterizando-se pelo cunho social amplo e nao meramente
individual. Da leitura global dos diversos preceitos constitucionais ligados a
protegao ambiental, chega-se 4 conclusao de que existe verdadeira consagragao
de uma politica ambiental, como também de um dever juridico constitucional
atribufdo ao Estado e a coletividade''.

Desta forma, verifica-se que a preocupagao com o direito fundamental
a0 meio ambiente é preocupagao global, haja vista que o meio ambiente ¢é
indispensdvel a sadia qualidade de vida e, principalmente, 2 existéncia humana.
O fato de se revelar o meio ambiente ecologicamente equilibrado um patriménio
coletivo conduz a conclusio de que sua manutengao nio sé é imprescindivel ao
desenvolvimento da personalidade de cada individuo, mas também a realizagio
da sociedade como comunidade, isto é, como 4mbito onde se travam relagoes
entre sujeitos, voltadas, em ultima andlise, a consecu¢ao de um objetivo de bem-
estar comum'?.

Neste sentido, serd analisada a preocupagao de algumas empresas com a
defesa e preserva¢ao do meio ambiente, como responsabilidade preceituada na
Constituigao Federal, acompanhando o destino dos dejetos provenientes do pds-
consumo e/ou de rejeitos resultantes do processamento de materiais.

Antes de analisarmos as agbes empresariais na eliminagao dos rejeitos
e dejetos provenientes do pds-consumo, faz-se imprescindivel analisarmos
sucintamente a sociedade moderna capitalista e a proposta de uma nova sociedade
baseada em biomassa.

3. A sociedade de consumo e a nova sociedade
baseada em biomassa

Vive-se, atualmente, em uma sociedade individualista, reflexo das fortes
mudangas na vida das pessoas diante da modernidade e consequentemente do
consumo, regido pela publicidade e motivado pela frenética busca da felicidade nos
bens. Assim, ¢ em nome da felicidade que se desenvolve a sociedade de consumo,
visto que tudo ¢ pensado, produzido e organizado com vista & nossa maior

11 LEITE, Op. cit., p. 197.
12 DERANI, Ciristiane. Direito ambiental econémico. Sio Paulo: Saraiva, 2008, p. 247.
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felicidade'. Assim, a civilizagao individualista-mercantil abre continuamente
infinidades de ofertas e promessas de uma vida melhor.

Cotidianamente, nos centros urbanos do Brasil, milhdes de pessoas
realizam deslocamentos, pois 81,25% da populagio reside em cidades, isto ¢, 132
milhdes de brasileiros segundo o Censo Demogréfico do ano 2000 do IBGE™. Em
seu percurso passam em frente de vitrines de lojas, bancas de camelds ou mesmo
circulam em shoppings centers, supermercados e armazéns tendo contato visual
com uma infinidade de mercadorias, que estimula o consumo que, porém nio
¢ viabilizado a todos. Consumo este que ¢ estimulado pela propaganda através
de diferentes meios de comunicagao. Estes meios fazem-se presentes nas casas,
conforme demonstra a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio': 18,6%
das residéncias brasileiras em 2005 possufam computador, enquanto a televisao
estava presente em 91,4% dos domicilios e o rédio em 88%.

Permanentemente o individuo é motivado ao consumo, novas necessidades
sao criadas através da propaganda e das préprias relagdes sociais. Como parte desta
engrenagem do sistema, reduz-se o tempo de vida util das mercadorias visando
aumentar a velocidade do ciclo reprodutivo do capital que torna necessdria a
constante inovagio e redugio do tempo entre produ¢io e consumo diante da
competitividade. Tudo isso impacta no meio ambiente e nas relagoes sociais de
produgdo, de maneira a ampliar sua degradagio em escala mundial diante da
liberalizagao comercial que mantém e aprofunda a hierarquia e a polarizagao
internacional entre os paises centrais e os chamados paises da periferia.

E verdade que, nos ultimos anos, elevou-se o nivel de preocupacao e
conscientizagao ambiental efetivadas em parte na legislagao por conta da pressao
dos movimentos ambientalistas e sociais, preocupados com os impactos nos
riscos e na qualidade de vida das atuais e futuras geracoes. Entretanto, diante do
estimulo ao consumo do descartdvel, do supérfluo, da negacao da durabilidade
da mercadoria para ampliar sua oferta e reduzir o seu ciclo util e viabilizar a
acumulagdo de capital, enquanto légica do sistema, hd de se compreender o
paradoxo disto com a preservagao ambiental.

E importante destacar que isto nao ¢ nenhuma novidade da
contemporaneidade, e nio estd contrapondo-se as diretrizes desses movimentos,
porque, desde sua institui¢ao, o modo de produgio capitalista tem como trago
marcante a subordina¢do das necessidades humanas ao desejo de valorizagao

13 LIPOVETSKY, Gilles. A felicidade paradoxal: ensaio sobre a sociedade de hiperconsumo. Sio Paulo:
Companhia das Letras, 2007. p. 336.

14 IBGE. Disponivel em:
http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/noticia_impressao.php?id_noticia=686. Acesso em: 20
de jul. 2009.

15 IBGE. Disponivel em: http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/defaulttab_tendencias.shtm.
Acesso em: 20 de jul. 2009.
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do capital. Situac¢ao que gera desperdicio, mas encontra-se de acordo com os
“sensatos principios econdmicos” desse sistema produtivo, que reduz a vida util
das mercadorias, agilizando o ciclo reprodutivo destas enquanto mecanismo de
valorizagao do capital. Desta maneira, o capitalismo aprofunda a separacao entre
a produgio voltada fundamentalmente para o atendimento das necessidades e
sua necessidade de autorreprodugao.

No entanto, a sociedade nao quer uma vida sem futilidades ou apenas de
consumo das necessidades bdsicas, mas também para sonhar, distrair-se, descobrir
novos horizontes, que fazem parte da vida. Como bem alerta Lipovetsky', ¢
necessdrio corrigir a sociedade de consumo, reorientd-la por caminhos menos
desiguais e mais responsdveis, porém nio a ponto de reverter a economia em
favor do ascetismo racional.

Estamos diante dos efeitos negativos de nossos modos de vida sobre o
meio ambiente, sendo imprescindivel tomar consciéncia, economizar energia,
eliminar desperdicios e principalmente termos individuos informados, educados
e investidos na missao de salvar o planeta. Em consequéncia dos limites impostos
pela natureza, através dos seus recursos finitos, necessrio se faz moderar o
consumismo e gerar modos de produg¢io e de consumo menos predadores e
destrutivos, ou seja, processos que permitam conciliar desenvolvimento econémico
e protecao ao meio ambiente'.

No entanto, o ideal de felicidade e de viver melhor, diante da sociedade
de consumo e da massificagao dos interesses, desencadeou vertiginosamente as
desigualdades sociais. Neste aspecto, Lipovestky'® propde o rompimento com a
sociedade consumista como a tnica solugao capaz de restaurar um minimo de
justica social. Desta forma, somente a lei e as politicas piblicas podem frear certos
consumos. Assim, esta sociedade de decrescimento aparece como um modelo
nao desejdvel.

A hora ¢ do controle ou da limitagao do consumismo e nao do
rompimento, haja vista que o modelo capitalista nao desaparecerd de um dia
para outro e o mais apropriado seria equilibrar o consumo. Como menciona
Lipovetsky', nada deterd a expansio do consumo, assim torna-se importante
o desenvolvimento sustentdvel desta sociedade em vez da preocupagao com seu
desaparecimento.

Contudo, cabe salientar que os indicadores sociais do primeiro Mapa
de Pobreza e Desigualdade, elaborado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e

16 LIPOVETSKY, Op. cit., p. 347.
17 LIPOVETSKY, Op. cit., p. 342.
18 Ibidem, p. 343-347.

19 Ibidem, p. 343.
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Estatistica — IBGE®, mostrou que o pais tinha 32,6% da populagio vivendo na
pobreza em 2003, sem condigoes de consumo.

Seguindo este raciocinio, surge a ideia de uma nova civilizagao,
fundamentada no aproveitamento sustentdvel dos recursos renovdveis. Assim,
as ideias mecanicistas dao lugar a ecologiza¢ao do pensamento. Desta forma,
necessita-se de uma abordagem holistica e interdisciplinar na qual cientistas
naturais e sociais trabalhem juntos em favor do alcance de caminhos sdbios para
0 uso e aproveitamento dos recursos da natureza, respeitando sua diversidade.?!

O sucesso na criagao desses projetos sustentdveis dependerd enormemente
da habilidade em desenvolver tais sistemas de produgao e em tornd-los cada vez
mais produtivos através da aplicagao da ciéncia moderna. As biotecnologias terdo
papel fundamental no esforco de alcangar o aumento na produtividade da biomassa
e permitir uma expansao na faixa de produtos dela derivados®.

Estes projetos deverao visar a redu¢ao da quantidade de matéria-prima,
dgua e energia nas fébricas, o aumento do uso de insumos renovéveis, a eliminagao
ou diminuig¢ao de substincias com alto risco t6xico para seres humanos e o meio
ambiente, a atenua¢io dos potencials impactos sobre ecossistemas sensiveis,
a redugdo de geracio de lixo e residuos perigosos e o desenvolvimento de
biocombustiveis®.

Ignacy Sachs*, professor e mentor maior do projeto de construgio do
CDS — Centro de Desenvolvimento Sustentdvel da Universidade de Brasilia
— UnB, descreve dez sugestoes de pesquisas que entende prioritdrias na criagao de
uma moderna civilizagao de biomassa, integrando os meios econémicos, sociais,
culturais e ambientais, atravessando diversas dreas do conhecimento:

1. Melhor compreensio quanto ao funcionamento dos diversos
ecossistemas da Regiao Amazonica.

2. A criagao de bancos de dados locais sobre a biodiversidade. Alguns
trabalhos pioneiros, na India, demonstram a possibilidade de se
alcancar esta meta, mantendo em maos nativas o controle desses
bancos.

3. O estudo da diversidade bioldgica e cultural deve ser conduzido em
conjunto por grupos de cientistas naturais e sociais.

20 IBGE. Disponivel em:
http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/noticia_impressao.php?id_noticia=1293. Acesso em:
20 jul. 2009.

21 SACHS, Op. cit., p. 31-32.

22 SACHS, Op. cit., p. 33.

23 GONCALVES, José Alberto. Elas querem apagar o passado. Guia Exame Sustentabilidade 2008, Sao
Paulo, p. 108, out. 2008.

24 SACHS, Op. cit., p. 38-41.
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4. O uso sustentdvel da biodiversidade requer, a0 mesmo tempo, a
capacidade de realizagao de pesquisa avangada no campo da ecologia
molecular.

5. O estudo de sistemas de produgao integrada, adaptados as condigoes
locais, deve prosseguir em diferentes escalas de produgio, desde a
agricultura familiar aos grandes sistemas comerciais. Ambos tém lugar
em uma estratégia de desenvolvimento sustentdvel.

6. Um tema importante para a pesquisa ¢ a criagao de equipamentos
para armazenamento, transporte e processamento de produtos
florestais, inclusive os meios de transportes nao convencionais
(zepelins) e unidades méveis de beneficiamento (fluviais).

7. Diferentes sistemas locais de geragao de energia (baseados em
biomassa, mini-hidreléticas, edlicos e solar) devem ser projetados e
testados.

8. A modernizag¢do das técnicas empregadas pela agricultura familiar
de subsisténcia. A melhoria no funcionamento deste setor tem impacto
direto sobre a vida das populagbes envolvidas, pela consequente
liberagao de parte da mao de obra para atividades orientadas pelo
mercado.

9. A modernizagao dos sistemas de produgao existentes pode assumir
maior complexidade com o acoplamento sucessivo de novos médulos
de produgao.

10. O dimensionamento de sistemas de servigos sociais em domicilios
(educagdo e sadde), adaptados as condigoes especificas da Amazdnia
rural com sua populagio dispersa ao longo dos rios. Esta é uma
prioridade de pesquisa, considerando que um maior acesso a tais
servigos ¢ fundamental para o funcionamento mais eficiente dos
sistemas de produgio e para a melhoria das condigoes de vida. O
mesmo vale para a comunica¢do, tanto no acesso as amenidades
culturais como as tao necessdrias informagoes sobre as condigoes de
mercado etc.

Sachs® reafirma que a crenga no progresso nesta diregao pode auxiliar os
paises em desenvolvimento aterem um desenvolvimento mais justo e, 20 mesmo
tempo, com maior respeito pela natureza.

Além do respeito a natureza, torna-se imprescindivel colocarmos a
educagio e conscientizagao em prdtica, para que esta sociedade dé lugar a outro
tipo de cultura, principalmente quando a felicidade for menos identificada a
satisfagao pelo consumo desenfreado, supondo um novo pluralismo de valores.

25 SACHS, Op. cit., p. 42.
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Desta forma, vé-se a possibilidade efetiva de uma sociedade sustentével, podendo
este principio sair do plano utépico para integrar a realidade.

4. Estudo de casos de responsabilidade empresarial
no pos-consumo

A preocupagio com a preservagao do meio ambiente — que hoje transcende
o plano das presentes geracoes, para também atuar em favor das geragoes futuras
— tem sido a preocupagio de algumas empresas, em virtude de que estdo tendo
seus comportamentos questionados por consumidores conscientes da degradagao
ambiental, impondo, assim, novos desafios empresariais diante do paradoxo da
inovagao tecnoldgica e da preservagiao do meio ambiente.

Neste momento em que se discute exaustivamente a degradagao ambiental
em nivel global, conceber novas maneiras de cuidar do meio ambiente virou meta
de algumas grandes companhias mundo afora. Neste sentido, algumas empresas
brasileiras estao dando apenas os primeiros passos rumo 2 sustentabilidade.

Uma parcela dos empresdrios estd se conscientizando de que a empresa
nao ¢ somente uma unidade de produgio e distribui¢ao de bens e servigos que
atende a determinadas necessidades da sociedade, mas ela deve atuar de acordo
com uma responsabilidade social que se concretiza no respeito aos direitos
humanos, na melhoria da qualidade de vida da comunidade e da sociedade
mais geral e na preservagio do meio ambiente natural®®. Assim, na prdtica, o
conceito de responsabilidade social empresarial promove um comportamento
empresarial que integra elementos sociais e ambientais que nao necessariamente
estao contidos na legislagio, mas que atendem as expectativas da sociedade em
relagao & empresa”.

Na visao empresarial de Aron Belinky?, secretdrio executivo do Grupo
de Articulagao das ONGs Brasileiras (GAO) na ISO 26000, ter responsabilidade
social empresarial (ou corporativa) ¢ conduzir uma empresa de forma que ela
contribua para o desenvolvimento sustentdvel, incluindo, assim, tanto os aspectos
ligados a0 meio ambiente, como os ligados as condigbes sociais e as relagoes
sauddveis com consumidores, trabalhadores e demais stakeholders.

Assim, a gestao ambiental responsdvel elenca como uma de suas agoes a
recuperagao e a reciclagem de seus produtos e subprodutos, além de diminuir a

26 DIAS, Reinaldo. Gestao ambiental: responsabilidade social e sustentabilidade. Sao Paulo: Atlas, 2007,
p. 155.

27 DIAS, Op. cit., p 153.

28 BELINKY, Aron. O poder das palavras. Guia Exame Sustentabilidade 2008, Sio Paulo, p. 138,
out.2008.
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produgio de residuos e, nos casos em que se mantém, assegurar que tenham um
tratamento concreto®.

Podemos designar a reciclagem como o reaproveitamento de materiais
beneficiados como matéria-prima para um novo produto. As maiores vantagens
da reciclagem sio a minimizagao da utiliza¢io de fontes naturais, muitas vezes
nio renovdveis; e a minimiza¢ao da quantidade de residuos que necessita de
tratamento final, como aterramento, ou incineragao. O conceito de reciclagem,
portanto, designa os materiais que podem voltar ao seu estado original podendo
sofrer nova transformagao, e manter as mesmas caracteristicas do produto que era
anteriormente®. O reaproveitamento ou a reutiliza¢ao consiste em transformar
um determinado material jd beneficiado em outro; ¢ o reaproveitamento criativo
de determinado material, ou seja, ndo ¢é a transformacao fisica do objeto e, sim,
tao somente sua utilizagao®'.

Dias®* destaca a pesquisa Fiesp/Ciesp realizada em 2003, que aponta
que ¢ encontrado junto as grandes empresas o maior nimero de prdticas de
responsabilidade ambiental. O quadro abaixo demonstra alguns nimeros no
ambito de a¢oes referentes a residuos:

Numero de Empregados
Tipos de A¢bes Até 99 100 2 499 509 ou
mais
Implantou processo de destinagao adequada de residuos 68,9 89,2 93,0
Possui programa de reutilizagao ou reciclagem de residuos 51,2 66,7 91,1
Participa de alguma Bolsa de Residuos 7,5 8,5 24,5

Fonte: Fiesp/Ciesp.

A preocupagio ambiental com os residuos e rejeitos deve ser no sentido
de que o contato desses elementos com o meio ambiente até sua total eliminagao
desencadeia uma série de reagoes quimicas danosas a satide humana.

Como bem explica Barbieri*’, a permanéncia de um poluente no
meio ambiente depende de suas caracteristicas fisico-quimicas (volatilidade,
solubilidade, reatividade etc.), bem como das caracteristicas do meio ambiente,
como umidade, luminosidade, grau de acidez, etc. Diferentes combinagoes dessas
caracteristicas geram diferentes trajetérias dos poluentes desde o seu langcamento
no meio ambiente imediato até sua eliminagao por algum processo natural,

29 DIAS, op. cit., p. 156.

30 WIKIPEDIA. Disponivel em: http://pt.wikipedia.org/wiki/Reciclagem Acesso em: 01 fev. 10.

31 WIKIPEDIA. Disponivel em: http://pt.wikipedia.org/wiki/Reciclagem Acesso em: 01 fev. 10.

32 Ibidem, p. 163.

33 BARBIERI, José Carlos. Gestao ambiental empresarial: conceitos, modelos e instrumentos. Sao Paulo:
Saraiva, 2007, p. 23-24.
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como a degradacio microbiana e a dissociagao fotoquimica, ou sua acumulagio
em organismos ou elementos do meio fisico. Uma embalagem de ago jogada ao
solo reage com o oxigénio e em alguns anos transforma-se em 6xido de ferro,
uma substincia inofensiva a0 meio ambiente; os pldsticos por serem inertes,
podem permanecer no solo por algumas dezenas de anos e até mesmo séculos.
Dioxinas, DDT, Aldrin, Heptaclorobenzeno (BHC) e outros poluentes organicos
persistentes (POP’s), independentemente do meio em que sao langados (ar, 4gua
ou solo), por serem altamente soldveis em lipidios, sao facilmente absorvidos
pelas células gordurosas dos organismos vivos e transmitidos a outros através da
cadeia alimentar, causando danos de altissima gravidade como cincer e alteragoes
genéricas. Os POP’s sao muito resistentes aos processos quimicos, fotoqufmicos
ou bioldgicos, o que dificulta a dissolugao de seus elementos constitutivos. Além
disso, sao pouco voldteis e de baixa solubilidade em dgua e mantém-se estdveis
por longo tempo no ar, na dgua e no solo, contaminando dreas muito distantes
dos locais em que foram langados. Hoje j4 nao hd mais drea no Planeta que nio
esteja contaminada por estes poluentes. Se nenhum grama de POP for lancado
a partir de agora, eles ainda continuario causando danos durante décadas em
todo o mundo.

Diversos processos foram e continuam sendo desenvolvidos para capturar,
tratar e dispor os poluentes, bem como para usar recursos de modo mais eficiente,
podendo-se dizer que o esfor¢o para compreender e dominar os problemas
ambientais constitui um dos capitulos mais importantes da histéria da ciéncia
e da tecnologia. Sem esses processos, a capacidade da Terra de sustentar a vida
certamente j4 teria entrado em colapso, dada a grande variedade de poluentes
gerados pelas atividades humanas, as quantidades langadas ao longo do tempo e as
quantidades de recursos utilizadas. A contribui¢io da ciéncia e tecnologia tem sido
significativa e ndo seria exagero afirmar que a maioria dos problemas decorrentes
da poluigao jd teria sido resolvida se as solugdes conhecidas fossem aplicadas.
Porém, questoes de ordem politica, econémica, social e cultural que estao na raiz
dos problemas ambientais retardam ou inviabilizam a adog3o de solugoes. Todas
essas questoes devem ser consideradas quando se pretende enfrentar os problemas
ambientais e isso ¢ 0 que grosso modo se denomina gestdo ambiental®.

Ademais, as legislagdes atuais, nao conferem, de forma especifica, a obrigagao
legal de as empresas receberem de volta os residuos dos produtos que colocam no mercado.
Ainda que o art. 225 da Constitui¢ao Federal de 1988 designe a todos o dever de defender
e preservar o meio ambiente, as legislages que conferem eficdcia a este principio tutelado,
nao se referem aos atos empresariais acima descritos. Desta forma, fica ao olvedrio das
empresas a reciclagem dos seus residuos e a reutilizagio dos materiais, como forma de
tornar sustentdvel a matéria-prima dos mesmos.

34 BARBIERI, Op. cit., p. 24-25.
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As leis de ordem nacional referem-se a casos de polui¢des, crimes
ambientais, san¢bes penais e administrativas advindas de condutas e atividades
lesivas, procedimentos e diretrizes para a Avaliagio de Impacto Ambiental,
critérios para o Licenciamento Ambiental exigidos das empresas, enquanto a
legislagao estadual e municipal se encarregam da fiscalizagao. Ou seja, as legislagoes
ambientais, na sua totalidade, nao agem na prevengao lesiva a0 meio ambiente,
mas apds que o dano jd foi concretizado e, muitas vezes, nao é possivel voltar
ao status quo.

Assim, diante do retardamento e/ou das inviabilizagdes das solucdes dos
problemas ambientais, algumas empresas fazem a sua parte na reciclagem das embalagens
dos produtos jd consumidos ou na reciclagem dos materiais utilizados durante o
processamento do produto. Assim, a evolugdo nos processos de reciclagem revela que
as empresas brasileiras comecam a ter agdes mais claras para reduzir o impacto de suas
atividades.

A Coca-Cola® criou, em 1996, o “Programa Reciclou, Ganhou” tendo por
objetivo promover a educagao ambiental e estimular a reciclagem de embalagens,
contribuindo para minimizar o impacto destas sobre o meio ambiente. Em 10
anos de atividades, o Programa promoveu a reciclagem de quase 180 milhoes
de embalagens no Brasil. O “Programa Reciclou, Ganhou” dispoe de 30 postos
de recepgao distribuidos por 24 estados brasileiros e ap6ia 37 cooperativas de
catadores, contribuindo para gerar emprego e renda. Esta iniciativa demonstra,
ainda que de forma ingénua, a atuagio da empresa no processo de reciclagem,
porém este programa deve ser ampliado diante da quantidade de produtos
consumidos no pais.

O “Programa Coca-Cola Reciclou, Ganhou” também contribui para a
formagao de uma cultura de reciclagem. O Brasil hoje ¢ lider em reciclagem de
aluminio, reciclando cerca de 96% das latas colocadas no mercado. Gragas ao
trabalho, principalmente, das cooperativas de coleta seletiva e de uma inddstria
recicladora eficiente, o pafs ostenta também um dos mais altos indices mundiais
de reciclagem de embalagens de PET, atualmente em torno de 51,3%. Com
os novos usos e a valorizagao da resina reciclada somados ao incentivo a coleta
seletiva e 2 maior conscientizagio entre os consumidores, a tendéncia de aumento
da reciclagem do PET deve se manter no futuro. O aumento da consciéncia
dos consumidores a partir de campanhas publicitdrias, palestras, conteddos
desenvolvidos nos estabelecimentos de ensino tem provocado uma mudanga
cultural, contudo para as empresa a mesma pode conter também interesse
econdmico ao reduzir os custos de produgao com o uso de produtos recicldveis.

35 INSTITUTO COCA-COLA. Disponivel em: http://www.institutococacolabrasil.org.br/projeto-meio-
ambiente.htm. Acesso em: 19 jul. 2009.
36 Ibidem. Disponivel em: http://www.institutococacolabrasil.org.br/projeto-meioambiente.htm.
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A Gerdau” ¢ um grande reciclador e reaproveita anualmente cerca de 16
milhées de toneladas de sucata ferrosa. Isso representa quase 70% de sua produgio
(indice muito superior 2 média mundial de 40%). O consumo de sucata pelas
operagoes do Grupo traz beneficios que incluem a redugao das emissoes de CO2,
a otimizag¢ao dos processos, a diminui¢ao do uso de energia, a obten¢ao de custos
mais competitivos e o aumento da produtividade. Além disso, o fortalecimento
da rede de coleta de sucata contribui com a diminui¢io do volume de materiais
destinados a aterros e resulta em empregos e renda para milhares de cidadaos.
Esses trabalhadores sio incentivados pela Gerdau a buscar educa¢ao e maior
acesso a informagoes.

A maior parte da sucata reciclada pela Gerdau ¢ formado por materiais
que deixam de ser Uteis a sociedade, como fogoes, geladeiras e carros velhos. Esses
materiais sao reaproveitados e transformados em novos produtos de ago. A Gerdau
recicla também o ago resultante do processo produtivo das inddstrias, como a
automotiva, de embalagens e de eletrodomésticos. A Gerdau também criou o
programa “Orientagdo para o Fornecimento de Sucata”, um projeto inovador
elaborado em parceria com o Centro Nacional de Tecnologias Limpas/CNTL
- Senai/RS. A iniciativa envolve o treinamento técnico de aproximadamente 1,5
mil profissionais, entre colaboradores e fornecedores. Trata-se de um projeto de
capacitagao que busca aprimorar o controle de qualidade ambiental realizado pela
usina no recebimento e na sele¢ao desta matéria-prima®.

Além da contribui¢ao a natureza, e da ajuda s cooperativas de reciclagem
geram-se, também, melhores condi¢oes de vida para os catadores, valorizando-se
esta profissao, essencial em nossos dias. Importantissimo ressaltar a conscientizagao
do grupo Gerdau em detectar os recursos finitos da natureza na produgao de ferro
e antecipar a produgao de forma subsididria através da reciclagem, de forma que
as geragoes futuras também disporao deste material.

A gestao de residuos da mineradora Vale® ¢ descrita como uma
preocupagio permanente no compromisso com a conservagao do meio ambiente.
O “Programa de Gestao de Residuos”, instituido nas unidades a partir de 2002,
visa minimizar a geragao e racionalizar a destinagao final dos residuos, estimulando
a reciclagem, a reutilizagio, o coprocessamento e, em udltimo caso, a disposi¢ao
em aterros controlados da prépria Vale.

A Vale mineradora realiza atividades de reciclagem e reutilizacao de
produtos em duas unidades que transformam alumina em aluminio, utilizando

37 GERDAU. Disponivel em: http://www.gerdau.com.br/meio-ambiente-e-sociedade/reciclagem-a-sucata.
aspx. Acesso em: 24 jul. 2009.

38 Ibidem. Disponivel em: http://www.gerdau.com.br/meio-ambiente-e-sociedade/reciclagem-a-sucata.
aspx.

39 VALE. Disponivel em: http://www.vale.com/vale/cgi/cgilua.exe/sys/start htm?sid=647. Acesso em: 24
jul. 2009.
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produtos derivados de materiais secunddrios para refusao. A Valesul, no Estado do
Rio de Janeiro, reinsere em seu processo produtivo materiais pés-consumo (latas
de aluminio, por exemplo) e refugos industriais provenientes de outras atividades.
Por sua vez, a Albras, no Estado do Pard, reutiliza somente refugos industriais.
As duas empresas possuem também a reciclagem interna, ou seja, a reutiliza¢ao
de sucata interna, que é novamente fundida. O reaproveitamento externo busca
diminuir os gastos de produgao caracteristicos do negdcio, reduzir o volume
de matéria-prima necessdrio no processo industrial e ampliar a capacidade de
produgao®.

A Unilever Brasil*' atua de forma global, envolvendo todos os processos da
companhia. Isto significa incluir a preocupagio com o meio ambiente e a geragio
de residuos em dreas como desenvolvimento de novos produtos/embalagens,
processos de manufatura, escritérios, distribui¢ao e consumo. Baseado na
sistemdtica dos 3 R’s (Reduzir, Reutilizar e Reciclar), a Unilever busca parcerias
com fornecedores, envolvendo a devolu¢iao de embalagens e estudo de novas
formas de abastecimento de insumos, além do desenvolvimento de novos processos
para a reciclagem de materiais, incluindo compostagem orginica. A reciclagem
da Unilever no Brasil possui um indice de 98%. Apenas 2% dos residuos gerados
nos processos produtivos seguem para aterros ou incineragdes, como os residuos
de laboratérios e ambulatérios. Esses esforcos demonstram a busca frequente pela
sustentabilidade do negécio, e vérias iniciativas j4 estao colhendo resultados.

A reciclagem e o reaproveitamento de produtos também sao preocupagoes
das empresas Bunge®”. Devido & normas referentes a produtos alimenticios,
a Bunge Alimentos nao utiliza residuos de outros processos na fabricacao de
produtos para o consumo humano. As atividades produtivas das empresas Bunge
no Brasil geram tipos variados de residuos. Sua destinagiao segue as normas
e regulamentagoes brasileiras e recorre, principalmente, a aterros sanitdrios e
industriais, reciclagem, reutiliza¢ao, tratamentos, devolug¢ao ao fornecedor, co-
processamento, incineragao e compostagem. Nas empresas Bunge Alimentos
e Bunge Fertilizantes, a disposi¢ao adequada dos residuos ¢ determinada pela
Geréncia de Qualidade ¢ Meio Ambiente, em consonincia com a legislagao
ambiental e as melhores préticas ambientais.

40 VALE. Disponivel em: http://www.vale.com/vale/cgi/cgilua.exe/sys/start. htm?sid=647.

41 UNILEVER. Disponivel em: http://www.unilever.com.br/sustainability/Meioambiente/ Desenvolvimen-
to/Residuos/index.aspx. Acesso em: 25 jul. 2009.

42 BUNGE. Disponivel em: http://www.bunge.com.br/sustentabilidade/2008/port/13.htm. Acesso em:
25 jul. 2009.
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Residuos gerados em 2007, por disposi¢ao e peso (ton)*

Compostagem 5.642,20
Aterro 4.548,48
Reutilizacao 4.988,32

Residuos nio perigosos Reciclagem 75.913,39
Recuperagao 42,90
Incineragao 6.267,70
Armazenamento no local 17.737,16
Reutilizacao 8.860,82

, . Reciclagem 21,51

Residuos perigosos Aterro 193.04
Processamento em fornos de cimento 153,00

Total 124.368,51

* Inclui informagoes da Bunge Alimentos e Bunge Fertilizantes.

Nos seus processos produtivos, as empresas do Grupo Bunge sao
orientadas a fazer uso racional dos recursos hidricos, economizando e reutilizando-
os na medida do possivel. Em 2007, a Bunge Alimentos e a Bunge Fertilizantes
reutilizaram 59.817.702,071 m3 de dgua, considerando apenas as unidades que
possuem sistema para medir essa quantidade. As plantas da Bunge Alimentos
obtiveram um indice, no ano, de 8,81% de dgua reciclada, usada para irrigagao,
lavagem de piso e dreas sem contato com produtos e sistemas de refrigeragao. Na
Bunge Fertilizantes, as unidades de Cubatao (20,3%), Araxd (65,68%) e Cajati
(42,55%) possuem sistemas para medir o indice de reuso de dgua. A planta de
Guard, por sua vez, ndo estd preparada para gerar essa informagao, entretanto
realiza captagio de dgua pluvial e reaproveita efluentes industriais para utilizagao
na sua linha de producio®. A reutilizagio da dgua pelas industrias talvez seja
a mais importante das reciclagens, pois permite que a dgua doce sauddvel seja
utilizada para o consumo humano, enquanto as industrias facam uso através do
seu reaproveitamento, proporcionando assim, menores riscos de escassez deste
bem fundamental a sobrevivéncia humana.

No entanto, nos interessa saber se todas estas agdes s20 apenas instrumentos
de marketing para promogao de tais empresas através dos ganhos de imagem, ou
se realmente hd uma preocupagio e uma responsabilidade socioambiental eficaz.
Neste sentido, Gongalves* observa que, apesar dos enormes desafios tecnoldgicos
pela frente, os investimentos das empresas no desenvolvimento de produtos
inovadores mostram que a produgao verde ¢ mais do que um modismo passageiro
e pode ser uma valiosa colaboragao para outros setores da economia que correm
contra o tempo para tornar sua produ¢ao mais limpa.

43 BUNGE. Disponivel em: http://www.bunge.com.br/sustentabilidade/2008/port/13.htm.
44 GONCALVES, Op. cit., p. 109.
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Do ponto de vista do marketing socioambiental, cabe as organizacoes
atenderem as necessidades dos consumidores dentro de uma perspectiva de
equilibrio entre os lucros das organizagdes, os interesses dos consumidores e o bem-
estar da sociedade. O marketing social e ambiental tem dois objetivos-chave®:

1. Desenvolver produtos que equilibrem necessidade dos consumidores
e tenham um preco vidvel e conveniente com compatibilidade
socioambiental.

2. Projetar uma imagem de alta qualidade, incluindo sensibilidade
socioambiental, quanto aos atributos de um produto e quanto
ao registro de trajetéria de seu fabricante, no que se refere a
responsabilidade social.

Registra-se, aqui, um paradoxo, no qual, a0 mesmo tempo em que as
empresas pregam a responsabilidade socioambiental, permanecem articulando
o consumo através da publicidade. Desta forma, nota-se que os principios
econdmicos apenas se revestem de nova roupagem, mas permanecem com seus
objetivos.

Por fim, cabe ressaltar que, independentemente do ponto de vista das
empresas, se ¢ nova cultura ou apenas marketing verde, o relevante é a sensibilidade
ao impacto que as atividades de marketing tém no ambiente e na sociedade,
enquanto também estimulam prdticas para minimizar ou mesmo reduzir qualquer
reflexo negativo sobre o meio ambiente.

Espera-se, porém, que as empresas cumpram seu real compromisso
na constru¢iao de um mundo socialmente justo, ecologicamente vidvel e
economicamente préspero, além de que, somente com as a¢des do presente,
garantiremos a vida no futuro.

5. Consideragoes finais

O presente estudo buscou demonstrar a importincia da responsabilidade
empresarial no pés-consumo, principalmente através da reciclagem, e na
eliminagao de rejeitos provenientes da produgio de bens, como forma eficaz de
implantagao do desenvolvimento sustentdvel.

Neste sentido, as empresas brasileiras estdo dando apenas os primeiros
passos na efetivagao dos processos limpos e na implementagao da reciclagem.
Ademais, estes procedimentos também geram novas possibilidades de crescimento

45 OLIVEIRA, José Antonio Puppim de. Empresas na sociedade: sustentabilidade e responsabilidade
social. Rio de Janeiro: Elsevier, 2008.
46 OLIVEIRA, Op. cit., p. 128.
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econdmico, bem como proporcionam melhores condigoes de vida as pessoas que
dependem das cooperativas para sobreviver.

No entanto, nao temos como garantir que estas empresas estejam
realmente engajadas neste compromisso, ou se apenas demonstram sua
preocupagiao como forma de melhorar sua imagem na sociedade, atraindo novos
investidores e, principalmente, novos consumidores. Espera-se, contudo, que
estas empresas estejam verdadeiramente comprometidas com o meio ambiente
e sua sustentabilidade.

Ressalta-se, por fim, que o presente trabalho nao teve a pretensio de
esgotar um tema tao relevante e atual. Ao contririo, pensa-se ter atingido o)
escopo de refletir e propagar a responsabilidade socioambiental das empresas no
pés-consumo, através da reciclagem, da produ¢ao mais limpa, da reutilizagao de
materiais e do reaproveitamento da dgua. Nesse sentido, para que as mudangas
sejam efetivas, além da responsabilidade das empresas, também ¢ preciso contar
com o consumidor, o qual passa a ser um agente de indu¢io das agoes das
empresas.

Referéncias

BARBIERI, José Carlos. Gestao ambiental empresarial: conceitos, modelos e instrumentos. Sao Paulo:
Saraiva, 2007.

BELINKY, Aron. O poder das Palavras. Guia Exame Sustentabilidade 2008, Sio Paulo, p. 138,
out.2008.

BORDIN, Fernando Lusa. Justica entre gerages e a protecio do meio ambiente: um estudo do conceito
de equidade intergeracional em direito internacional ambiental. Revista de Direito Ambiental, Sio Paulo,
ano 13, n. 52, p. 37-61, out. dez. 2008.

BUNGE. Disponivel em: http://www.bunge.com.br/sustentabilidade/2008/port/13.htm. Acesso em: 25
jul. 2009.

CALEJON, Serena. A vida depois da exploragio. Guia Exame Sustentabilidade 2008, Sio Paulo,
p. 119-120, out.2008.

DERANI, Cristiane. Direito Ambiental econémico. Sio Paulo: Saraiva, 2008.
DIAS, Reinaldo. Gestao ambiental: responsabilidade social e sustentabilidade. Sao Paulo: Atlas, 2007.

GERDAU. Disponivel em: http://www.gerdau.com.br/meio-ambiente-e-sociedade/reciclagem-a-sucata.
aspx. Acesso em: 24 jul. 2009.

GIANINTI, Tatiana. T2o valiosa quanto o petréleo. Guia Exame Sustentabilidade 2008, Sio Paulo,
p. 84-87, out.2008.

GOMES, Daniela Vasconcellos. Solidariedade Social e cidadania na efetivacao do direito a um meio am-
biente ecologicamente equilibrado. Revista Trabalho e aAmbiente, Caxias do Sul, v. 4, n. 6, p. 205-216,
jul./dez. 2006.

GONGCALVES, José Alberto. Elas querem apagar o passado. Guia Exame Sustentabilidade 2008, Sao
Paulo, p. 106-109, out.2008.

ARGUMENTUM - Revista de Direito n. 10, p. 159-177, 2009 - UNIMAR | 176



A responsabilidade socioambiental das empresas no pés-consumo

IBGE. Disponivel em: http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/defaulttab_tendencias.shtm.
Acesso em: 20 de jul. 2009.

IBGE. Disponivel em: http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/noticia_impressao.php?id_noti-
cia=686. Acesso em: 20 de jul. 2009.

IBGE. Disponivel em: http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/noticia_impressao.php?id_noti-
cia=1293. Acesso em: 20 de jul. 2009.

INSTITUTO COCA-COLA. Disponivel em: http://www.institutococacolabrasil.org.br/projeto-meioam-
biente.htm. Acesso em: 19 jul. 2009.

LEFE Enrique. Saber ambiental: sustentabilidade, racionalidade, complexidade, poder. Tradugio Licia
Mathilde Endlich Orth. Rio de Janeiro: Vozes, 2008.

LEITE, José Rubens Morato. Sociedade de Risco e Estado. In: CANOT]ILbrasileiro. Sao Paulo: Saraiva,
2008. p. 131-204.

LIPOVETSKY, Gilles. A felicidade paradoxal: ensaio sobre a sociedade de hiperconsumo. Sao Paulo:
Companhia das Letras, 2007.

MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 11. ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros,
2003.

MORAES, Alexandre de. Constitui¢ao do Brasil interpretada e legislagao constitucional. Sio Paulo:
Atlas, 2007.

OLIVEIRA, José¢ Antonio Puppim de. Empresas na sociedade: sustentabilidade e responsabilidade social.
Rio de Janeiro: Elsevier, 2008.

SACHS, Ignacy. Caminhos para o desenvolvimento sustentdvel. Organizacio: Paula Yone Stroh. 3. ed.
Rio de Janeiro: Garamond, 2008.

SANTILLI Juliana. Socioambientalismo e novos direitos: protegdo juridica a diversidade bioldgica e
cultural. Sao Paulo: Pierépolis, 2005.

UNILEVER. Disponivel em: http://www.unilever.com.br/sustainability/Meioambiente/Desenvolvimento/
Residuos/index.aspx. Acesso em: 25 jul. 2009.

VALE. Disponivel em: http://www.vale.com/vale/cgi/cgilua.exe/sys/start.htm?sid=647. Acesso em: 24 jul.
2009.

WIKIPEDIA. Disponivel em: http://pt.wikipedia.org/wiki/Reciclagem Acesso em: 01 fev. 10.
. Disponivel em: http://pt.wikipedia.org/wiki/Reciclagem Acesso em: 01 fev. 10.

WOLFFE Simone. Meio Ambiente x Desenvolvimento + Solidariedade = Humanidade... Revista Juridica
Virtual, Brasilia, v. 6, n. 67, dez./2004. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/revista/
Rev_67/artigos/Art_Simone.htm>. Acesso em: 15 jun. 2009.

Recebido em 04/09/09
Aceito para publicacio 03/11/09

177 | ARGUMENTUM - Revista de Direito n. 10, p. 159-177, 2009 - UNIMAR






DESCARBONIZACAO: RELEVANCIA AMBIENTAL E
ASPECTOS TRIBUTARIOS

DECARBONISATION: ENVIRONMENTAL RELEVANCE AND TAX
ASPECTS

Ana Paula Duarte Ferreira Maidana*
Cassandra Libel Esteves Barbosa Boggi**

“Mestranda do Programa de Mestrado em Direito da Universidade de Marilia
- UNIMAR, Marilia, SP. Professora do Curso de Direito da Universidade Catdlica
Dom Bosco (UCDB), Campo Grande, MS.

** Mestranda do Programa de Mestrado em Direito da Universidade de Marilia
- UNIMAR, Marilia, SP.

Sumario

1 Introdugdo. 2 Meio ambiente: bem da humanidade. 3 Desenvolvimento
econdmico e implicagdes ambientais. 4 Matrizes energéticas e desenvolvim-
ento sustentavel: a descarbonizagdo. 5 Gestdo publica: um panorama geral.
6 Politicas publicas ambientais no Brasil. 7 A tributagdo como instrumento
de atuagdo estatal na ordem econOmico-ambiental. 8 Normas tributarias
indutoras e descarbonizagdo. 9 Consideragdes finais. 10 Referéncias.

Summary

1. Introduction. 2. environment: humanity good. 3. Economic development
and environmental implications. 4. Power matrixes and sustainable develop-
ment: decarbonization. 5. Public manegement: an overview. 6. Environmental
public policies in Brazil. 7. Taxing as a tool for state action in the environ-
mental economical order. 8. Inductor tax rules and decarbonization. 9. Final
Remarks. 10. References

Resumo

A partir da premissa de que o meio ambiente sauddvel e equilibrado ¢ tra-
tado na Constituigao Federal de 1988 como direito humano fundamental e
como principio norteador da ordem econdémica, o presente trabalho aborda
a questdo da utilizagao de matrizes energéticas associadas & emissao de gases
causadores do efeito estufa e do seu efeito impactante no meio ambiente.
A andlise do modelo energético carbonizado passa pela consideracio do
paradigma de desenvolvimento econémico constitucionalmente consagrado
— o desenvolvimento sustentdvel — que compatibiliza as necessidades da
racionalidade econémica com prote¢io ambiental. No campo da produgiao
e utilizagdo de energia a ideia de desenvolvimento sustentdvel estd atrelada
a descarbonizagio da economia. Dada a relevincia do bem juridico am-
biental, cumpre ao Estado intervir na ordem econémica com o intuito
de promover sua preservacio, mediante a adogdo de politicas publicas a
ela orientadas. Dentre os diversos instrumentos juridicos de que pode se
valer o Estado para intervir na economia, destaca-se a utilizagdo da tribu-
tagdo extrafiscal como meio legitimo de se induzir comportamentos. Serd
analisado, pois, como o instrumental tributdrio vem sendo empregado no
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Brasil em relagdo as diversas fontes energéticas disponiveis e a pertinéncia
da adogdo de uma politica tributdria voltada ao desenvolvimento de novas
tecnologias que permitam a utilizagao em larga escala de matrizes energé-
ticas descarbonizadas.

Palavras-chave: Descarboniza¢io; meio ambiente; politicas tributdrias.

Abstract

On the assumption that the healthy and balanced environment is regarded
as a fundamental human right by the 1988 Federal Constitution, as well as
that it stands as a guiding principle of the economic order, this paper deals
with the use of energy matrix associated with the emission of gases causing
the greenhouse effect and its impacts on the environment. The analysis
of the carbonized energetic pattern concerns the paradigm of economic
development that is constitutionally enshrined — sustainable development
— which makes environmental protection compatible with the needs of
economic rationality. In the field of energy generation and use, the idea
of sustainable development is associated with economy decarbonization.
Due to the relevance of the environmental juridical good, it is the State’s
responsibility to intervene in the economy by adopting public policies
aimed at environmental preservation. Among the legal instruments that
can be used to intervene in the economy, there are: extra fiscal taxation, as
a legitimate means of inducing behavior. It will therefore be analyzed how
the instruments related to taxation have been used in Brazil in relation to
the different available energetic sources and the pertinence of adopting a
tax policy aimed at the development of new technologies which allow the
large scale use of decarbonized energetic matrix.

Keywords: decarbonization; environment; tax policies.

1. Introdugao

A temdtica do meio ambiente vem ganhando novos contornos a cada dia
e a preservagao ambiental, antes tratada apenas por ecologistas e ambientalistas, é
hoje o centro de discussoes travadas por juristas, economistas, biélogos, politicos,
empresdrios e representantes da sociedade civil organizada de diversos paises,
diante da tomada de consciéncia da real ameaga a vida no planeta, resultado da
exploragao predatdria dos recursos naturais.

Tomado o direito a0 meio ambiente sauddvel e equilibrado como um
direito fundamental de terceira geragao, entende-se que a todos — sociedade e
Estado — incumbe a sua protegao. Na ordem constitucional brasileira, a preservagao
ambiental é posta também como principio norteador da atividade econ6mica,
a0 lado da livre iniciativa, do direito ao trabalho digno e da funcao social da
propriedade, o que revela a necessidade de compatibilizagao entre desenvolvimento
econdmico e prote¢ao ao meio ambiente.

Entre as indmeras agressdes a0 meio ambiente causadas pela exploracao
econdmica, talvez uma das mais graves seja a emissao de gases causadores do
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efeito estufa, em especial o diéxido de carbono (CO,). O problema, relacionado a
utilizagao de matrizes energéticas dependentes da queima de combustiveis fdsseis,
vem provocando mudangas climdticas drésticas em todo o planeta.

Considerando que o modelo energético atual nao ¢ sustentdvel, nao
atendendo, portanto, a determinag¢do constitucional de conciliagiao entre
desenvolvimento econdmico e preserva¢ao ambiental, este estudo busca analisar de
que modo o Estado brasileiro se comporta diante da questao da descarbonizagio
da economia, assim como a pertinéncia da adogao de uma politica tributdria
capaz de alavancar o desenvolvimento tecnolégico no campo da energia limpa,
assim como sua ampla utilizagao.

2. Meio ambiente: bem da humanidade

Os direitos humanos de terceira geragio abrangem os direitos de
solidariedade e fraternidade, que se constituem pelo meio ambiente equilibrado,
pela vida sauddvel e pacifica, pelo progresso e pelo avango da tecnologia. Estes
direitos sao consolidados no ordenamento constitucional vigente, constituindo
um mecanismo de prote¢do aos direitos humanos inerentes aos individuos.

A protegao aos direitos humanos ocorreu com o fim da Segunda Grande
Guerra, em 1945, quando 50 paises se reuniram na cidade de Sao Francisco, nos
Estados Unidos da América, comprometendo-se em manter como prioridade
os interesses mundiais em razao da paz, da protegio dos direitos humanos, as
liberdades fundamentais e o desenvolvimento dos Estados.

No mesmo ano surgiu a Organizagao das Na¢oes Unidas (ONU), com os
mesmos fins, e, por derradeiro, em 10 de dezembro de 1948, proclamou-se a tao
discutida e comentada Declaragao Universal dos Direitos Humanos, cujo artigo
30 assevera que “Todo ser humano tem direito  vida, a liberdade e 4 seguranca
pessoal™.

Assim, ao aludir “a vida” estd-se referindo também ao meio ambiente, pois
que se hd de reconhecer que este bem estd intrinsecamente ligado as condi¢oes
essenciais para a existéncia da vida. Diante disso, o meio ambiente equilibrado e
sauddvel ¢ declarado como um dos direitos humanos fundamentais.

Neste contexto, nio se pode deixar de referenciar a Conferéncia em
Estocolmo sobre o Meio Ambiente Humano, realizada pela ONU em 1972,
no qual se apontou em uma esfera mundial, para a necessidade de se estabelecer
critérios e principios comuns para a preservagio do meio ambiente humano
(natureza/recursos naturais). Os principios 1 e 22 da Declaragao de Estocolmo

1 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Declaragio Universal dos Direitos Humanos. Haia,
1948. Disponivel em: <http://www.onu-brasil.org.br/documentos_direitoshumanos.php>. Acesso em: 30
mar. 2009.
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determinam claramente a obrigagio e a responsabilidade do homem e do Estado
perante o meio ambiente:

Principio 1. O homem tem o direito fundamental a liberdade, a
igualdade e ao desfrute de condi¢oes de vida adequadas em um meio
ambiente de qualidade tal que lhe permita levar uma vida digna e
gozar de bem-estar, tendo a solene obriga¢ao de proteger e melhorar
o meio ambiente para as geragdes presentes e futuras [...].
Principio 22. Os Estados devem cooperar para continuar desenvol-
vendo o direito internacional no que se refere a responsabilidade e 2
indenizagao as vitimas da polui¢ao e de outros danos ambientais que
as atividades realizadas dentro da jurisdigao ou sob o controle de tais
Estados causem a zonas fora de sua jurisdigao. (grifo nosso)?

Diante da multiplicidade de interesses por parte dos povos e paises
do mundo, o meio ambiente se coloca como patriménio comum a toda
humanidade, ou seja, interesse global. Em contrapartida, acaba por ser também
uma responsabilidade comum a todos, surgindo com isso preocupagbes em
diversos paises.

Hi4 paises com baixo potencial de desenvolvimento, mas com alto grau de
riqueza em recursos naturais; neste cendrio surgem diversos conflitos em relagao
as questoes ambientais e a soberania.

Para Guido Fernando Silva Soares® as grandes questdes ambientais da
atualidade decorrem dos problemas surgidos com o crescimento das atividades
industriais, do consumismo exacerbado, do desejo de crescer economicamente
a qualquer prego, da inexisténcia de preocupagio com o impacto da atividade
econdmica no meio ambiente e da crenca de que os recursos naturais seriam
infinitos, ou recicldveis automaticamente pela natureza.

Nesta dtica, os paises desenvolvidos discursam que os paises em
desenvolvimento devam diminuir significativamente aquelas atividades
consideradas degradantes ao meio ambiente®.

Destaca-se o valor supremo que se reconhece ao meio ambiente na
atualidade, que ultrapassa as fronteiras dos Estados nacionais, por tratar-se de
um patriménio da humanidade, tornando-se, assim, um objeto de interesse
internacional. Decorre dai um dos grandes desafios da humanidade, porque afinal

2 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Declaragio de Estocolmo sobre o meio ambiente.
Estocolmo, 1972. Disponivel em: <http://www.direitoshumanos.usp.br/counter/Onu/MeioAmbiente/
texto/estocolmo.html>. Acesso em: 30 mar. 2009.

3 SOARES, Guido Fernando Silva. As responsabilidades no direito internacional do meio ambiente.
Campinas: Komedi, 1995.

4 LENZA, Pedro. Direito constitucional esquematizado. 12. ed. rev., atual. e ampl. Sao Paulo: Saraiva,
2008.

ARGUMENTUM - Revista de Direito n. 10, p. 179-197, 2009 - UNIMAR | 182



Descarbonizagao: relevincia ambiental e aspectos tributdrios

as pretensoes vao além da defesa dos recursos naturais, voltando-se a questao
da protegdo social e das geragdes futuras, sob o enfoque dos direitos difusos e
coletivos.

O embate traz, inclusive, uma resisténcia em face de uma politica
ambiental internacional. Enfrentar os problemas ambientais envolve ir além das
fronteiras politicas: cumpre analisar as agoes do individuo x natureza, fato este
que ultrapassa o limite geopolitico de um territério, haja vista que um desastre
ambiental em um pais pode vir a afetar outros paises.

O processo ambiental que o planeta vem desenvolvendo no decorrer
de sua existéncia implica problemas globais na atualidade, que necessitam ser
enfrentados por politicas internacionais urgentes, para que as futuras geracoes
conhegam e possam usufruir os bens ambientais, sob pena de se colocar em risco
a vida futura.

O principio da soberania deve ser reformulado, devendo moldar-se a
ideia de responsabilidade ambiental dos Estados e de cooperagao entre eles.
Enquanto isso, cada Estado tem o dever de promover meios eficazes de protegao
e preservagao ambiental, levando em consideragao que o regime fiscalizatério do
bem da humanidade deve ser eficiente. José Afonso da Silva® esclarece sobre a
qualidade do meio ambiente, dizendo:

A qualidade do meio ambiente transforma-se, assim, num bem ou
patrimonio, cuja preservagio, recuperagao ou revitalizagio se tor-
naram um imperativo do Poder Publico, para assegurar uma boa
qualidade de vida, que implica boas condi¢bes de trabalho, lazer,
educagio, satude, seguranca — enfim, boas condi¢oes de bem-estar
do Homem e de seu desenvolvimento.

Para o cumprimento de tal mister, a Constitui¢ao Federal de 1988 traga
um novo panorama da politica do meio ambiente, tendo em vista que dispoe, em
seu texto, sobre a maneira de disciplind-lo, afirmando ser um direito fundamental
da pessoa humana e impondo tanto ao Estado quanto aos individuos a obrigagao
de preservd-lo, estabelecendo, ainda, uma série de principios que devem ser
respeitados.

O artigo 225 da Constitui¢ao Federal de 1988, em seu caput, estabelece
que todos tém o direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem este
de uso comum do povo e de fundamental importancia a sadia qualidade de vida.
Em razao disso, incumbe tanto ao povo quanto ao Poder Publico a sua defesa e
a sua preservagao, atendendo as necessidades das presentes e de futuras geragoes,
consagrando inclusive o principio do desenvolvimento sustentdvel.

5 SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2002. p. 24.
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Com efeito, a Lei Federal n. 6.938, de 31 de agosto de 1981, que celebrou
a Politica Nacional do Meio Ambiente, j4 estabelecia ser o meio ambiente um
patrimoénio publico, em razao de se tratar de um bem de uso coletivo.

Conclui-se que nao hd como dispor deste bem livremente, caso contrdrio
poder-se-4 estar colocando esta fonte de recursos e, consequentemente, o préprio
desenvolvimento da humanidade, em risco.

3. Desenvolvimento econdmico e implica¢oes ambientais

O grande crescimento da economia mundial ocorrido a partir da revolugao
industrial foi acompanhado de agressoes a0 meio ambiente na forma de devastago
de florestas, extingao de milhares de espécies animais e vegetais, comprometimento
da qualidade do ar e da dgua e alteragbes climdticas significativas, que hoje
representam uma ameaga real a vida no planeta, nao sé para as futuras geragoes,
mas também para as presentes.

As a¢oes do homem na natureza resultaram de um crescimento econdémico
predatdrio, sem consideragio ao fato de que os recursos naturais utilizados como
matéria-prima ou fonte energética eram finitos e sem a preocupagao com 0s
residuos gerados pelas industrias ou pelos produtos por elas fabricados, que em
poucos anos poluiram o ar das regides mais povoadas e tornaram imprépria para
o consumo grande parte da dgua potdvel do planeta.

A constata¢ao dos impactos causados ao meio ambiente pelos agentes
econdmicos faz surgir, entao, uma aparente dicotomia entre desenvolvimento
econdmico e preservagao ambiental, na qual a atividade produtiva tende a ser vista
como nociva ao meio ambiente e a protegao a este como Gbice ao crescimento
da economia. Como se disse, no entanto, a dicotomia ¢é apenas aparente, pois
ambos os fatores desta equagao sao imprescindiveis a vida digna, o que torna clara
a necessidade de se compatibilizar desenvolvimento econémico e preservagao
ambiental.

Evidencia-se, assim, o desenvolvimento econémico sustentdvel como a
tinica maneira de garantir o direito 4 vida, com toda a amplitude de direitos a
esta relacionados: o direito a liberdade, ao trabalho, ao exercicio de uma atividade
econdmica que possibilite o sustento do individuo e de sua familia, a satide e ao
meio ambiente sauddvel, que consubstanciam a dignidade da pessoa humana.

Todos estes valores foram consagrados pela Constitui¢ao Federal de 1988,
razao pela qual o texto Magno, além de tratar do meio ambiente em capitulo
préprio, coloca também a prote¢ao ambiental, ao lado da livre iniciativa e da
funcao social da propriedade, como principio norteador da atividade econ6émica,
ex vi do disposto no artigo 170 da carta maior.
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O desenvolvimento sustentdvel passa, entdo, a ser uma determinagao
constitucional, o que revoluciona a maneira como vinham sendo tratados o meio
ambiente e o desenvolvimento econdémico. Segundo Paulo Roberto Pereira de
Souza:

Sai de cena a ideia de desenvolvimento a qualquer prego e assume
destaque a ideia do desenvolvimento sustentdvel.

O novo modelo une profissionais de diversas dreas na formagio da
nova realidade econdémica e a conscientizagao ambiental exige uma
nova postura da sociedade®.

Neste contexto, ¢ papel de todos, Estado e sociedade, agentes econémicos
e cientistas dos mais diversos ramos do conhecimento, buscar alternativas aos
modelos de exploragao da atividade econdmica até entao empregados, de modo
a conciliar preservagao ambiental e desenvolvimento.

4. Matrizes energéticas e desenvolvimento sustentdvel:
a descarbonizagao

N3o ¢ demais afirmar que qualquer atividade econdmica tem sempre um
impacto ambiental, que pode ser provocado durante o processo produtivo, durante
a utilizagao dos bens ou servigos disponibilizados ou, ainda, apds o descarte do
produto nio mais servivel.

Dentre estes impactos, interessa a este estudo destacar aqueles relacionados
aos efeitos, na atmosfera, da emissio de gases causadores do efeito estufa, em
especial o diéxido de carbono (CO,), que é associado a queima de combustiveis
fésseis para a geracao de energia. Segundo Cldudio Albuquerque Frate’, as altas
concentragoes de CO, na atmosfera sao hoje responsdveis por oitenta por cento
do potencial de aquecimento constatado no planeta.

Preocupa, entdo, o fato de que o modelo energético atual estrutura-se
fortemente na utilizagdo de combustiveis fésseis, principalmente o petréleo,
o carvao e o gds. Consideradas as expectativas de aumento da populagio e de
crescimento econémico, que demandarao uma quantidade de energia cada vez
maior, conclui-se que a descarbonizagao da economia, mediante a utilizagao das

6 SOUZA, Paulo Roberto Pereira de. A conflituosidade ambiental do desenvolvimento econdmico. In:
FERREIRA, Jussara Suzi Assis Borges Nasser; RIBEIRO, Maria de Fdtima. (Orgs.). Direito empresarial
contemporineo. Marilia: UNIMAR; Sao Paulo: Arte & Ciéncia, 2007, p. 252.

7 FRATE, Cldudio Albuquerque. Politicas piiblicas para energias renovdveis: fator de competitividade
para energia edlica e siderurgia semi-integrada. 2006. Dissertagdo (Mestrado em Politica e Gestdo Ambiental)
— Centro de Desenvolvimento Sustentdvel, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2006. Disponivel em: <http://
bdtd.bce.unb.br/tedesimplificado/tde_busca/arquivo.php?codArquivo=678>. Acesso em: 29 mar. 2009.
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chamadas fontes energéticas limpas, nio representa apenas o anseio de integrantes
dos movimentos ambientalistas de hd duas ou trés décadas atrds, mas é o tnico
caminho vidvel para o desenvolvimento sustentdvel.

Razoavelmente conscientes da necessidade de se adotar posturas afirmativas
de combate ao aquecimento global e de se criar um modelo de desenvolvimento
econdmico mais compativel com a preservagao do meio ambiente, representantes
de oitenta e quatro paises do mundo firmaram, em 1997, o acordo internacional
que ficou conhecido como Protocolo de Kyoto®. Neste pacto foram estabelecidas
metas de redu¢do da emissao de diéxido de carbono e outros gases causadores do
efeito estufa pelos paises considerados os principais responsdveis pela polui¢ao
atmosférica mundial.

O referido Protocolo, reverenciado por representar um marco na interagao
entre diversos paises do mundo rumo ao reconhecimento de que o meio ambiente
¢ um bem universal, pode ser considerado, no entanto, bastante timido tanto no
que se refere as metas estabelecidas quanto aos resultados até agora alcancados.

A utilizagao de fontes energéticas nao carbonizadas esbarra em fatores
econdmicos pois, em 4mbito mundial, nao h4 ainda tecnologias que garantam
a disponibiliza¢ao de energia limpa suficiente, a pregos convidativos. Embora a
cada dia surjam novas pesquisas relacionadas a produgao de energia solar, edlica,
a partir de biocombustiveis, hidrélise da celulose, células de combustivel, entre
outras, sua aplicagao em larga escala ainda estd por vir.

Com a forte crise econémica mundial deflagrada em 2007, alguns paises
tendem a se afastar do cerne da questao que envolve a descarbonizagao das matrizes
energéticas. Preocupados em escapar dos efeitos ainda nio conhecidos, mas
certamente devastadores da crise, recorrem as velhas prdticas produtivas para tentar,
ao menor custo possivel, estimular o consumo e aquecer suas economias.

Em movimento oposto, no entanto, outros paises acenam com o
investimento em energia sustentdvel como alternativa de enfrentamento da crise.
Nos Estados Unidos, pais nao signatdrio do Protocolo de Kyoto, o pacote de
estimulo 4 economia aprovado no Congresso americano no inicio de 2009 prevé
gastos maiores em pesquisa, desenvolvimento e inovagao em energia alternativa
e renovdvel®.

No Brasil, o uso de fontes energéticas menos poluentes hd muito é realidade:
o pais foi pioneiro na utilizacdo do etanol como combustivel; investimentos
no uso do biodiesel crescem rapidamente; e a geragao de eletricidade se faz,
principalmente, por meio de usinas hidrelétricas que, embora também passiveis

8 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Protocolo de Kyoto. Kyoto, 1997. Disponivel em:
<htep://www.onu-brasil.org.br/doc_quioto.php>. Acesso em: 30 mar. 2009.

9 SIMOES, Janaina. Gases de efeito estufa. Inovagio Unicamp, Campinas, 2009. Disponivel em: <http://
www.inovacao.unicamp.br/report/noticias/index.php?cod=488>. Acesso em: 30 mar. 2009.
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de provocar danos ao meio ambiente, nao recorrem a queima de combustiveis
fésseis para a geragao de energia.

Paradoxalmente, o tltimo Plano Decenal de Expansao de Energia Elétrica
(2008-2017) prevé grande investimento em usinas termelétricas, o que pode elevar
em cento e setenta e dois por cento o nivel de emissao de gases que provocam o
efeito estufa.'’ H4, ainda, a previsao de cortes orcamentdrios no setor de Ciéncia
e Tecnologia, em fun¢ao da crise econdmica mundial.

A relevancia das agbes propostas e seus possiveis impactos ambientais sao
tao significativos que o Ministério Pablico Federal resolveu, diante da exiguidade
do prazo determinado pelo Ministério de Minas e Energia para andlise popular do
plano proposto, recomendar a dilatagao do referido prazo de consulta, a fim de
possibilitar aos demais 6rgaos puiblicos e a sociedade civil organizada que ofertem
comentdrios e sugestdes a politica energética do governo''.

A pronta atuagio do Ministério Publico traz a baila a discussao sobre
o papel do Estado Contemporaneo na persecugio dos principios da ordem
econdmica delineados no artigo 170 da Constitui¢ao Federal de 1988. No que
se refere A questao ambiental e 2 ordem econdmica, o comando constitucional
contido no artigo 170, em combina¢io com o que disciplina o artigo 225 revela,
no dizer de Lafayete Josué Petter'?, a op¢ao constitucional por um modelo de
desenvolvimento sustentdvel. Urge investigar, portanto, de que modo o Estado
deverd atuar para atingir o desiderato constitucional.

5. Gestao publica: um panorama geral

O texto constitucional brasileiro de 1988 permitiu que as politicas publicas
fossem descentralizadas, deixando que os Estados e Municipios participassem de forma
ativa das questoes ambientais nas esferas locais ou regionais, resultando em politicas
voltadas a realidade daquele Estado, ou seja, concebeu concretamente formas de
atuagio direta aos problemas ambientais vivenciados pelo determinado ente.

Nessa ordem, os entes federados vém adotando politicas publicas,
assumindo compromissos para a resolugiao de medidas assecuratdrias ao meio
ambiente. Destacam-se, no mesmo sentido, iniciativas internacionais de

10 ASSOCIAGCAO BRASILEIRA DE CONCESSIONARIAS DE ENERGIA ELETRICA. Férum ABCE.
Plano Decenal — a expansao da oferta e questdes ambientais. Que alternativas temos?: o evento. Dis-
ponivel em: <http://www.metodoeventos.com.br/forumplanodecenal/index.php?secao= evento>. Acesso
em: 30 mar. 2009.

11BRASIL. Ministério Ptblico Federal. Recomendagao n° 01/09 — 42 CCR/MPE, de 14 de janeiro de
2009. Disponivel em: <http://ccr4.pgr.mpf.gov.br/atuacao-do-mpf/recomendacoes/rec_01_2009_4ccr.
pdf>. Acesso em: 30 mar. 2009.

12 PETTER, Lafayete Josué. Principios constitucionais da ordem econdmica: o significado e o alcance
do art. 170 da Constitui¢ao Federal. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2005.
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organizagdes nio governamentais sem fins lucrativos, como a International
Council for Local Environment Initiatives (ICLEI). Atuando em parceria com
os governos locais em prol da sustentabilidade, estes organismos influenciam
positivamente na criagao de politicas e programas voltados 4 qualidade da vida
humana®.

O ICLEI estd presente no Brasil por meio do projeto 7The Cities for Climate
Protection (CCP) Campaign. Esta campanha ocorre em razao do efeito estufa,
melhor dizendo, de um desastre ambiental que vem crescendo assustadoramente.
Em combate as mudangas climdticas, estao sendo estudadas politicas publicas de
combate ao efeito estufa.

A mudanga climdtica consistiu em um dos temas principais do Férum
Econémico Mundial realizado em Davos na Suica, que teve inicio em 28 de
janeiro de 2009. Destaca-se que hd necessidade de um investimento anual no
minimo de US$ 515 bilhoes para a producao de energia limpa, caso contrdrio os
niveis de emissoes de diéxido de carbono serdo insustentdveis, consubstanciando
em um aumento de 2° C na temperatura global. Este investimento, conforme os
analistas, deve ser imediato e prolongado até o ano 2030'.

Como bem pondera Edis Milaré", o Principio XX da Politica Nacional
da Biodiversidade tem cardter integrado, descentralizado e participativo, uma
vez que todos terdo acesso aos beneficios gerados por estas agdes de gestao da
biodiversidade. Continuando, o autor ainda aborda o assunto dizendo que a
biodiversidade ¢ tida como um dos pontos nevrilgicos da questao ambiental,
constituindo-se em um risco global, em razao das condigbes climdticas que o
globo terrestre vem apresentando.

Em ambito nacional, nao se pode esquecer que, no Brasil, a Lei da
Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n. 6.938, de 31 de agosto de 1981)
foi um marco que acabou norteando e balizando as intervengdes do governo e
da iniciativa privada sobre o meio ambiente, porém deve-se reconhecer que ela
possui lacunas conceituais.

Com a promulga¢io da Constitui¢ao Federal de 1988, no entanto,
houve a constitucionalizagao da matéria ambiental, deixando claro que a agao
governamental tem o dever de implementar planos, programas e projetos que
tragam beneficios e a participagao de toda a coletividade.

13 MONZONI, Mario; BIDERMAN, Rachel; BETIOL, Luciana. Politicas ptblicas municipais em
mudangas climdticas e sustentabilidade empresarial. In: IX ENGEMA - Encontro Nacional sobre Gestao
Empresarial e Meio Ambiente, 9., 2007, Curitiba. Anais... Curitiba: UniCenp, 2007. Disponivel em:
<http://engema.up.edu.br/arquivos/engema/pdf/PAP0417.pdf>. Acesso em: 30 mar. 2009.

14 FORUM ECONOMICO MUNDIAL. Energia limpa precisa de investimento anual de US$ 515
bilhées, diz relatério. Folha online, Sao Paulo, 2009. Disponivel em: <http://www]1.folha.uol.com.br/fo-
lha/ambiente/ult10007u495976.shtml>. Acesso em: 31 mar. 2009.

15 MILARE, Edis. Direito do ambiente. 3. ed. rev. atual. e ampl. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2004.
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Mesmo assim, vé-se que o mundo, e em destaque a sociedade brasileira,
ainda estao alheios a sua vulnerabilidade quanto s mudangas climdticas futuras.
Desta forma, a gestao publica deve contemplar o conhecimento, informando a
toda coletividade sobre os riscos inerentes, conquanto é necessirio um grande
investimento 77 loco baseado em estudos concretos e ainda a avalia¢io destas
questdes na ordem da justica social.

6. Politicas ptblicas ambientais no Brasil

As politicas publicas sao, na verdade, agoes desencadeadas pelo Estado,
que podem ser nas esferas federal, estadual e municipal, visando sempre ao bem
comum da coletividade. Na maioria das vezes, estas agdes sao desenvolvidas em
parcerias com agbes nao governamentais e inclusive com a iniciativa privada.

No caso especifico, é dever do Estado trazer a lume a¢oes preventivas que
indiquem alternativas que resultarao em beneficios para a populacio do pais,
atendendo principalmente a4 camada dos hipossuficientes, geralmente os mais
afetados pelas questdes ambientais, como observado nas questdes das mudangas
climdticas.

As politicas puiblicas tém como objetivo designar normas de relagao social
que envolvam situagdes emergenciais para uma coletividade, buscando instituir
direitos e deveres tanto para o setor publico quanto para o privado, balizando de
forma clara o real papel da sociedade.

Estas politicas publicas, para Philippe Pomier Layrargues'®, podem
apresentar-se de forma autoritdria ou democrdtica, ou seja, se autoritdria, podem
ser derivadas de um poder burocrdtico vigente que tem como finalidade a criagao
de regras que mantenham determinadas aliancas politicas, ou, se democrdticas,
podem provir de verdadeiras necessidades sociais da coletividade.

As politicas publicas devem ser investidas de forga social sem privilegiar
determinados setores, observando a diversidade natural, social, politica e econdmica
da situagdo brasileira. O Brasil desenvolve politicas publicas relacionadas as
mudancas climdticas desde 1980. Primeiramente, seu objetivo visava tao s6
as alternativas no campo do petréleo e da economia de energia, porém, com a
presenga marcante dos efeitos climdticos, as aten¢des se voltaram para o clima.

Para alcancar os resultados necessdrios, hd que se rever o modelo de geracao
de energia, mediante o estimulo & pesquisa no campo das fontes energéticas
alternativas. Com a implementagao das politicas publicas voltadas & mitiga¢ao

16 LAYRARGUES, Philippe Pomier. A conjuntura da institucionalizagdo da Politica Nacional de Educacio
Ambiental. OLAM: Ciéncia e Tecnologia, Rio Claro, v. 2, n. 1, 2002. Disponivel em: <http://material.
nerea-investiga.org/publicacoes/user_35/FICH_PT_34.pdf>. Acesso em: 31 mar. 2009.
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das mudangas climdticas, estard registrada a contribui¢io da nagao brasileira na
redugdo das emissoes de gases de efeito estufa.

De qualquer forma, a politica publica ambiental pretendida seria
aquela que coligasse as vdrias formas da vida na sociedade, dando relevincia as
questdes sociais, politicas, econdmicas e ambientais e valorando todas as questoes
equitativamente. Afinal, de nada adiantariam todas as outras coisas sem o meio
ambiente equilibrado.

Sem ddvida, o programa ambiental deve tangenciar o principio
da sustentabilidade, por preservar a qualidade de vida da espécie humana,
considerando que as necessidades da presente geragao nao devem trazer prejuizo
para as geracoes futuras. Desta forma, os recursos naturais disponiveis em hipdtese
alguma devem ser consumidos de forma mais 4gil que a reposi¢ao ofertada pela
propria natureza.

E de se observar que a politica ambiental brasileira ainda nao estd sendo
abordada sob uma 6tica integrada com as demais dreas, que, por sua vez, possuem
politicas préprias que podem ser denominadas de setoriais, mas que visivelmente
causam impactos ambientais. Cita-se, na drea da sadde e de saneamento, a
questdo do esgoto descartado a céu aberto, problema comum enfrentado por
uma grande parte dos brasileiros, que influi negativamente no meio ambiente e,
consequentemente, na satude.

O Brasil possui uma larga dimensao de atributos na drea ambiental, sendo
reconhecido globalmente por se tratar de um pais de grandes biodiversidades, com
relevantes formagoes florestais, um expressivo sistema hidrico e um ecossistema que
comporta Floresta Amazdnica, Mata Atlantica, Cerrado, Caatinga e Pantanal.

Por incrivel que possa parecer, o Brasil, com tanta diversidade em recursos
naturais, jd se tornou destaque internacional por contribuir para o aquecimento
global e para as mudangas climdticas do planeta. Esta notéria participagao negativa
estd associada ao desmatamento e a alteragao de dreas florestais para a exploragao
desmedida da agropecudria.

Rubens Born, Mark Lutes e Délcio Rodrigues'” afirmam que o Brasil
participou de forma ativa nas negociagoes da ONU quanto 2 mudanga do clima
e do Protocolo de Kyoto. Destarte, o pafs precisa ter uma Politica Nacional
para Mudanga de Clima, dando cumprimento aos compromissos firmados
internacionalmente, ratificados pelo Congresso Nacional.

E crucial que se observe que tal situagio ¢ urgente, pois o resultado
desta implementagao de politicas publicas demanda muito tempo, uma vez que

17 BORN, Rubens; LUTES; Mark; RODRIGUES, Délcio. A importincia de politica publica e de iniciativas
do Brasil para o fortalecimento da Conveng¢iao da ONU sobre mudanga de clima. Leituras Cotidianas, v.
1, n. 115, 2004. Disponivel em: <http://br.geocities.com/mcrost00/20041220a_a_ importancia_de_po-
litica_publica_e_de_iniciativas_do_brasil_para_o_fortalecimento_da_convencao_da_onu_sobre_mudan-
ca_de_clima.htm>. Acesso em: 31 mar. 2009.
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o tempo da natureza ¢ dissociado do tempo do homem, lembrando ainda que
se vivencia, atualmente, o primeiro periodo do Protocolo, que tem vigéncia de
2008 a 2012.

Para esses autores, o governo brasileiro tem que apresentar uma postura
“lider” e ativa frente aos principios destacados pela Convengao. Nao se pode, ainda,
deixar de preparar o pais para os préximos periodos, observando a prevengao, a
mitigacao e a reversao de causas que resultam em impactos ambientais.

7. A tributagao como instrumento de atua¢ao estatal na ordem
econdmico-ambiental

E pacifico que incumbe ao Estado intervir na esfera econémica para
atingir, entre outros objetivos, a qualidade ambiental. E poderd fazé-lo por
diferentes meios: edigao de normas reguladoras; fiscalizagio do cumprimento
e efetividade das referidas normas; concessao de financiamento publico a certas
atividades; tributagio como instrumento de promogao do desenvolvimento
sustentdvel.

Para Heleno Taveira T6rres'®, a utilizagao dos tributos como instrumento
de atuagio do Estado na ordem econdmico-ambiental nao deve causar surpresa,
uma vez que “[...] nao se trata de qualquer novidade o recurso a tributos com fins
extrafiscais [...] desde priscas épocas o tributo vem sendo utilizado para prdticas
de tal natureza”.

E a tributagao extrafiscal, portanto, importante instrumento de indugao
de que pode e deve o Estado se valer para, intervindo na ordem econdmica,
conciliar desenvolvimento econémico e preservagao ambiental.

De duas maneiras pode ser exercida esta intervengao tributdria por
indugio: mediante a concessao de incentivos ou estimulos e mediante a instituigao
de desestimulos fiscais, ou proibigoes. No primeiro caso, é comum a concessao de
isencoes, redug¢oes da base de cdlculo, subsidios ou quaisquer outras modalidades
de beneficios fiscais. Para a inibigao de condutas, a instituigao de desestimulos
consiste basicamente na imposi¢ao de carga tributdria elevada para certas condutas
tipicas, que se busca inibir.

Para Luis Eduardo Schoueri'’, dentre as diversas formas de atua¢ao estatal
na ordem econdmica sobressai a tributa¢ao, razao pela qual o autor conclui que
“[...] as normas tributdrias indutoras, longe de serem uma exce¢io, surgem em

18 TORRES, Heleno Taveira. Da relagdo entre competéncias constitucionais tributdria e ambiental: os
limites dos chamados “tributos ambientais”. In: TORRES, Heleno Taveira (Org.). Direito tributdrio
ambiental. Sio Paulo: Malheiros, 2005, p. 97.

19 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributdrias indutoras e interven¢ao econémica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 87.
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obediéncia ao preceito constitucional da atuagdo positiva do Estado”. Tratando
especificamente da defesa do meio ambiente, o autor salienta ser este campo fértil
para o emprego de normas tributdrias indutoras.

Para a inibi¢dao de comportamentos prejudiciais ao meio ambiente, pode
o legislador, no exercicio da competéncia tributdria extrafiscal, desestimular as
prdticas econdmicas que afetem negativamente o meio ambiente através do
agravamento da tributagdo, aumentando, por exemplo, aliquotas de tributos
que gravam a produgio e o comércio de produtos ecologicamente incorretos.
Tal pritica se justifica, juridicamente, porquanto, segundo Lidia Maria Lopes

Rodrigues Ribas:

Com a agrava¢do do tributo, a politica fiscal se associa a politica
ambiental, estabelecendo a possibilidade de se afastar, modificar
ou até inviabilizar atividades degradadoras do ambiente e, por isso,
contrdrias ao interesse publico, assim como o abrandamento da
tributagdo estimula atividades convenientes 2 comunidade®.

Insta destacar, no entanto, a adverténcia feita por Roberto Ferraz*!,
no sentido de distinguir a imposi¢ao tributdria onerosa sobre a conduta
ambientalmente indesejdvel, porém licita, da aplicagio de multa pecunidria
pela prdtica de ilicito. A primeira, conhecida como tributagao ambiental, tem
como pressuposto o fato de que todas as atividades econdmicas que comportam
a hipétese de incidéncia de um tributo ambiental sao licitas, pois que a esséncia
do tributo é incompativel com qualquer forma de san¢ao. A fungao da tributagao
ambiental, portanto, ¢ meramente orientadora, nunca sancionatdria.

O agravamento da tributagio com vistas a coibir prdticas indesejadas, no
entanto, nem sempre surte o efeito almejado pelo legislador. Isto ocorre quando
o0 agente econdmico que incorre em prética ambientalmente desaconselhdvel
sente-se legitimado a prosseguir com o mesmo modo de exploragao ambiental
porque economicamente capaz de arcar com o dnus da tributagao. Importante
também lembrar que certos danos ambientais sao irreversiveis, o que invalida a
tributagao ambiental quando da ocorréncia dos referidos danos. Sua utilizagao,
portanto, embora legitima, deve ser sopesada com critério.

Para muitos autores, mais adequada que a utiliza¢ao da tributagao agravada
¢ a indugio de comportamentos positivos por meio de normas tributdrias de
incentivo. O raciocinio, segundo o) qual a técnica da recompensa positiva surte

20 RIBAS, Lidia Maria Lopes Rodrigues. Defesa ambiental: utilizagio de instrumentos tributdrios. In:
TORRES, Heleno Taveira (Org.). Direito tributdrio ambiental. Sio Paulo: Malheiros, 2005, p. 686.
21 FERRAZ, Roberto. Tributagiao ambientalmente orientada e as espécies tributdrias no Brasil. In: TORRES,
Heleno Taveira (Org.). Direito tributdrio ambiental. Sio Paulo: Malheiros, 2005, p. 333-353.
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melhor efeito do que a utilizagao de medidas repressivas, ¢ assim expresso por
Lafayete Josué Petter*:

[...] a adogao de uma politica legislativa do tipo premial ¢ desde
logo percebida pelo agente econémico, traduzindo um benfazejo
ambiente de seguranga juridica pelo exato equacionamento das
consequéncias fiscais advindas das decisdes que tomar. Nesse senti-
do, comportamentos econdmicos sécio-ambientalmente desejados
devem ser antecipados em normas de cardter premial, havendo um
direcionamento da atividade econdmica nio de forma autoritdria e
arbitrdria, mas com a cumplicidade do mercado, o que é significativo
do ponto de vista eficacial.

Acredita-se, no entanto, que a tributagio extrafiscal ¢ legitima tanto
quando busca coibir condutas indesejdveis quanto nos casos em que, aplicada
de modo a abrandar as exigéncias fiscais, estimula a adogao de comportamentos
que se compatibilizam com as diretrizes constitucionais. A op¢ao por esta ou
aquela politica tributdria dependerd da andlise do caso concreto e da finalidade
a que busca atingir.

8. Normas tributdrias indutoras e descarbonizag¢ao

Pode-se afirmar que a tributagdo extrafiscal jd ¢ largamente empregada
no Brasil, sobretudo em relagao aos tributos que gravam o comércio exterior,
com vistas & manutengao do equilibrio da balan¢a comercial. Segundo André
Elali*, também no que concerne ao desenvolvimento econémico sustentdvel tem
aumentado no Brasil, a cada dia, a forca dos estimulos de natureza tributdria.

Acredita-se, no entanto, que o mecanismo ainda seja subutilizado no
campo do Direito Ambiental, sendo sua aplicagao na 4rea energética incipiente.
Sendo assim, embora seja possivel citar alguns beneficios fiscais destinados a
estimular a produg¢ao e o consumo de energia livre de carbono, as concessoes
isoladas de incentivos nao chegam a induzir comportamentos ou alterar velhos
hdbitos.

Em tramita¢ao no Congresso Nacional desde 2007, o Projeto de Lei
n. 305/2007, de autoria do senador Serys Slhssarenko, prevé a redugao, a zero,
das aliquotas do Programa de Integragio Social (PIS) e Contribui¢io para o
Financiamento da Seguridade Social (COFINS) incidentes sobre a receita bruta

22 PETTER, 2005, p. 248.
23 ELALI, André. Tributagdo e regulagio econdémica: um exame da tributagio como instrumento de
regulagdo econdmica na busca da redugio das desigualdades regionais. Sao Paulo: M, 2007.

193 | ARGUMENTUM - Revista de Direito n. 10, p. 179-197, 2009 - UNIMAR



Paula Duarte Ferreira Maidana e Cassandra Libel Esteves Barbosa Boggi

decorrente da venda, no mercado interno, de células solares fotovoltaicas, usadas
para captar a energia solar e promover o aquecimento de dgua.

Ainda no campo da energia solar, merece destaque a isengao do Imposto
sobre a Circula¢ao de Mercadorias e Servigos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal (ICMS), da competéncia dos Estados, veiculada por meio do
Convénio ICMS n. 101/1997, relativamente as operagoes praticadas com
aquecedores solares, bem como seus componentes.

No setor de biocombustiveis, tecnologia em que o Brasil foi pioneiro,
s3o ainda pequenas as diferengas tributdrias em relagao aos combustiveis fdsseis.
Pode-se citar, nesta drea, a edi¢do da Lei n. 11.727, de 23 de junho de 2008,
fruto da conversao da Medida Proviséria n. 413, de 3 de janeiro de 2008. A lei
traz a perspectiva de simplificagao na tributagdo incidente sobre a produgio e
comercializa¢ao do etanol, mas a carga tributdria ¢ mantida.

Também a tributagao incidente sobre a industrializa¢ao de veiculos é
ligeiramente diferente em razao do combustivel utilizado, com tratamento mais
benéfico para os veiculos movidos a dlcool, assim como para os chamados flexpower
(movidos a dlcool ou gasolina). A variagao de aliquotas do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI), no entanto, nao passa de um ponto percentual.

Como visto, as medidas adotadas sao poucas e desprovidas de conteddo
realmente indutor de comportamentos, nao cumprindo, desta feita, o papel de
estimular a pesquisa e o desenvolvimento de novas tecnologias, ou a utilizagao
em larga escala de matrizes energéticas descarbonizadas.

Esta realidade reflete a inexisténcia de politicas publicas claras e demonstra
que, ao contrdrio do que se afirma na grande imprensa e na contramao de
compromissos jd assumidos perante a comunidade internacional, o governo
brasileiro ainda nao fez uma opgao clara pela descarbonizagao da economia.

9. Consideragoes finais

O meio ambiente tem papel fundamental para a existéncia da vida,
devendo ser equilibrado e sauddvel, atendendo aos direitos humanos fundamentais.
A Conferéncia em Estocolmo, em nivel mundial, estabeleceu principios que
firmaram obrigacoes e responsabilidade para 0 homem e para o Estado. No mesmo
sentido, no Brasil, tem-se a Constitui¢ao Federal de 1988. Em razio do meio
ambiente ser um bem da humanidade, os Estados devem firmar responsabilidades
internacionais.

O crescimento econémico vem causando impactos de larga dimensao no
meio ambiente. Na atualidade busca-se o desenvolvimento econdmico sustentdvel,
pois a preservacao ambiental garante o direito a vida, atendendo, assim, aos
preceitos constitucionais vigentes relacionados a dignidade da pessoa humana.
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A participagao do diéxido de carbono (CO,) no efeito estufa é inegdvel,
sendo a descarboniza¢ao um verdadeiro instrumento para se atingir o equilibrio
climdtico, mediante o emprego de fontes energéticas limpas. Insta destacar que
o Protocolo de Kyoto estabeleceu metas para a redugao de gases causadores do
efeito estufa, porém os investimentos estao aquém, devido a crise econdmica
mundial.

Em uma visao geral, a gestao publica necessita da participagao efetiva
da sociedade; no entanto cabe ao Estado designar a¢bes preventivas, lembrando
ainda que as politicas publicas devem ser investidas de forca social. Infelizmente,
no Brasil as politicas voltadas a descarbonizagao da matriz energética nao sao
integradas com outras dreas, dificultando a prépria eficicia da gestao publica.

Outro instrumento relevante de atuagdo ¢ a tributagio, que pode ser
utilizada para induzir ou desestimular comportamentos, uma vez que sua fungio
nao se resume a arrecadatdria. Nesta Gtica, a tributagio visa inibir a exploragao de
atividades que tragam prejuizo ao meio ambiente e estimular comportamentos
orientados a sua protegao.

A legislacao brasileira prevé alguns casos de incentivo a preservacao do
meio ambiente através da descarbonizagio. Destacam-se a isen¢ao do ICMS nas
operagdes que envolvem aquecedores solares e seus componentes; a redugao do IPI
para os veiculos a dlcool, bem como a simplificagao dos deveres instrumentais a
serem cumpridos na cadeia produtiva do etanol. As medidas adotadas, no entanto,
nao passam de concessoes isoladas que demonstram a inexisténcia de uma politica
fiscal voltada a descarbonizagao.
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Resumo

Trata-se das formas de extrafiscalidade ambiental no 4mbito municipal.
Inicia-se pelo estudo do meio ambiente tendo como enfoque o desenvol-
vimento sustentdvel. Apds, introduz-se a temdtica na 4rea do direito tribu-
tdrio, considerando a extrafiscalidade como forma de politica de prote¢io
ambiental. Faz-se o estudo da competéncia municipal mencionando a Lei
de Responsabilidade Fiscal e o Estatuto da Cidade como meios de viabilizar
os beneficios fiscais municipais. Por fim, conclui-se pela importincia do
Municipio em implementar as politicas publicas ambientais em conjunto
com os Estados-membros, Distrito Federal e Unizo.

Palavras-chave: meio ambiente; desenvolvimento sustentdvel; extrafiscali-
dade; tributagao ambiental municipal.

Abstract

On the assumption that the healthy and balanced environment is regarded
as a fundamental human right by the 1988 Federal Constitution, as well as
that it stands as a guiding principle of the economic order, this paper deals
with the use of energy matrix associated with the emission of gases causing
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the greenhouse effect and its impacts on the environment. The analysis
of the carbonized energetic pattern concerns the paradigm of economic
development that is constitutionally enshrined — sustainable development
— which makes environmental protection compatible with the needs of
economic rationality. In the field of energy generation and use, the idea
of sustainable development is associated with economy decarbonization.
Due to the relevance of the environmental juridical good, it is the State’s
responsibility to intervene in the economy by adopting public policies
aimed at environmental preservation. Among the legal instruments that
can be used to intervene in the economy, there are: extra fiscal taxation, as
a legitimate means of inducing behavior. It will therefore be analyzed how
the instruments related to taxation have been used in Brazil in relation to
the different available energetic sources and the pertinence of adopting a
tax policy aimed at the development of new technologies which allow the
large scale use of decarbonized energetic matrix.

Keywords: decarbonization; environment; tax policies.

1. Introdugao

O Meio Ambiente é considerado, atualmente, uma grande preocupagao
do Poder Publico, por ser recente a publicizacao da necessidade de preservagao
ambiental e pela dificuldade de inserir politicas publicas voltadas a protecao
ambiental em um sistema econ6émico j4 estruturado.

A utilizagao do direito tributdrio, através da extrafiscalidade, como meio
de atingir a sociedade, incentivando a mudang¢a de comportamento para tudo
aquilo que seja “ambientalmente correto”, demonstra-se eficaz.

No contexto, surge o Municipio como um importante aplicador da
extraficalidade ambiental, através da competéncia tributdria e ambiental que a
Constitui¢ao Federal de 1988 lhe confere, e por ser, dentre os entes federados, o
que possui maior proximidade com a sociedade, sabendo identificar objetivamente
as necessidades publicas, que so diferentes em cada localidade.

2. Considerag¢oes sobre o meio ambiente

O Século XX foi marcado por um excessivo progresso industrial e
econémico. Em nome deste progresso, exploraram-se predatoriamente os recursos
naturais, renovdveis ou nio, sendo gerada uma grande quantidade de residuos,
que foram liberados a natureza.

Porém, 2 medida que as tecnologias foram evoluindo, o Homem percebeu
que a finitude dos recursos naturais tendiam a ameagar o progresso econémico,
e assim sugiram as preocupagdes ambientais.
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Em 1972, diversos paises, dentre eles o Brasil, se reuniram para a
Conferéncia das Na¢oes Unidas de Estocolmo para discutir as questdes ambientais,
elaborando a Declaragio do Meio Ambiente. O Brasil defendeu o crescimento
econdmico a qualquer custo, pois os paises ricos j4 “tendo atingido a pujanga
industrial com o uso predatério dos recursos naturais, queriam agora retardar e
encarecer a industrializagao dos paises subdesenvolvidos, impondo-lhes complexas
exigéncias de controle ambiental.” Se todos desacelerassem a economia em prol
da conservagao ambiental, a desigualdade entre eles iria se perpetuar.

Apesar disso a participagao na Conferéncia estimulou as politicas
ambientais no pais, sendo que, mais tarde, foi criada a Lei Federal n. 6938 de 31
de agosto de 1981, dispondo sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente.

Nao obstante, a Constitui¢ao de 1988, foi a primeira entre as constitui¢oes
brasileiras que se preocupou com o Meio Ambiente de maneira especifica e global,
tratando-o como direito fundamental, integrando a tutela do meio ambiente
como direito a qualidade de vida.

3. Consideragoes sobre o crescimento e desenvolvimento
econdmico sustentdvel

Crescimento econdmico em si é um conceito ultrapassado, em que se
pressupde um comportamento voltado somente ao lucro e 2 quantidade, sem uma
preocupagio social ou ambiental. Atualmente o que se busca é o desenvolvimento
econdmico, sendo este entendido como um estado de equilibrio na produgao,
distribui¢ao e consumo de riquezas entre a populagio, tanto que a concepgio
de “Estado desenvolvido é marcado pela estrutura harmoénica entre o padrao de
modernizacio e a prote¢ao dos valores coletivos™.

A Constituigao Federal de 1988 trata de desenvolvimento nacional como
objetivo da Republica Federativa do Brasil, conforme art. 3°, II. Desta forma nota-
se que existe uma preocupagio constitucional em buscar crescimento econémico
calcado no respeito a direitos do meio ambiente, de consumidor e do trabalho,
entre outros.

No caso do direito ambiental, os particulares sentem-se prejudicados
com as limitagdes e restri¢des impostas a sua atividade econdémica em prol da
protegao ambiental. Os setores da economia que até entao s6 visaram o lucro e
produtividade, sem uma responsabilidade de conserva¢ao ambiental, s3o agora,
por politicas pablicas, obrigados a uma mudanga comportamental. Edis Milaré
observa que:

1 MILARE, Edis. Direito do ambiente. Sio Paulo: RT, 2000, p.272.
2 ELALIL André. Incentivos fiscais, neutralidade da tributagio e desenvolvimento econémico: a questio
das desigualdades regionais e sociais. [...] p. 45.
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O crescimento econdmico, calcado na mutilagio do mundo natural
e na imprevisao de funestas consequéncias, 2 falta de doutrina filo-
s6fica e ordenamento juridico capazes de direcionar corretamente os
rumos desse mesmo crescimento, acabou por criar um antagonismo
entre desenvolvimento socioeconémico e preservagao da qualidade
ambiental®.

Ainda, a Constituigao Federal, no art. 170, VI, pondera que a ordem
econdmica deve observar, dentre alguns principios, o da “defesa do meio ambiente,
inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos
produtos e servigos e de seus processos de elaboragdo e prestagao”. Portanto, é
assegurado constitucionalmente o respeito ao Meio Ambiente em qualquer forma
de exploragao econdmica.

José Afonso da Silva pondera a questao de forma objetiva, pois considera
0 Meio Ambiente no ordenamento juridico brasileiro “fator preponderante, que
hd de estar acima de quaisquer outras considera¢des como as de desenvolvimento,
como as de respeito ao direito de propriedade, como as de iniciativa privada™.

A ideia de desenvolvimento sustentdvel foi difundida no Brasil a partir
da ECO 92, Conferéncia sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento realizada no
Rio de Janeiro em 1992, que o definiu como meta a ser cumprida pelos paises
participantes. Estipulou que os tributos ambientais deveriam atingir as seguintes
finalidades: eficiéncia ambiental; eficiéncia econdmica; simplicidade administrativa
e repercussao econdmica positiva.

A Comissao Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento conceitua
desenvolvimento sustentdvel como sendo “aquele que atende as necessidades do
presente sem comprometer a possibilidade de as geragdes futuras atenderem a
suas proprias necessidades™.

Elevado a categoria de principio pela doutrina majoritdria, o
desenvolvimento sustentdvel se alia ao principio do ambiente ecologicamente
equilibrado, implicando que tanto a sociedade atual como as futuras geracoes
tém direito a0 meio ambiente sauddvel.

Assim deve o Poder Publico, conjuntamente com a sociedade, através de
suas politicas, buscar meios eficazes para incentivar comportamentos pela iniciativa
privada que preservem o meio ambiente sem causar prejuizos financeiros, a fim
de atingir o desenvolvimento econdmico sustentdvel.

3 MILARE, Edis. Direito do Ambiente. Sio Paulo: RT, 2000, p. 106.
4 SILVA, José Afonso. Direito Ambiental Constitucional. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p.70.
5 MILARE, Edis. Direito do Ambiente. Sio Paulo: RT, 2000, p. 106.
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4. Do sistema tributdrio nacional e da competéncia tributdria
ambiental municipal

O Sistema Tributdrio Nacional, com as diretrizes definidas na CF/88, tem
como finalidade determinar regras de tributagio para a obtenc¢ao de recursos que
financiem a concretizagao dos fins estatais. O art. 145 CF assim determina:

Art. 145. A Unido, Estados, Distrito Federal e os Municipios podero
instituir os seguintes tributos:

I- impostos;

I1- taxas, em razdo do poder de policia ou pela utilizagdo, efetiva ou
potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao
contribuinte ou postos a sua disposi¢ao;

III- contribui¢bes de melhoria, decorrente de obras publicas.

Mais adiante, o art. 156 determina ser de competéncia municipal os
Impostos de propriedade predial e territorial urbana (IPTU), de transmissao
inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens iméveis [...] (ITBI), e de
servicos de qualquer natureza (ISS).

Resta salientar que a competéncia dos entes federados em matéria
tributdria é caracterizada pela privatividade, indelegabilidade, incaducabilidade,
inalterabilidade, irrenunciabilidade e, por fim, pela facultatividade de exercicio®,
ou seja, o Municipio exerce a competéncia quando desejar. E por meio desta
tltima caracteristica que se fomentam os beneficios fiscais voltados a prote¢io
ambiental.

Quanto a competéncia ambiental, a autonomia dos entes federados,
expressa no art. 18 CF, pressupde a “existéncia de 6rgaos governamentais préprios
e posse de competéncias exclusivas™. A competéncia municipal em relagao ao
meio ambiente vem expressa nos art. 23, incisos III, IV, VI e VII da CFE Trata-se
de competéncia comum aos Estados, Distrito Federal e Unido, ou seja, aquela
que “diz respeito a prestagao dos servigos referentes aquelas matérias, 4 tomada
de providéncias para a sua realizagao™.

6 FERREIRA, Renata Marques; FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Direito ambiental tributdrio. Sao
Paulo: Saraiva, 2005, p. 44-48.

7 SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 4.ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 71.

8 Idem, ibidem, p. 77.
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A legislagao ambiental, conforme dispoe a CF no art. 24, fica a cargo dos
Estados, do Distrito Federal e da Unido. Com isso, o Municipio fica adstrito ao
campo da aplicagdo das leis protetivas.

Ainda no tocante a politicas de preservagao do Meio Ambiente, o
Municipio possui as seguintes competéncias: legislar sobre assuntos de interesse
local (art. 30, I CF); suplementar a legislagao federal e estadual em relagao a
matéria (art. 30, II CF); promover o adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagio do solo urbano
(art. 30, VIII); promover a prote¢ao do patriménio histérico cultural local (art.
30, IX CF).

O Municipio, como ente federativo, demonstra papel decisivo na
efetivagio das politicas ambientais, justamente pela individualidade local que
cada um deles apresenta no cendrio nacional.

No entanto, as politicas ptblicas ambientais devem ser um conjunto de
agoes coordenadas do Poder Publico nas esferas federais, estaduais e municipais,
pois entdo os problemas ambientais no respeitam os limites politicos e geograficos
definidos pelo Homem. Nada adianta que um Municipio preserve os recursos
naturais se o Municipio vizinho nio o faz, pois um rio ou uma floresta nao se
limitam & imposi¢ao da divisao humana.

O que importa ¢ aliar a competéncia tributdria com a competéncia
ambiental dos Municipios a fim de implantar politicas pablicas que visem a

prote¢ao ambiental.

5. A extrafiscalidade como indutora de comportamento
de protecao ambiental

Com o surgimento do Estado Social difundiu-se a concep¢ao de normas
que provocassem no cidadao a participagao na sociedade, através de técnica
promocional, incentivo e sangbes positivas’. Isto posto, a politica tributdria
demonstrou-se um meio vidvel para efetivar tal técnica, através de estimulos
fiscais.

Deste modo, o tributo passou a ter outras caracteristicas além de
financeiras, ou seja, o direito tributdrio passou a compatibilizar os interesses
financeiros com os sociais, demonstrando-se ttil para direcionar politicas publicas
que viabilizam, no caso, o desenvolvimento sustentdvel.

Margal Justen Filho defende que:

9 SEBASTIAO, Simone Martins. Tributo Ambiental. Curitiba: Jurud, 2008, p-65.
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O direito tributdrio nao é apenas um conjunto de normas repressivas
da atuagio estatal, mas apresenta uma fungdo promocional, para
utilizar o pensamento de Bobbio. Apenas através da conjugacio e
efetivacio de suas diversas fungoes é que se realizardo os designios
constitucionais e nos aproximaremos da sociedade mais justa que
nos comprometemos a produzir'’.

O tributo entao ultrapassard sua caracteristica fiscal, meramente
arrecadatdria a fim de suprir os cofres publicos, para atuar com viés promocional
por meio da extrafiscalidade.

Observa Marcus de Freitas Gouvéa:

“O Estado tributa com vistas a auferir receitas, ¢ assim a suprema-
cia do interesse publico consubstancia o principio da fiscalidade;
quando se apreciam objetivos outros, que se afastam da pura
arrecadacdo, apresenta-se a extrafiscalidade”'!. Para ele a norma
serd extrafiscal quando buscar os valores constitucionais, sendo
que “a fiscalidade e extrafiscalidade sao necessariamente aplicadas
a0 mesmo tempo’ %

A extrafiscalidade apresenta-se, portanto, como meio de induzir o
comportamento dos contribuintes, estimulando-os ou desestimulando-os a
praticar determinadas condutas de acordo com objetivos sociais, politicos e
econdmicos do Estado. E através de incentivos fiscais ou desestimulos, diminuindo
ou aumentando a carga tributdria que o Poder Piblico maneja o comportamento
do contribuinte.

Resta claro que nio se trata, no caso de desestimulo, de condutas ilicitas,
mas apenas condutas que o Estado, naquele momento, julga inconvenientes ou
inoportunas de se realizar. Roque Ant6nio Carraza se manifesta da seguinte forma
sobre o tema:

Por meio de incentivos fiscais, a pessoa politica tributante estimula
os contribuintes a fazerem algo que a ordem juridica considera
conveniente, interessante ou oportuno [...]. Este é o objetivo alcan-
cado por intermédio da diminuicio ou, até, da supressao da carga
tributdria [...]

10 JUSTEN FILHO, Margal. /Sistema Constitucional Tributdrio: uma aproximagio ideoldgica./Revista
da Faculdade de Direito da UFPR, Curitiba, v. 30, n., 1998. Disponivel em: <www.ser.ufpr.br/direito>.
Acesso em: 17 ago. 2009.

11 GOUVEA, Marcus de Freitas. A extrafiscalidade no direito tributdrio. Belo Horizonte: Del Rey,
2006, p. 43.

12 Idem, ibidem, p. 47.
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[...] aextrafiscalidade também se manifesta por meio de desestimulos
fiscais, que induzem os contribuintes a nao assumirem condutas
que, embora licitas, sao havidas por impréprias, sob os aspectos
politico, econdémico e social. Este objetivo ¢ alcancado por meio da

exacerbagio da carga tributdria [...]".

Convém ressaltar que nao se poderia falar em condutas ilicitas para o
caso de tributo, pois este, em sua prépria defini¢ao se atém a ato licito, conforme
Art. 3° do CTN: “Tributo é toda prestagao pecunidria compulséria [...] que nao
constitua sangao por ato ilicito [...].” Assim a extrafiscalidade ambiental nio
se inseriria no quadro de puni¢ao a poluicao e degradagao ambiental, e sim no
aspecto de incentivos a condutas que beneficiassem o meio ambiente.

E ainda, na extrafiscalidade, ao contrdrio da fiscalidade, o principio da
capacidade contributiva deixa de ser aplicado, jd4 que “nas iseng¢des e demais
beneficios fiscais os destinatdrios nio sao avaliados pela demonstracao de riqueza,
e sim, pela capacidade de melhor colaborar com a politica de desenvolvimento
econdmico-social proposta, ou por possuir mérito econémico-social”!“.

Para cada espécie tributdria é necessdrio analisar o cabimento da
extrafiscalidade ambiental. O imposto, que nao possui cardter vinculatério,
demonstra-se um aliado pois, a0 nao possuir uma destinagao especifica, pode atuar
plenamente a favor de incentivos fiscais que viabilizem a preserva¢ao ambiental.
Apesar disso, Thais Bernardes Maganhini defende que o imposto “nao tem relagao
com nenhuma atividade estatal especifica relativa ao contribuinte””, nao devendo
ser vinculado 4 finalidade de prote¢ao ambiental.

Cldudia Dias Soares, tendo em vista a viabilidade de imposto ambiental,
o classifica em duas modalidades: em sentido préprio ou impréprio. No primeiro,
visaria & preven¢ao ambiental sendo utilizado para implementagao de diminui¢ao
do impacto ambiental; no segundo, seria uma forma de recuperar o ambiente
degradado e indenizar as populagoes prejudicadas pela poluicao’®.

As taxas mostram-se outro meio vidvel de aplicacao da extrafiscalidade
ambiental, pois, apesar de “regidas também (embora secundariamente) pelo
principio da capacidade contributiva, demonstram natureza preponderante, mas

13 CARRAZA, Roque Antdnio. Curso de direito constitucional tributdrio. 17. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2002, p.729-730.

14 RODRIGUES, Juliano José. /A extrafiscalidade tributdria para o imposto sobre servico como
instrumento de desenvolvimento municipal./Disponivel em: <http: /www.idtl.com.br>. Acesso em: 24
jul. 2009.

15 MAGANHINI, Thais Bernardes. /Extrafiscalidade ambiental: um instrumento de compatibilizacio
entre o desenvolvimento econdmico e o meio ambiente./ <www.unimar.br/pos/trabalhos>. Acesso em: 24
de julho de 2009.

16 SOARES, Cl4udia Dias. O imposto ambiental: direito fiscal do ambiente. Coimbra: Almedina, 2002,
p- 12-15.
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nio exclusivamente, remuneratéria”’. Assim pode o legislador institui-las para

desestimular determinados comportamentos que prejudiquem o meio ambiente.
p q judiq

Misabel Abreu Machado Derzi assim considera:

Assim, as taxas fundadas no exercicio regular do poder de policia
devem ser entendidas, em primeiro lugar, aquelas com finalidade
extrafiscal, como a de impedir ou restringir atividades que ameacem
o interesse da comunidade. Em segundo lugar, as taxas para custear
servi¢os com esta finalidade.

De qualquer modo, calcadas ou nao, no poder de policia, taxas se
devem revestir sempre do cardter de contraprestagio inerente a essa
espécie de tributo'®.

Thais Bernandes Maganhini assevera que as taxas, quando possuem como
fato gerador o exercicio pelo contribuinte de atividades poluidoras ou a utilizagao
de recursos naturais e nao uma atividade do Estado, tornam-se inconstitucional,
havendo inclusive posicionamento do STF nesse sentido®.

J4 as contribui¢oes de melhoria, contribuigbes especiais e empréstimos
compulsérios, ndo permitem a aplicabilidade de extrafiscalidade ambiental.
A primeira porque é uma contraprestagao de valorizagao do imével por obra
publica; a segunda porque sua arrecadagao tem destinagao especifica, sendo que
a Unica possibilidade seria a criagao de uma contribui¢ao especial com finalidades
ambientais, o que nao englobaria a extrafiscalidade; a dltima, também por conta
de sua contraprestagao ao Estado.

Apesar disso, Regina Helena Costa considera que todos os tributos podem
atuar como meios de extrafiscalidade ambiental, “onerando mais, por exemplo,
na taxa de limpeza a empresa que polua mais, ou criando beneficios para os que
poluam menos™.

Os beneficios fiscais, duramente criticados em razio de elevarem a
carga tributdria e no apresentarem um efetivo controle, quando em termos de
preservagao ambiental, mostram-se diferenciados, pois “parece causar sensagao
de justi¢a o beneficio concedido ao contribuinte que se propde a preservar o
meio ambiente. Demais disso, o principio do poluidor pagador, que orienta a

17 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributdrio. Rio de Janeiro: Renovar, 1995,
p. 635.

18 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributdrio brasileiro. 11. ed., atualizado Misabel Abreu Machado Derzi.
Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 561.

19 MAGANHINI, Thais Bernardes. /Extrafiscalidade Ambiental: um instrumento de compatibiliza¢io
entre o desenvolvimento econdmico ¢ o meio ambiente./ <www.unimar.br/pos/trabalhos>. Acesso em: 24
jul.2009.

20 GOUVEA, Marcus de Freitas. A extrafiscalidade no direito ambiental. Belo Horizonte: Del Rey,
2006, p.106.
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elevagdo da carga tributdria a contribuintes poluidores, pode compensar a menor

arrecadagdo provocada pelo beneficio ambiental”*'.

Diante do exposto parece ser a aplicagio da extrafiscalidade um meio
eficiente de concretizar politicas publicas ambientais, aliando a tributagao com a
preservacao do meio ambiente.

6. As possibilidades de extrafiscalidade no 4mbito municipal

O Imposto sobre Propriedade Urbana (IPTU), entao de competéncia
tributdria municipal, demonstra-se como ferramenta para a aplicagao da
extrafiscalidade ambiental, haja vista a previsao constitucional de progressividade
da aliquota (§ 1° do art. 156 da CF) e da obrigatoriedade do imével urbano em
atender a funcao social da propriedade (art. 182 §§ 2° ¢ 4° CF).

Os dispositivos mencionados autorizam o Poder Publico a coagir o
proprietdrio a fazer o uso adequado de seu imdével urbano, respeitando o Plano
Diretor vigente, sob pena de perder o direito de propriedade. E nesse contexto
que o Municipio aplica sua politica ambiental, pois cria seu Plano Diretor tendo
em vista a preservagio do Meio Ambiente, de acordo com sua necessidade
individual.

Nesse sentido assevera Melissa Follman:

[...] o Municipio detém o poder-dever de preservar o meio ambiente
e combater a polui¢ao, podendo valer-se da Tributagao Ambiental
como um importante ¢ eficiente instrumento condicionador de
condutas dos particulares, direcionando-as em beneficio do ambiente
das cidades, promovendo o bem-estar social na forma do disposto
no art. 225 da CF/88, ou seja, a sadia qualidade de vida no 4mbito
urbano, sendo o IPTU um tributo potencial para tal fim.**

Quanto ao Imposto sobre Servigos de qualquer natureza (ISS), que
também ¢ de competéncia municipal, “é possivel a proposi¢ao de beneficios que
incrementem atividades de interesse preservacionista™.

As taxas poderiam também ser cobradas em razao de prestagao de servigos
publicos ou poder de policia que preservem o Meio Ambiente. Para José Marcos
Domingues de Oliveira, “seriam admissiveis como fato juridico tributdrio de taxas

21 Idem, p.108.

22 FOLMANN, Melissa. IPTU e tributagdo ambiental: uma visio sobre o enfoque constitucional e
tributdrio. In: PEIXOTO, Marcelo Magalhaes. IPTU: aspectos juridicos relevantes. Sao Paulo: Quartier
Latin, 2002, p.508.

23 SEBASTIAQ, Simone Martins. Tributo ambiental. Curitiba: Jurud, 2008, p.286.
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o licenciamento, a fiscalizagao e a limpeza ou recuperagao ambiental, desde que
resguardada a equivaléncia com o custo dos respectivos servigos .

A cobranga da taxa de coleta de lixo era um fator importante de preservagao
ambiental, pois financiava o tratamento dos residuos produzidos em larga escala
pela sociedade antes de serem expelidos para o Meio Ambiente.

Assim sendo, é duramente criticada pela doutrina a declaracao de
insconstitucionalidade pelo STF da cobranga de tal taxa, pois a maioria dos
Municipio ndo possui meio de arcar com tal custo sem a cobranca da taxa. Nesse
sentido, Eduardo Botallo afirma que “[...] a taxa ¢ a figura que é mais adequada
ao tipo de tributa¢ao que pode incidir sobre os servigos de coleta de lixo, este
grande fantasma em matéria de impacto ecolégico™.

Por fim, a contribui¢io de melhoria mostra-se igualmente um instrumento
eficaz para a politica ambiental. Ela pode ser cobrada em razao de obras que visem
A preservagio do meio ambiente. Edis Milaré explica:

[...] poderia a lei prever a cobranca de contribui¢io de melhoria
ambiental de quantos se beneficiassem por obra publica que tivesse
contribuido para a melhoria da qualidade ambiental, como o sa-
neamento de uma praia, a canaliza¢o de esgoto, a despolui¢io de
cérrego ou rio da vizinhanga®.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n.° 101/2000), que
estabelece normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao
fiscal, previne riscos e corrige desvios capazes de afetar o equilibrio das contas
publicas, deve ser aplicada nesses casos. E previsto em seu art. 14:

Art. 14. A concessao ou amplia¢do de incentivo ou beneficio de
natureza tributdria da qual decorra rendncia de receita deverd estar
acompanhada de estimativa do impacto or¢amentdrio-financeiro
no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes,
atender ao disposto na lei de diretrizes or¢amentdrias e a pelo menos
uma das seguintes condigoes:

I - demonstragio pelo proponente de que a rentdncia foi considerada
na estimativa de receita da lei orcamentdria, na forma do art. 12, e
de que ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo
préprio da lei de diretrizes orcamentdrias;

24 Idem, p.287.

25 BOTTALO, Eduardo. Tributagdo, ecologia e meio ambiente. Revista de Direito Tributdrio. Sao Paulo:
Malheiros, n.78, p.69-73, (s.d). (Mesa de Debates “C”- XIII Congresso Brasileiro de Direito Tributdrio).
Apud SEBASTIAQ, Simone Martins. Tributo ambiental. Curitiba: Jurud, 2008, p.288.

26 MILARE, Edis. Sistema Municipal do Meio Ambiente-Sismuna: instrumentos legais e econdmicos.
Revista de Direito Ambiental. Sao Paulo: RT, n.14, 1999, p. 47.
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I - estar acompanhada de medidas de compensagio, no periodo
mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente
da elevagao de aliquotas, ampliagio da base de cdlculo, majoragio
ou criagio de tributo ou contribuigo.

Assim, para que os Municipios criem os beneficios extrafiscais voltados
a prote¢ao ambiental, ¢ imperativa a aplicagao do dispositivo mencionado,
devendo ser previstos na lei orgamentdria e compensados com outro tributo ou
contribui¢do, para que nio haja desequilibrios nos orgamentos publicos.

Apesar de haver posicionamento que considera esta lei inconstitucional,
por entenderem que fere a competéncia constitucional dos Municipios, na
prética, ela demonstra ser uma excelente ferramenta a fim de controlar as gestoes
municipais e evitar grandes endividamentos que possam comprometer futuros
mandatos.

Imprescinde mencionar o Estatuto da Cidade (Lei n. 10.257/01) que
dentre seus dispositivos determina como deve ser a atua¢ao municipal nas
politicas ambientais, devendo haver audiéncias publicas bem como a criagao do
plano diretor a fim de direcionar os atos do Poder Publico. Impende destacar os
seguintes dispositivos:

Art. 20 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desen-
volvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana,
mediante as seguintes diretrizes gerais:

XIII - Audiéncia do Poder Publico municipal e da populagio interes-
sada nos processos de implantagao de empreendimentos ou atividades
com efeitos potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural
ou construido, o conforto ou a seguranga da popula¢io;

Art. 40 Para os fins desta Lei, serdao utilizados, entre outros instru-
mentos:

III — planejamento municipal, em especial:

a) plano diretor;

Diante do exposto, conclui-se que a extrafiscalidade ambiental no
ambito municipal na forma de imposto, taxas ou contribui¢ao de melhoria, é
plenamente vidvel. O Estatuto da Cidade, através da participagao popular e do
Plano Diretor, respeitando os limites da Lei de Responsabilidade Fiscal demonstra
encontrar meios eficazes de criar politicas publicas que atinjam positivamente o
Meio Ambiente.
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7. Consideragoes finais

O crescimento econdmico aliado A preservagao ambiental é o principal
objetivo do Poder Pdblico. A introdugdo da prote¢ao ambiental nao deve causar
prejuizo aos particulares, ou seja, para atingir o desenvolvimento econdmico
sustentdvel é necessdrio o equilibrio econémico-ambiental.

A extrafiscalidade se demonstra importante instrumento nessa composigao,
pois possibilita ao Poder Piblico mudar o comportamento da sociedade através
da tributacio.

O Municipio ¢ o ente federado propicio para a implementagao das
politicas publicas ambientais: primeiro, porque cada Municipio apresenta uma
necessidade prépria; segundo, porque a sociedade participa mais ativamente de
suas agoes.

Com autilizagao da competéncia tributdria e ambiental constitucionalmente
firmada ao Municipio, devem-se implementar beneficios fiscais ambientais. A Lei
de Responsabilidade Fiscal tem grande importincia neste caso, pois s6 se poderao
aplicar os beneficios fiscais com a previsio e o estudo detalhado a fim de nao
desequilibrar o or¢camento, porque afinal, deverd ocorrer a compensagao destes
beneficios.

O Estatuto da Cidade demonstra ser um grande aliado na aplicagao das
politicas publicas ambientais, pois prevé as formas de aplica¢io da participagao
municipal determinando inclusive a opiniao popular.

Resta salientar que ¢ imprescindivel que haja consciéncia que um
Municipio isolado nio obterd o desenvolvimento econdmico sustentdvel. Para isso
¢ necessdrio que haja a agdo municipal em conjunto com a estadual e a federal,
para que se atinja o equilibrio econdmico-ambiental no 4mbito nacional.
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Resumo

O ambiente ecologicamente equilibrado para a presente e futuras geragoes
¢ premissa da Constitui¢io Brasileira de 1988. Nesta, em especial no art.
225, tém-se os critérios a serem observados para assegurar a efetividade
desse direito. A andlise proposta “o ponto de encontro do Direito e da
Moral” no direito constitucional pretende esclarecer em que momento o
direito e a moral se fundem na expectativa de preservagio de um ambiente
sustentdvel para as futuras geragoes.

Palavra-chave: direito e moral; ambiente equilibrado; geragoes.

Abstract

The ecologically balanced environment for present and future generations
is the premise of the 1988 Brazilian Constitution. Especially the 225 article
has the criteria to be followed to ensure the effectiveness of this right. The
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analysis suggested “the meeting point of Law and Morals” in constitutio-
nal law to clarify that when law and morality are fused there is hope for
preserving a sustainable environment for future generations.

Keywords: law and morals; balanced environment; generations.

1. Introdugao

As questoes ambientais tem sido objeto de discussao, em todos os lugares,
e meios sociais. Se observa que as pessoas falam, questionam, palpitam, tecem
pareceres prés e contra o tema meio ambiente ou sustentabilidade como um
modismo, sem atitude, mas equivocadamente porque o assunto ¢ relevante.

Pretende-se, neste texto, fazer uma breve abordagem das relagoes que
envolvem o direito e a moral, com o objetivo de alcangar um meio ambiente
ecologicamente equilibrado para as presentes e futuras geracoes.

No primeiro momento, faz-se uma digressdo histérica da premissa
constitucional sobre o ambiente ecologicamente equilibrado, para situar o leitor;
apds, faz-se uma andlise etimoldgica dos termos moral e ética, para que haja
compreensao da proposta do tema.

Para esta andlise o homem nao ¢ sé razio (cientificista) e matéria, mas
espirito (razdo sensivel) e matéria. Logo, a leitura nao pode ser com conceitos
cientificistas, mas filoséficos.

Neste contexto, moral ¢ sindnimo de personalidade; ¢ da matéria; se
estabelecem no desenvolvimento do SER, pelos tempos, através dos costumes,
hdbitos. E cardter ¢ espiritual (sensivel), nasce com o SER, sindnimo de ético,
logo, bom ou mau, justo ou injusto, perfeito ou perverso.

Discorrer sobre o tema nesta proposta holistica', tem como propdsito
demonstrar que é necessdrio haver uma mudanga de paradigma; ainda tem como
propésito demonstrar que falar de ambiente sustentdvel, aprender como fazer um
ambiente ecologicamente sustentdvel para a geragao presente e futura nao ¢ sé6 um
modismo, mas uma tarefa drdua e transformadora da moral de toda a humanidade.

Para alcangar os propdsitos acima descritos o texto abordard tépicos como:
ambiente ecologicamente equilibrado, fazendo uma corte histérico a partir da
década de 30 até a Constitui¢ao de 1988 como marco da discussao e preocupagao
ambiental no Brasil; moral e direito com enfoque etimoldgico; constituigao e
moral, demonstrando que a recepgao de Convengoes e Declaragoes Universais
¢ por fatores morais conforme pensamento de Alexy; cidadania ambiental,
evidenciando que o principio constitucional de solidariedade ambiental baliza

1 Teoria segundo a qual 0 homem ¢ um todo indivisivel, que nio pode ser explicado pelos seus distintos
componentes (fisico, psicolégico ou psiquico), considerados separadamente
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a cidadania ambiental e, por fim, a educagio ambiental como instrumento de
alcance e efetiva¢ao da cidadania ambiental.

2. Ambiente ecologicamente equilibrado

O resguardo do ambiente de forma equilibrada é um tema constitucional
acatado nio s6 no Estado Constitucional brasileiro. Essa preocupagio ou
entendimento aparece, com mais veeméncia, depois dos desastres ecoldgicos
que resultaram das duas grandes guerras mundiais, em especial, na segunda
(1939/1945), em que os homens insanos e em busca do poder detonaram a
bomba nuclear causando uma catéstrofe sentida tanto pela espécie humana quanto
pela natureza, com impactos vistos até a atualidade. Surge, entdo, a Declaragao
Universal dos Direitos Humanos em 1948, como documento bdsico das Nagoes
Unidas, enumerando os direitos de todos os seres humanos. Neste documento
vem o reconhecimento da dignidade inerente a todos os membros da familia
humana, de seus direitos iguais e inaliendveis como fundamento da liberdade,
da justica e da paz no mundo. Tem, ainda, como ideal atingir todos os povos e
nagoes, com o objetivo de que cada individuo e cada érgao da sociedade, através
do ensino e da educagio, promovam o respeito a esses direitos e liberdades e, pela
adog¢ao de medidas progressivas de cardter nacional e internacional, assegurem o
seu reconhecimento e a sua observincia universal e efetiva.

De 1962 a 1970 as nagoes testemunharam a chamada revolugio
ambientalista, caracterizada pelo movimento destinado a implementar mudangas
e conscientizar do possivel colapso nos ecossistemas naturais diante do uso
incontroldvel e predatério dos recursos naturais.

O direito a0 meio ambiente equilibrado e sadio, a partir da década de
70, ganhou enfoque mundial, pois todo esse processo, que levava alguns paises
a elaborarem textos normativos reguladores de tal situagdo, culminou com a
Conferéncia Internacional de Estocolmo, em 1972, que firmou os primeiros
principios ambientais (num total de 26)* “tendo sido este 0 documento pioneiro
na prote¢ao do meio ambiente™.

No mesmo viés, em 1972, surge a Declara¢ao da Conferéncia das Nagoes
Unidas Sobre o Meio Ambiente Humano, trazendo principios bésicos a serem
observados pelos homens, como: direito fundamental 4 liberdade, a igualdade e
desfrute de condigdes de vida adequadas em um ambiente de qualidade tal que

2 Declaragio de Estocolmo sobre o Meio Ambiente, firmada na conferéncia das Na¢oes Unidas sobre o
Meio Ambiente, em 1972.

3 FIORILLO, C. A.; DIAFERIA, A. Biodiversidade e patriménio genético no direito ambiental
brasileiro. Sao Paulo: Max Limonad. 1999, p.18.
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lhes permita levar uma vida digna e gozar de bem-estar sem esquecer a importante
obriga¢do de proteger e melhorar o meio ambiente para as geragdes presentes e
futuras.

No Brasil, em 1988, os Constituintes, recepcionando os principios
ditados pelas Nagoes Unidas, delinearam o art. 225 da Constituigao brasileira
que delimita o marco de direitos a0 meio ambiente equilibrado e sadio para as
presentes e futuras geracoes brasileiras.

Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida,
impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo
e preservd-lo para as presentes e futuras geracoes®.

Infelizmente, poucos cidadaos, vinte anos apds a promulgacio da carta
magna brasileira, fazem a leitura holistica do ditame constitucional, ou seja,
poucos leem o “todos” do caput do art. 225 que inclui todos os seres vivos, a
biodiversidade. Uma grande parcela da popula¢ao brasileira, talvez por falta de
conhecimento ou por ter ainda arraigada a moral antropocéntrica, questiona:
Direito de todos, mas que todos?’> O “todos” inclui também os outros seres vivos,
a biodiversidade, ou seja, a existéncia das diversas variedades de espécies animais,
vegetais e minerais.

As Declaragdes e Convengdes que se delinearam, no decorrer de
décadas, em prol da guarda e do respeito com o meio ambiente, do homem e da
biodiversidade sao expressoes de direito e moral que foram recepcionadas pela
Constituigao brasileira de 1988.

Garantir a brasileiros ou estrangeiros viverem em ambiente equilibrado
e com uma biodiversidade ¢ uma garantia nao sé constitucional brasileira, mas
uma garantia universal que protege a dignidade da pessoa e a tutela do meio
ambiente.

A mudanca de paradigma na visao ecoldgica das nagdes ultrapassam
fronteiras, mas nao ¢ tudo; a maneira de pensar, ver, perceber o ambiente nio
basta, sendo necessdria também uma mudanga de valores.

Mas o direito positivo constitucional aceita essa moralidade? Qual o
cunho moral?

Este enfoque serd tratado a seguir.

4 BRASIL. Constitui¢ao Federal de 1988. Art.225.
5 CANOTILHO José Joaquim Gomes, L. ]. (2008). Direito constitucional ambiental brasileiro.
Sao Paulo: Saraiva, p.109.
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3. Direito e Moral

Especialistas em filosofia do direito como Kelsen e Habermas dedicam-se
4 elucidagio da relagio entre direito e moral, nao sé porque ¢ um tema cerne,
mas porque, na realidade, é um tema em que filosofia juridica encontra posicoes
favordveis e contrdrias; alguns doutrinadores tém teses de vinculagdo e outros de
separagio do direito e moral.

Para uma melhor compreensao, e na linha de raciocinio que se escolheu,
necessita-se fazer uma digressao, na tentativa de se entender o real sentido do
termo “moral”.

3.1. Moral

A palavra ou termo moral tem origem no latim (morale) e ¢ relativo a
costumes. E o conjunto de regras de conduta consideradas como vilidas, quer
de modo absoluto para qualquer tempo ou lugar, quer para grupo ou pessoa
determinada.

Em Filosofia da Vida®, Durant diz que moral, na etimologia e na histéria, é
termo derivado de costumes(mores) e, na sua origem, moralidade significa adesao
aos costumes considerados essenciais a satide e a preservagao da sociedade.

Segundo Habermas em a “moralizagio da natureza humana” , a moral
surge de uma situagdo de conflito relacionado com a agdo: “¢é um fendémeno
interpessoal, comunitdrio ou social”. Diz o filésofo Habermas que nasce a
moraliza¢ao no sentido da autoafirma¢io de uma autocompreensio ética da
espécie, da qual depende o fato de ainda continuarmos a nos compreender como
tinicos atores de nossa histéria de vida e podermos nos reconhecer mutuamente
COMO pessoas que agem com autonomia.

Ora, sendo assim, o termo “ética’ nao pode ser confundido com “moral”,
como se observa em muitos textos e no cotidiano. Diferem desde a etimologia.
Etica vem do latim-ezhike, estudo dos juizos de apreciagao referentes 4 conduta
humana suscetivel de qualificagio do ponto de vista do bem e do mal, seja
relativamente a determinada sociedade, seja de modo absoluto.

Segundo, Fernandes hd, no entanto, duas tradigoes de distingao entre
ética e moral: “ética é uma reflexao sobre os fundamentos da Moral (ou seja, é
uma espécie de metamoral); a Moral ¢ universal e a Etica é particular™.

6 DURANT, W. T. Filosofia da Vida. Sio Paulo: Companhia Editora Nacional, 1956, p. 92

7 HABERMAS, J. O futuro da natureza humana. Sao Paulo: Marins Fontes, 2004, p. 36.

8 FERNANDES, ]. D Etica e cidadania o desafio dos novos valores. Porto, Portugal, 2005,
p. 55.
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E retoma-se o pensamento inicial do poés-guerra, agora com mais
clareza, pois sao pontuadas as questoes de moral e ética. Ao longo dos tempos, a
transformagao da humanidade passou da moral agricola @ moral industrial, no que
se chamou de revolugao industrial, que trouxe a modernidade, a industrializagao
do conhecimento, da tecnologia, da biotecnologia e a necessidade dos povos de
construir uma moral tinica em relago ao ambiente, porque todo o desenvolvimento
agregado ao agir do homem sem ética resulta em temor as geragoes futuras.

Neste sentido, diz Guazelli que “o uso ético da razao prética faz apelo
a valores, mas nio os questiona: herda-os do mundo social no qual a razao estd
integrada e os utiliza para reproduzir este mesmo mundo™. A diferenga vital
entre este uso da razao prdtica para o bem ou para o mal e o uso moral ¢ que este
ultimo parte do questionamento e pressupde sempre a transformagao, e esta
transformagio sustentdvel é uma questao moral.

3.2. Constitui¢ao e Moral

A teoria positivista do direito nao admite a vinculagdo conceitual de
moral ao direito, ou seja, nao se inclui nenhum elemento de moral no direito
positivo.

Hans Kelsen, que se dedicou a elucidagao da relagao entre direito e moral
argumentava: “se se estd diante de um determinado Direito Positivo, deve-se dizer
que este pode ser um direito moral ou imoral. E certo que se prefere o Direito
moral ao imoral, porém, hd de se reconhecer que ambos sao vinculativos da
conduta”. Kelsen quer expurgar do interior da teoria juridica a preocupagio
com o que ¢ justo e o que € injusto.

Como nio estamos tratanto de moral como sinénimo de justo ou Injusto,
se argumentard dando enfoque 2 teoria da vinculagio de direito e moral.

Filia-se a teroria da vinculagao do direito e moral defendida por Robert
Alexy e traduzida por Vdsques em Derecho y Moral'',

Ast, mi argumento a favor de uma conexion conceptual necesaria entre
el derecho y la moral estd cerrado. La base estd formada por la pretension
de correccion. Esta sélo tiene caracter definitorio para el sistema juridico
em su conjunto, aparte de que su cardcter calificativo se vuelve obvio si el
sistema juridico se ve como um sistema de procedimentos, desde el punto
de vista de um participante. La explicacion de esta pretension dentro
del marco de la teoria del discurso deja claro que ele derecho tiene uma

9 GUAZZELLI, I. A especificidade do fato moral em Habermas: o uso moral da razio prética. s/d.

10 KELSEN, H. Teoria pura do direito. Sio Paulo: Martins Fontes, 1976, p.79.

11 VAZQUEZ, R. Derecho y moral: Ensayos sobre un debate contempordneo (Vol. Primera edicién).
Barcelona: Gedisa Editorial, 1998, p.125.
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dimension ideal conceptualmente necesaria que concta al derecho com
uma moral procedimental universalista.

Ora, o procedimento universal para alertar a humanidade com relagao ao
respeito pelo meio ambiente e pelas geragoes futuras surgiu com as Declaracoes
de Direitos do Homem e do Meio Ambiente, que, por serem procedimentos
universais, ou seja, um ditame de moral universal, foram recepcionadas pela
carta constitucional brasileira.

E se nio houvesse sido recepcionada tal moral em nossa carta magna,
seguindo o mesmo pensamento de Alexy, estariamos diante de um defeito
convencional, porque uma conveng¢ao amplamente aceita haveria sido violada.

Assim, por nio ter cunho de justa ou injusta, bem ou mal, a moral
recepcionada no art. 225 da Constitui¢ao Federal brasileira ultrapassa a ideia de
moral dos cidadaos, de um Estado, de moral politica ou de alguns povos. Sim,
esta moral ultrapassa fronteiras por ser uma moral universalista, holistica, onde
a preocupagio com o todo com o Ser é preemente, € se encontra na razao direta
da ética, do consumismo controlado, da educagio, da saide, da dignidade da
pessoa, da cidadania.

4. Cidadania Ambiental

A dimensao do dispositivo constitucional ainda é imensurdvel, nao temos
consciéncia de como recepcionaremos as geragoes futuras no ambiente terrestre.
As catdstrofes ambientais anunciam a desordem ambiental e a falta de cidadania
ambiental. Que tal uma andlise da nossa moral? O que esta se fazendo com o
ambiente? Como se pretende que este ambiente seja vidvel e sustentdvel as geracoes
futuras se se avilta o planeta terra e o universo onde estd imerso através dos mais
diversos tipos de degradagao: poluicio dos rios, mares e ar; desmatamento por
queimadas que destroem com a biodiversidade, ou seja, vidas?!

As respostas a esses dois questionamentos passam a existir na Constituigao
brasileira vigente como principios constitucionais a serem seguidos e que
continuam a trazer o cunho de moralidade, quais sejam: solidariedade em matéria
ambiental e educacio ambiental.

4.1. O principio constitucional da solidariedade em matéria ambiental.
A Constituigio brasileira, de forma expressa, d4 a ideia de uma tutela
ambiental a ser patrocinada tanto pelo Estado quanto pela sociedade; deixa esta

impressao por impor ao Poder Publico e a coletividade o dever de defender e
preservar o ambiente para as presentes e futuras geragoes.
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Diz-se que esta tutela constitucional ambiental registra um marco de pds-
modernidade, porque se passa a ver um Estado Democrdtico e Socioambiental
de direito, com institutos juridicos voltados & percep¢ao de boa-fé, da fungio
social da propriedade e do contrato e de dignidade do animal nao humano e da
vida em geral.

Mas que solidariedade ¢é essa apregoada pela Constitui¢ao, que & fun¢ao
social ainda com o cunho de capital e mais valia, que diz da dignidade do animal
nao humano, ou seja, dos bichos, mas que permite a criagao a base de hormoénio de
crescimento e permite a matanga cruel de todos os tipos de gado, aves, crustdceos
resguardando, primeiro, a mais valia, o prego, a exportagao?

De que solidariedade se fala se ndo se pensa nos residuos ou dejetos
maléficos ao ambiente quando a visio de consumo e produgio exagerada sio
o foco e objetivos para um “crescimento’, um “desenvolvimento”? Por ébvio
nio deveria ser essa a leitura, o entendimento, o enfoque dado ao principio de
solidariedade. Mas qual serd o enfoque correto?

Por que preocupar-se em ser soliddrio com o animal, com o vegetal ou os
minerais que estao espalhados por af e que fazem parte do “todo” da biodiversidade?
A resposta, que ndo se tem certeza se correta, pode ser que esteja alicercada em
uma nogao de retomada, nio retrocesso, mas retomada de valores que ficaram
perdidos ao longo do tempo de nossa existéncia, valores estes que talvez nem se
saiba mais quais sao, mas existem.

O certo é que se perdeu o costume de ser politicamente ético, ou melhor,
de ser bom. Nao se questiona o que o outro faz nem com o que se faz, também
nio se analisa se as atitudes ou atos s2o bons para mim e para os outros. Perdeu-
se o limite. Nao se cultiva mais a ideia original da Declaragao Universal dos
Direitos do Homem de 1789 “a liberdade” com moralidade e limites entre os
homens e sequer entre os homens e outras vidas da terra. Ressalta o artigo quarto
da Declaragao Universal dos Direitos do Homem que “a liberdade consiste em
poder fazer tudo o que nao prejudica aos outros: assim, o exercicio dos direitos
naturais de cada homem tem como limite apenas aqueles que garantem aos demais
membros da sociedade o gozo destes mesmos direitos™'.

Mas serd que o exagero, o antropocentrismo, o viver sem limites em
relagao a0 homem para com o homem, entre 0 homem e a natureza, entre
o homem e seu ego, o viver sem limtes, sem a liberdade recepcionada pela
Constitui¢ao brasileira tira o foco de moralidade e fraternidadade?

A andlise textual que se fez e faz do principio de solidriedade em matéria
ambiental estd errada. E, veja, diz-se errada e nio equivocada.

A alma do termo solidariedade tem sentido moral que vincula o individuo
a vida, aos interesses e as responsabilidades de um grupo social, de uma nagao,

12 ONU. Declaragio Universal dos Direitos do Homem, Artigo 4°.
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ou da prépria humanidade. Enfoca a relagao de responsabilidade entre pessoas
unidas por interesses comuns, de maneira que cada elemento do grupo se sinta
na obrigac¢ao moral de apoiar o(s) outro(s).

O desejo desmesurado dos tempos modernos € individualista e capitalista,
nio combina com solidariedade. Nao combina com ambiente equilibrado.

Perdeu-se o foco. A legislagao existente em matéria ambiental é permissiva,
e nio soliddria. Tem-se , por exemplo, “prote¢ao aos animais silvestres”, mas
por que s6 os silvestres? Os outros, criados sob confinamento, que abastecem o
mercado e aumentam a balan¢a comercial nao merecem a apregoada solidariedade?
N3o sao dignos da apregoada dignidade para o animal nao humano?

E os vegetais! E a permissao aos trangénicos ¢ sindnimo de solidariedade
ambiental? E as mutagbes, envenenamento, os dejetos nos rios, os pldsticos,
baterias, 6leos? Nao hd problemas!

E por que se deveria mudar, por que ser soliddrio, por que e por qué?

Por que o todo onde estamos inseridos, o universo, com homens, animais,
vegetais e minerais, enfim, com toda a biodiversidade interage a cada instante.
Segundo o filme “ O ponto de mutagao” ¥, independentemente de nosso intelecto,
nossa razao, nossa moral aceitar ou nio a ideia de que o universo, como um
grande sistema energético, responde conforme nossas agoes, se nossas agoes sao
perversas, em algum lugar do universo a compensag¢ao deverd ocorrer. Lembra-se
do efeito borboleta que segundo a teoria do caos? “O bater de asas de uma simples
borboleta poderia influenciar o curso natural das coisas e, assim, talvez provocar
um tufio do outro lado do mundo” .

As catdstrofes jd assolam e arrasam diversos lugares do mundo, mas
assistimos a tudo entorpecidos, sem atitude. E nio existe atitude porque sao
catdstrofes e nao se tem o que fazer? Nao! O torpor assola a maioria dos cidadaos
brasileiros; nao se veem mais discussdes acirradas sobre temas ambientais, se
comenta somente, mas se deixam passar questdes importantes como: animais

13 CAPRA, B. O ponto de mutagio, de Fritjof Capra (Diretor). [Filme Cinematogrifico].
1990.

14 BIGHETTI, Vera. Sobre a teoria do caos — Efcito Borboleta. Net art. Incubador Fapesp. Ainda,
Eduard Norton Lorenz no seu artigo intitulado “Previsibilidade: o bater de asas de uma borboleta no Brasil
desencadeia um tornado no Texas?”, apresentado em 1972 em um encontro em Washington. Lorenz nio
responde 2 pergunta, mas argumenta que: a) se um simples bater de asas de uma borboleta pode ocasionar
um tornado, entdo todos os bateres anteriores e posteriores de suas asas, e ainda mais, as atividades de outras
intimeras criaturas também o poderdo; b) se um simples bater de asas de uma borboleta pode ocasionar
um tornado que, de outra forma, nio teria acontecido, igualmente pode evitar um tornado que poderia ser
formado sem sua influéncia.

O que Lorenz queria dizer ¢ que insignificantes fatores podem amplificar-se temporalmente de forma a
mudar radicalmente um estado. Assim, a previsio do tempo a longo prazo continua a ser algo inalcangdvel,
pelo fato de que nossas observagoes sdo deficientes e os arredondamentos que utilizamos, inevitdveis.
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abatidos de forma aviltante, desmatamento, queimadas, polui¢do, apropriagao,
pirataria, desertos verdes se formando...

Vive-se individualmente na passividade; perdeu-se a moral universal nas
entrelinhas da vida e das legislagdes. O(s) outro(s) nao faz(em) parte do “men
mundo’.

Logo, se se perdeu o verdadeiro significado de soliddrio, do sinénimo
de cidadania ambiental, como entender a garantia aspirada pela Constitui¢ao?
Talvez a resposta esteja na educagao ambiental e, a partir dessa, no resgate a
“moral ambiental”.

4.2. Principio constitucional da Educagao Ambiental

No tocante a educagao, também nio foi outra a percepgao: o direito
e a moral se encontram. Observa-se que foram recepcionadas as Convengoes
Universais nas diversas Cartas do Brasil. A Declara¢ao de Direitos dos Homens, de
1789, inspirou ou melhor foi recepcionada na Costituigao Imperial®®, outorgada
em 25 de margo de 1824 por Dom Pedro I. Lé-se como garantia dos direitos
civis e politicos dos cidadaos brasileiros, entre outros, no art. 179 inciso XXXII,
que a educagdo primdria gratuita visava garantir direitos.

Da Declaragao dos Direitos Humanos e da Declaragao da Conferéncia das
Nagoes Unidas Sobre o Meio Ambiente Humano foram recepcionadas “a moral
procedimental universalista” ' nas Cartas Constitucionais brasileiras. Observa-se
na Constitui¢ao de 88, dita como constituigao cidada, que ela assegura no art.
225§ 1° inciso VI: “promover a educagao ambiental em todos os niveis de ensino
e a conscientizagdo publica para a preservacao do meio ambiente”. Mas qual o
conceito de educagao ambiental? Pode-se dar um conceito estanque jd que a cada
dia novidades ocorrem, tecnologias aparecem pré e contra o ambiente, mudangas
ambientais sao frequentes, 0 que ontem era hoje, nao ¢ mais. Neste contexto,
Michele Dill entende que “o conceito de educagao ambiental ¢ dindmico, pois
acompanha a evolu¢ao do conceito de meio ambiente, que estd atreledo a0 modo
como este foi e é percebido™”.

A lei infraconstitucional n° 9.795/99, que instituiu a Politica Nacional de
Educagao Ambiental, foi regulamentada pelo Decreto n° 4.281, de 25/06/2002.
Nos termos da legisla¢ao, entende-se por educagao ambiental os processos por meio
dos quais o individuo e a coletividade constroem valores sociais, conhecimentos,
habilidades, atitudes e competéncias voltadas para a conservagio do meio

15 BRASIL. Constitui¢do Imperial de 1824.

16 Alexy in VASQUEZ, 1998.

17 DILL, M. A. Educagio ambiental critica: a formagio da consciéncia ecolégica. Porto Alegre: Nuria
Fabis. 2008, p. 81.
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ambiente, bem de uso comum do povo, essencial a sadia qualidade de vida e sua
sustentabilidade.

Para isso, a educagao ambiental deve ser vista e tida como um componente
essencial e permanente da educacao nacional, devendo estar presente, de forma
articulada, em todos os niveis e modalidades do processo educativo, em cardter
formal e nao formal.

Como principios bdsicos da educagao ambiental, constam na lei: o enfoque
humanista, holistico, democrdtico e participativo; a concep¢ao do meio ambiente
em sua totalidade, considerando a interdependéncia entre o meio natural, o sécio-
econdmico e o cultural, sob o enfoque da sustentabilidade; o pluralismo de ideias
e concepgoes pedagdgicas, na perspectiva da inter, multi e transdisciplinaridade;
a vinculagao entre a ética, a educagio, o trabalho e as prdticas sociais; a garantia
de continuidade e permanéncia do processo educativo; a permanente avaliagao
critica do processo educativo; a abordagem articulada das questdes ambientais
locais, regionais, nacionais e globais; o reconhecimento e o respeito a pluralidade
e a diversidade individual e cultural.

Deve-se concordar com Michele Dill quando, a respeito da lei Lei n°
9.795/99, manifesta que a a legilacao representa uma “verdadeira revolugao
pedagdgica e diddtica, na medida em que propde nio apenas a educagao ambiental
dentro, mas também fora das escolas, além da forma interdisciplinar de estudar o
meio ambiente, superando, desse modo, a concepgao tradicional de ensino”'®.

Para que se ponham em prdtica esses principios, a legislagao brasileira diz
que, como parte do processo educativo, estd o poder piblico, nos termos dos arts.
205 e 225 da Constituigao Federal, definindo politicas publicas que incorporem
a dimensao ambiental, promovendo a educagao ambiental em todos os niveis de
ensino e o engajamento da sociedade na conservagao, recuperagao e melhoria do
meio ambiente.

Assim, a Politica Nacional de Educa¢io Ambiental chama as institui¢oes
educativas os érgaos integrantes do Sistema Nacional de Meio Ambiente — Sisnama
e os meios de comunicagao de massa, para que colaborem, de maneira ativa e
permanente na disseminagao de informagdes e priticas educativas sobre meio
ambiente, incorporando a dimensao ambiental em suas programagoes; as empresas,
entidades de classe, institui¢oes publicas e privadas, para que promovam programas
destinados a capacitagao dos trabalhadores, visando 4 melhoria e ao controle
efetivo sobre o ambiente de trabalho, bem como sobre as repercussoes do processo
produtivo no meio ambiente; 2 sociedade como um todo, para que mantenha
aten¢ao permanente a formagao de valores, atitudes e habilidades que propiciem a
atuagio individual e coletiva voltada para a prevencao, a identificagio e a solugio
de problemas ambientais. Sempre com o objetivo focado no desenvolvimento de

18 Op. cit., p. 133.
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uma compreensao integrada do meio ambiente em suas multiplas e complexas
relagdes, envolvendo aspectos ecoldgicos, psicoldgicos, legais, politicos, sociais,
econdmicos, cientificos, culturais e éticos (bem e mal).

Assim, quando se fala em educa¢io ambiental, como principio
constitucional, se busca esclarecer e informar o objetivo a ser alcangado: a
preservacao do meio ambiente para as presentes e futuras geragoes.

5.Consideragoes finais

Analisar se existe um ponto de encontro entre Direito e Moral na premissa
constitucional, ambiente ecologicamente equilibrado para as presentes e futuras
geragdes, foi a proposta.

Os autores que foram utilizados na andlise nao sé foram esclarecedores
mas também foram formadores de uma nova visao ambiental.

Quando se para por alguns minutos e se passa a analisar o que se entende
por “moral” (costumes antigos, familiares, de bons hdbitos, de respeitabilidade)
parece que aquela moral antiga era mais apropriada ao convivio humano. Mas
nio ¢ o que vivenciamos; se a moral antiga, os costumes antropocentricos,
materialistas, devastadores, divisores fossem bons, nao estarfamos vivenciando
graves e irrepardveis problemas ambientais.

Entao, a0 mesmo tempo se observa, de sobressalto, que nao existe mais
“aquela moral”, e nem poderia, porque se moral sao costumes, ¢ os costumes
mudam com o tempo, com a evolugio tecnoldgica, com as oportunidades de
consumo, entio até seria possivel, mas nao inteligente o retroceder, abandonar
tudo o que j4 se aprendeu através do conhecimento cientifico e tecnoldgico, com
o propésito de romper com o passado antropocentrico. Além do que nao se muda
de sdbito a moral de um povo, de uma nagao, dos seres humanos.

Na3o se terd o ambiente protegido e equilibrado com a moral velha, isso ¢
fato. Entdo o que se deve fazer? E preciso “eticizar” a moral (os costumes), fazé-la
justa e nio injusta, boa e nao md, soliddria e nao individual.

Além disso, deve-se exercitar a educa¢ao ambiental critica e nao pacifica,
questiondvel e nao aceitdvel, livre e nao dogmdtica, holistica e nao fractual e talvez,
mas s6 talvez, porque nio se pode ter a visio romantica de que o “bem maior”
¢ o desejo de todos, serd possivel se fazer valer o “procedimento universalista”
recepcionado na premissa constitucional de Direitos do Homem, do Ambiente
e das Presentes e Futuras Geragoes, como uma convengio moral universal.
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Resumo

A extrafiscalidade ¢ um tema que envolve noc¢oes de igualdade e justica,
visto que seu objetivo ¢ estimular ou desestimular comportamentos de
acordo com os interesses da coletividade por meio da tributagio ou da
concessdo de beneficios e incentivos fiscais, interferindo na politica eco-
noémica de desenvolvimento nacional. Em especial, o estudo do incentivo
fiscal € 0 modo como vem sendo aplicado importam nas reflexdes acerca
da intervengio estatal sobre a economia que, embora possua modalidades
distintas de atua¢do, uma das que mais identifica a necessidade de reflexos,
tanto econdmicos, como sociais, refere-se ao incentivo fiscal para desenvol-
vimento regional acompanhado de sua proposta de melhores expectativas
de desenvolvimento. No entanto, a falta de eficiéncia na aplicagio de
incentivos fiscais gerou distor¢des que acabam por ndo conjugar os obje-
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tivos econdmicos e sociais do instituto, diante da prevaléncia ao aspecto
econdmico, ausente o alcance da igualdade tributdria e do bem comum.
A intervengdo por meio de incentivos encontra-se extremamente carente
de planejamento pelo setor publico e tem violado principios como da livre
concorréncia e da igualdade, quando atende a determinadas situages com
critério discriminatdrio e desvirtua os resultados propostos da realizagio
do bem comum. Faz-se necessdria melhor conciliagio entre resultados de
desenvolvimento econdmico e justica tributdria para que os objetivos do
incentivo fiscal se concretizem.

Palavras-chave: incentivo fiscal; justica.

Abstract

Extra taxation is a theme that involves notions of equality and justice, be-
cause its objective is to stimulate or to discourage behaviors in agreement
with collectivity interests by taxing or the concession of benefits and fiscal
incentives, interfering in the economical policies of national development.
The study of the fiscal incentive and the way it has been applied matter,
especially, in the reflections concerning the state intervention about eco-
nomy. Although it possesses different modalities of performance, the one
that more identifies the needs of reflexes either economical or social refers to
tax incentive for regional development that is accompanied of its proposal
for better development expectations. However, the lack of efficiency in
the application of such incentive generated distortions that result on not
conjugating the economical and social objectives of the institute, before
the prevalence of the economical aspect, despite the achievement of tax
equality and of the common good. The intervention through incentives
lacks planning for the public section and it has been violating constitutional
principles such as free competition and the equality, when it assists certain
situations with discriminatory criterion and it depreciates the proposed
results of the accomplishment of the common good. It is necessary better
conciliation between results of economical development and tax justice so
that the objectives of the fiscal incentive are rendered.

Keywords: tax incentive; justice.

1. Extrafiscalidade

A extrafiscalidade dos tributos estd diretamente relacionada com o intuito
ensejador do tributo. Um tributo ¢ extrafiscal quando nio almeja prioritariamente
o provimento ao Estado de meios financeiros adequados a seu custeio, visando,
dentre outras finalidades, 2 ordenagio do uso da propriedade de acordo com sua
fungao social ou a interven¢io monetdria ou estrutural da economia.

Para o cumprimento dessas prerrogativas, o ordenamento juridico, a
doutrina e a jurisprudéncia tém reconhecido ao legislador tributdrio a faculdade
de estimular ou desestimular comportamentos de acordo com os interesses da
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coletividade através de tributagao progressiva ou regressiva, ou ainda, da concessao
de beneficios e incentivos fiscais'.

Para James Marins, a chamada extrafiscalidade é um poderoso agente
regulador utilizado pela politica econdmica. As opgdes politicas fiscais também
interferem na distribui¢ao de riqueza interna e podem favorecer ou bloquear
determinadas atividades, drenar recursos de uma para outra atividade econémica,
estabelecer subsidios tributdrios ou barreiras tarifdrias?.

Embora a extrafiscalidade esteja para o fim de prestigiar situagoes tidas
como social, politica ou economicamente importantes, atingindo objetivos
distintos e valores importantes, para o presente estudo importa verificar alguns
aspectos: 0 econdmico, no Ambito dos incentivos fiscais, sua repercussao social e
a obediéncia a principios constitucionais.

2. Extrafiscalidade sob a 4tica dos incentivos fiscais e a
macrolégica econémica

Com respeito situagao do termo incentivo na estrutura do Direito, nota-
se parte da doutrina situa-o como integrante do novo ramo da ciéncia juridica
denominada Direito Econdémico, que ¢ responsdvel pela defini¢ao da politica
econdmica de desenvolvimento, razao pela qual fica a seu encargo o estabelecimento
da condi¢dao em que os incentivos serao oferecidos. A sua concessao deverd ser
feita com fundamento numa norma juridica, o que demonstra um dirigismo
econdmico estatal, pois seus efeitos demonstram que o Estado utiliza sua for¢a
para determinar os rumos que a economia privada deve tomar. Para Washington
Peluso, o Direito Econémico serve como instrumento para a defini¢ao da politica
econdmica do Estado, estabelecendo condigbes e delimitagbes por meio das
normas, o que evidencia que os incentivos enquadram-se na drea de abrangéncia
deste ramo do Direito.Entretanto, o mesmo autor destaca:

[...] importa menos considerar se se trata de microeconomia ou de
macroeconomia. Ambos os aspectos sdo igualmente importantes
diante da problemdtica do contetido do direito, sem que sejamos
obrigados a adiantar se nos preocupa o Direito Publico, o Direito
Privado, ou se adotamos uma posi¢ao de nao aceitar essa divisao®.

1 BALEEIRO, Aliomar. Limita¢des constitucionais ao poder de tributar. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense,
1999, p. 576.

2 MARINS, James. Tributagao e politica. Livro 6. Curitiba: Jurud, 2005, p. 36-37.

3 SOUZA, Washington Peluso Albino de. Primeiras linhas de direito econémico. 5. Ed. Sao Paulo: LTt
2003, p. 36-57.
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Roberto Ferraz entende que o Direito Econdmico possui uma ldgica
peculiar que fundamenta suas normas: a macroldgica, ou seja, a légica
fundamentada em dados macroeconomicamente identificados, como por exemplo,
a concorréncia®.

Para o mesmo autor’, o que caracteriza as normas de direito econdmico
nao ¢ a matéria que lhe seria prépria, mas sim o enfoque com que foram
concebidas: o enfoque macroecondémico ou, em uma palavra, macrologicamente.
O espirito das normas de direito econdmico ¢ diferente, pois corresponde as
necessidades da sociedade de massa surgidas ap6s a revolugao industrial e afirmadas
na modernidade, sobretudo em torno ao consumo. Existe uma nova ldgica,
de contemplagdo ao coletivo, que se choca com a tradicional l6gica juridica,
estruturada em conceitos estritamente individuais. De acordo com Washington
Peluso, estabelecidas as normas de direito econdmico em legislagoes das mais
variadas dreas, ¢ necessdrio esforco dos profissionais dessas variadas dreas para
identificd-las e as suas légicas para a prote¢ao de interesse coletivo, ou seja, para
que sejam atingidos os objetivos ideolégicos definidos na Constituigao — o que
demonstra o dominio do Direito Econémico.Quando esses objetivos se cumprem
por meio de recursos financeiros obtidos por expedientes tributdrios, mas contidos
na 4rea das normas de Direito Financeiro, consigna-se uma relagao entre as duas
disciplinas: “Por exemplo, para que se atinja o desenvolvimento econémico tomado
como dado ideoldgico, adota-se o expediente chamado ‘incentivo fiscal™®.

O incentivo fiscal é um caso tipico de norma de Direito Econdmico
que se choca com institutos do Direito Tributdrio como o interesse fiscal, que,
por sua vez, nao pode ser a comodidade do Fisco, nem o arbitrio, nem a falta
de razoabilidade. Essa tipicidade se verifica quando por uma decisao politico-
econdmica, o Estado decide que o contribuinte, em lugar do pagamento total
do imposto, possa destinar uma parte desse total a investimento na drea ou
atividade considerada necessitada e merecedora desse tratamento.Verificou-se,
a rigor, um investimento privado € nao mais um pagamento de imposto, no
que corresponde ao percentual deixado a op¢ao do contribuinte. O Estado nio
recebe esse percentual para si, pois funciona apenas como agente recebedor para
o particular que se ird beneficiar do investimento, e como intermedidrio junto
ao particular contribuinte’.

4 FERRAZ, Roberto. O consumo, a concorréncia, o mercado e as distor¢oes da substitui¢ao tributdria
(para frente). Grandes Questoes Atuais do Direito Tributdrio. 11° Volume. Coordenador Valdir de Oliveira
Rocha. Sao Paulo: Dialética, 2007, p. 359-379.

5 FERRAZ, Roberto. A macroldgica de direito econdémico. Revista de Direito Mercantil. Sio Paulo,
n. 142, p. 80-85, abr./jun 2006.

6 SOUZA, Washington Peluso Albino de. Primeiras linhas de direito econémico. 5. Ed. Sio Paulo:
LTr, 2003, p. 80.

7 Idem, p. 80.
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Com a pridtica de incentivos fiscais, o Estado quebra a uniformidade do
imposto e exonera o contribuinte de recolhé-lo, sendo que, em troca, espera a
expansio econdmica de certa regido ou certa atividade econémica desenvolvida
pelo particular.

Comentando o artigo 174 da Constitui¢ao da Republica, Cretella Junior®
diz que:

Incentivo é a segunda das fungdes exercidas pelo Estado como agente
normativo e regulador da atividade econémica, alids, a mais modera-
da forma da presenga do Estado na economia. Os incentivos podem
ser de natureza nio fiscal, como ocorre nos casos de doagoes de dreas
a empresas para a exploracio de atividades econdmicas — industriais,
comerciais, de exportagio e importagao — ou de natureza fiscal, como
as isen¢oes de tributos a empresas, em pleno funcionamento, quando
se trata de atividade que interesse a regido ou pas.

Numa andlise global do tratamento constitucional dispensado a ordem
econdmica, constata-se que os incentivos do Poder Publico as empresas privadas
s30, em tese, admitidos pela Constitui¢ao Federal de 1988, de modo que nio se
pode, de plano, considerd-los contrdrios ao ordenamento juridico brasileiro.

A simples andlise de principios constitucionais que fundamentam a
Republica Federativa do Brasil, consistentes na promogao da dignidade da pessoa
humana e na promogio dos valores sociais do trabalho e da livre iniciativa, bem
como pelos objetivos fundamentais da Republica, que consistem em garantir o
desenvolvimento nacional, erradicar a pobreza e a marginalizagao e reduzir as
desigualdades sociais e regionais, pode justificar o incentivo.

E, principalmente, o justifica a andlise dos contetidos dos principios do
artigo 170 e seus incisos da Constitui¢ao da Republica, destacando-se aqueles
que tratam da valoriza¢ao do trabalho humano, de assegurar a todos existéncia
digna, justica social, soberania nacional, redu¢ao das desigualdades regionais e
sociais, busca pleno emprego e tratamento favorecido para as empresas de pequeno
porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administragao
no pafs.

Entretanto, a permissao constitucional a incentivos fiscais ¢ limitada
pelo tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagao
equivalente, segundo o artigo 150, II, num indicativo de que os incentivos devem
ser destinados ao desenvolvimento nacional e ao atendimento regional ou setorial
das atividades econdmicas.

8 CRETELLA JUNIOR, Jose. Comentdrios a constitui¢ao brasileira de 1988. Vol. VIII. Rio de Janeiro:
Forense, 1993, p. 40-47.
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Assim, tem-se que o incentivo fiscal ¢ em si um modo extrafiscal de
intervengao estatal sobre a economia. Embora o incentivo possua modalidades
distintas de atuagio, uma das que mais identifica a necessidade de reflexos, tanto
econdmicos como sociais, refere-se ao incentivo fiscal para desenvolvimento
regional.

3. Incentivos Fiscais e Desenvolvimento Regional

O Brasil é um pais com farta quantidade de incentivos fiscais a pretexto
de estimulo a novas inddstrias ou atividades econémicas, que, no campo
prético, apresentaram-se como meio de propagacao de clientelismo, nepotismo
e outras agdes nao menos nefastas, de forma a instituir privilégios subjetivos e
inconstitucionais.

Para que se verifique a validade do incentivo fiscal, Marcos Catao’ pondera
que hd a necessidade de conjugagao do binémio fundamento validade/efetividade
na multiplicidade de situagdes passiveis de concessao de incentivos, em que um
dos dois pontos acaba por ser minimizado.

O autor ilustra e comprova tal afirma¢io no 4mbito dos resultados
dos incentivos fiscais as Regioes Norte e Nordeste, os denominados Fundos de
Investimentos do Nordeste, cujo fundamento encontra-se previsto pelo artigo
151, I, da Constitui¢ao da Republica.

Concebidos pelo Ministro da Fazenda Celso Furtado, em 1963, a
instituigdo desses incentivos tinha por pressuposto a diminui¢ao das desigualdades
socioecondmicas dentro do pais.

Estava baseado em um sistema de isengbes, subvengoes e empréstimos
subsidiados, controlados por autarquias e instituigdes financeiras especialmente
criadas para tanto. As autarquias sao as das extintas Superintendéncias para
Desenvolvimento da Amazénia e para o Desenvolvimento do Nordeste, cujos
detalhes de funcionamento nao sio objeto do presente trabalho. Entretanto,
cabe ponderar que elas avaliavam, autorizavam e acompanhavam a declaragao de
implementag¢ao de projetos aprovados na Regiao.

Com a edi¢ao da Medida Proviséria 2.146/01, foram criadas, em
substitui¢ao as Superintendéncias para Desenvolvimento da Amazonia e para
o Desenvolvimento do Nordeste, agéncias nacionais reguladoras de natureza
autdrquica vinculadas ao Ministério da Integracao Nacional, denominadas

9 CATAQ, Marcos André Vinhas. Regime juridico dos incentivos fiscais. Rio de Janeiro: Renovar, 2004,
p. 110-111.
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respectivamente de Agéncia de Desenvolvimento do Nordeste e Agéncia de
Desenvolvimento da Amazonia'.

O Dec. 4.213/2002, que regulamenta o incentivo, prescreve quais os
setores da economia'' que se classificam como prioritdrios para o desenvolvimento
regional nas dreas de atuagao das extintas Superintendéncias para Desenvolvimento
da Amazénia e para o Desenvolvimento do Nordeste. Entretanto, cabe observar
que tais setores econémicos refletem no 4mbito social para a populagio regional,
na medida em que ela oferece melhores expectativas de desenvolvimento.

Ocorre que a verificagao dos resultados, durante as décadas que se
seguiram desde a implementagao dos incentivos, nao foi positiva, mediante a
associagio do sistema a casos de outorga de privilégios a politicos pela auséncia
de cria¢dao de uma atividade ou setor de destaque.

A renda per capita do Nordeste evoluiu consideravelmente de 1960 a
1998; ainda assim, ¢ a regiao brasileira com a mais baixa renda per capita e maior
nivel de pobreza. 50,12% da populagao possui uma renda familiar de meio saldrio
minimo e, de acordo com o levantamento Do Fundo das Nagées Unidas para
a Infincia divulgado em 1999, as 150 cidades brasileiras com a maior taxa de
desnutri¢io se encontram no Nordeste'?.

Lembra Marcos Catao:

Na verdade, ¢ consenso atribuir-se o recente progresso da regio
muito mais ao estimulo de dispéndios através de gastos diretos que
permitiram a melhoria da infraestrutura, como a constru¢ao de
aeroportos, os quais tém contribuido para uma vocagio natural que
¢ o turismo, sem prejuizo de outras atividades industriais como a
petroquimica e a inddstria téxtil.

Verifica-se que ndo basta um bom sistema sem o exercicio da ati-
vidade institucional, destacam-se primordialmente a ineficiente
fiscalizagdo e a falta de revisao dos incentivos, ainda que, apés 1990
tenham os mesmos sido reduzidos'.

A falta de eficiéncia na aplicagao de incentivos fiscais gerou distorgdes que
acabam por nio conjugar os objetivos econdmicos e sociais do instituto, diante

10 ELALIL André; ZARANZA, Evandro. Indugio econdmica por meio da tributagio. Revista Tributdria
e de Finangas Pblicas. So Paulo: Revista dos Tribunais. n. 72., p. 11-23, jan/fev.2007.

11 Setores de infraestrutura; atividades de turismo, atividades de agroindustria; setores da industria extrativa
de minerais; as atividades do setor da industria de transformagio, empreendimentos do setor de produtos
farmacéuticos; atividades do setor de fabricagio de mdquinas e equipamentos; atividades na drea de minerais
nio metilicos e atividades dos setores de eletro-eletrdnica.

12 hetp//:pt.wikipedia.org.br. Acesso em 19.11.2008.

13 CATAO. Marcos André Vinhas. Regime juridico dos incentivos fiscais. Rio de Janeiro: Renovar,
2004, p. 112.
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da prevaléncia ao aspecto econémico, ausente o alcance da igualdade tributdria
e do bem comum.

4. Incentivos Fiscais e a possibilidade de distor¢oes violadoras dos
Principios da Concorréncia e da Igualdade

E de notério conhecimento de todos que os incentivos fiscais tém suas
justificativas apresentadas pelos administradores publicos para as concessoes de
incentivos para empresas privadas instalarem-se em suas unidades territoriais,
apoiadas no desenvolvimento local, notadamente pela geragao de tributos e
empregos.

A geragio de empregos, cabe reconhecer, promove a dignidade humana,
erradica a pobreza e a marginaliza¢ao, diminui diferengas sociais e amplia a justiga
social, que constituem fundamentos e objetivos da Republica Federativa do
Brasil, em seus artigos 1° e 3°, bem como principios da intervengao do Estado
na ordem econ6mica.

Uma das formas de que o Estado dispde para garantir os fundamentos
e alcangar os objetivos estabelecidos na Constitui¢ao Federal é através do
desenvolvimento econdmico.

Contudo, a busca do esperado desenvolvimento nio justifica atitudes
administrativas viciadas; ¢ preciso que a atuagao incentivadora do Estado seja feita
com base nas dire¢oes principioldgicas estabelecidas, explicita e implicitamente
,pela Constitui¢ao Federal.

E possivel verificar, no artigo 3° da Constitui¢ao da Reptblica, que um
dos objetivos da Reptiblica ¢ a garantia do desenvolvimento nacional, o que
significa que as agdes neste sentido devem ser abrangentes e resultantes de um
planejamento do governo, o qual é determinante para o setor piblico, conforme
dispoe o artigo 174 do mesmo diploma legal.

Assim, se o Poder Publico conceder um incentivo fiscal para uma empresa
de determinado setor da economia, o mesmo tratamento deverd ser dado a outras
empresas pertencentes a0 mesmo setor. Caso contrdrio, verifica-se um tratamento
desigual entre os contribuintes que se encontrem em situagdo equivalente, e
violador do j4 citado artigo 150, II da Constituigao da Republica.

A politica de incentivos, contudo, nao vem merecendo aplausos ou
aplicagdo irrestrita. Como instrumento de intervengao deverd ser deferida apds
cuidadoso estudo. A problemdtica liga-se & prote¢ao da igualdade tributdria.

14 TAVARES, André Ramos. Direito constitucional economico. Sio Paulo: Editora Método, 2003,
p. 305.
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Embora exista excegao para o tratamento diferenciado entre contribuintes
do mesmo setor, quando o incentivo ¢ conferido sob a justificativa exclusiva
do desenvolvimento regional com a instalagio de uma empresa, onde isso nio
aconteceria naturalmente, " tal exce¢ao precisa ser verificada com muito cuidado
,sob pena de ferir principios constitucionais.

A intervengao por meio de incentivos encontra-se extremamente carente
de planejamento pelo setor publico, como determina o artigo 174 da Constituigao
da Republica, ocorrendo de forma desorganizada, sem um efetivo controle sobre
os investimentos aplicados e os retornos efetivamente ocorridos. As escolhas
dos beneficidrios, de um modo geral, ndo sio feitas com base em critérios
administrativos objetivos, mas, sim, por Interesses € pressdes poh’ticas‘s.

Nao obstante existam previsdes constitucionais autorizadoras dos
incentivos fiscais, embora com restri¢oes, é preciso que os principios que orientam
a interven¢do do Estado na ordem econémica sejam analisados em consonancia
com outras previsdes constitucionais que disciplinam a aplicagdo de recursos
publicos pelo Estado.

4.1. O Principio da Livre Concorréncia

O incentivo fiscal requer, para seu resultado prdtico, econémico e
social, um planejamento adequado e, ainda assim, tal instituto representa, quase
que na totalidade dos casos, um grande risco de violagao ao principio da livre
concorréncia.O principio da livre concorréncia estd configurado no art. 170, IV,
da Constituigao da Republica, como um dos principios da ordem econémica,
e como manifestagao da liberdade de iniciativa e, para garanti-la, a Lei Maior
estatui que a lei reprimird o abuso de poder econdémico que vise 2 dominagio
dos mercados, a elimina¢io da concorréncia e a0 aumento arbitrdrio dos lucros.
As disposicdes se complementam no mesmo objetivo. Visam tutelar o sistema
de mercado e, especialmente, proteger a livre concorréncia contra a tendéncia
avassaladora da concentragio capitalista. A Constitui¢ao reconhece a existéncia
do poder econdmico; este nio é, pois, condenado pelo regime constitucional.
N3o raro esse poder econdmico ¢ exercido de maneira antissocial. Cabe, entao,

15 Faz-se necessdrio, até mesmo aqui, cuidar das possiveis constatagdes de concorréncia desleal, como lem-
brado por Roberto Ferraz, em O consumo, a concorréncia, o mercado e as distor¢oes da substitui¢ao
tributdria. Grandes Questoes Atuais do Direito Tributdrio. 11° Volume. Coordenador Valdir de Oliveira
Rocha. Sio Paulo: Dialética, 2007, p. 359: quando da “[...] consequéncia da politica de reparti¢io de receitas
configurada pelo estabelecimento de aliquotas diferenciadas em operagdes internas e interestaduais, o prego
de aquisi¢ao de veiculos por concessiondrias do Norte ¢ do Nordeste era consideravelmente inferior ao
praticado com as concessiondrias do mesmo Estado em que fabricados os automdveis. Isto antes da criagdo
do regime de substitui¢do tributdria.”

16 TRAMONTIN, Odair. Incentivos piiblicos a empresas privadas e guerra fiscal. Curitiba: Jurud,
2002, p. 118.
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a0 Estado coibir este abuso'”. Diante da clara nogao do objetivo da protecao da
concorréncia do Estado, intenta-se demonstrar, a partir de um caso concreto
de incentivo fiscal, a total violagao ao referido principio. Para exemplificar uma
modalidade de incentivo fiscal, que tanta polémica gerou em face dos elevados
montantes gastos pelo setor publico, torne-se o caso da multinacional Ford Motor
do Brasil, com os dados referentes ao projeto para instalagao no Estado do Rio
Grande do Sul, cujos valores, somente com incentivos consistentes da doagao de
terrenos e isengao de ICMS (Imposto sobre Circulagao de Mercadorias e Servigos),
foram estimados num valor de R$ 3.000.000.000,00 (trés bilhoes de reais).Ainda
segundo a revista Fortune, a referida empresa era a terceira maior empresa do
mundo, quando de sua instalagdo, o que nao demonstra qualquer necessidade de
incentivo fiscal'®. Isto porque tal gasto representa somente um dos gastos estatais
com a empresa, os quais sao exorbitantes e violam os principios da eficiéncia,
da economicidade, da igualdade e quebram garantias como a concorréncia num
livre mercado econdmico. Afinal, serd minima a chance de empresas de pequeno
porte, ou mesmo de grandes empresas concorrerem com empresas beneficiadas
pelo incentivo fiscal por meras motivagoes indisfarcadamente politicas e nao
juridicas.

4.2. Principio da Igualdade e Justiga: a auséncia da busca pelo bem
comum nos incentivos fiscais

O conceito de justiga fiscal confunde-se muito com a nogao de igualdade
na distribui¢io de carga tributdria. A justa reparti¢ao dos encargos com o
financiamento das atividades do governo, nesse caso, seria obtida na medida em que
a contribui¢ao individual variasse diretamente em fungao da respectiva capacidade.
Nesse sentido, o principio da isonomia tributdria deve ser operacionalizado
através do principio da capacidade contributiva®. A capacidade contributiva e
os principios da Ordem Econdmica poderdo compreender-se numa relagao de
integragio, jd4 que ambos servem para atingir a mesma finalidade preconizada na
Constitui¢ao, consubstanciada nos principios da justica e da solidariedade.

Assim, o principio da capacidade contributiva passa a ser apenas um
entre vérios fatores de discriminag¢do, todos baseados nos valores e voltados
a mesma finalidade. A igualdade nio se mede apenas a partir da capacidade

17 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 15. ed. Sao Paulo: Malheiros Edi-
tores, 1998, p. 876.

18 TRAMONTIN, Odair. Incentivos publicos a Empresas privadas e guerra fiscal. Curitiba: Jurud,
2002, p. 132-133.

19 GUSMAO, Daniela Ribeiro de. Incentivos fiscais, principios da igualdade e da legalidade e efeitos
no 4mbito do ICMS. Rio de Janeiro: Limen Juris, p. 69.
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contributiva, mas também de outros fatores impostos pela lei, que justifiquem
a discriminagao®.

Aurélio Pitanga Seixas Filho®! diz que o principio da isonomia permite
ao legislador fazer discriminagbes que atendam situagoes desiguais, desde que o
critério discriminatdrio nio seja puramente arbitrdrio, existindo razoes valiosas,
de ordem econémica e/ou social. Para Ricardo Lobo Torres??, o tributo nasce
no espago aberto pela autolimitagao da liberdade, razao pela qual encontra-se
sempre limitado pela liberdade individual. Aduz, ainda, que as ideias de liberdade
e tributo, bem como as de direitos humanos e poder de tributar estao conectadas
fundamentalmente na mesma equagao de valores. O respeito aos direitos da
liberdade e pela utilizagao dos principios constitucionais vinculados a seguranga, a
justica e a igualdade garantem a legitimidade do poder de tributar.Esta liberdade
do contribuinte ¢ altamente prejudicada pelas discriminagoes fiscais geradas por
desigualdades absolutamente infundadas. Por tal razdo, constituird ofensa aos
direitos humanos qualquer discriminagio injustificivel que provoque a exclusao de
alguém da regra tributdria geral ou de um privilégio, posto que restard desrespeitada
a igualdade assegurada no artigo 5°da Constitui¢ao Federal. Sainz de Bujanda,
analisando a utiliza¢ao extrafiscal das isengoes e a isonomia fiscal, aponta que o
uso abusivo dessas exoneragdes resulta na quebra do principio da justa reparti¢ao
dos encargos tributdrios. Qualquer isen¢ao extrafiscal somente serd indiscutivel
juridicamente se for exercida a servico do bem comum e nao em favor das classes
dirigentes. Denunciando o risco de emprego abusivo deste tipo de isen¢ao, como
se esta fosse a solugdo para todos os males, preconiza uma redugao paulatina desse
método extrafiscal, propondo a substituigao desses estimulos ocasionais por um
“sistema tributdrio estimulante” que nao abrisse brechas na justa reparticio da
carga fiscal®. Como verificado no exemplo acima citado — Ford Motor do Brasil,
e ndo Unico existente, mas de grande monta em razao do poderio apresentado
pela empresa incentivada — é possivel verificar o quao violador da igualdade e da
justica fiscal pode tornar-se o incentivo fiscal. Sem falar da inevitdvel injustiga social
que se verifica na utiliza¢ao de incentivos fiscais regionais, nos quais o objetivo
¢ a existéncia de uma politica diferenciada motivados por politicas sociais, de
fomento 2 cultura e a educagao, ou seja, motivos filantrépicos e humanitdrios,

20 SHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributdrias indutoras e interven¢ao econémica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 291.

21 SEIXAS FILHO, Aurélio Pitanga. Teoria e prdtica das isengdes tributdrias. 2. ed. Rio de Janeiro:
Forense. 1999, p. 115-116

22 TORRES, Ricardo Lobo. Os direitos humanos e a tributagao: imunidades e Isonomia. Rio de Janeiro:
Renovar, 1995, p. 3.

23 BUJANDA, Sainz de. Teoria juridica de la exencién tributdria. XI Semana de Estidios de Derecho
Financeiro. Madrid: Editorial de Derecho Financeiro, 1964, p.398. apud GUSMAO, Daniela Ribeiro
de. Incentivos fiscais, principios da igualdade e da legalidade e efeitos no 4mbito do ICMS. Rio de
Janeiro: Limen Jdris. p. 71.
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motivos politicos e econdmicos, sendo estes tltimos os causadores dos maiores
questionamentos relativos a viola¢ao do principio constitucional da igualdade. E
isto, por estarem sendo buscados com exclusividade pelos incentivos fiscais.

Apenas para ponderar, cabe lembrar da existéncia de posicionamento
doutrindrio de que a justica social é conceito deveras complicado de se chegar®.
Mas o presente estudo nao tem como objetivo tal reflexao.

Veja-se o que diz Luis Eduardo Schoueri® acerca da relagao do principio
da igualdade com a regulagao econémica por parte do Estado:

Também na implementagio dos objetivos positivos do Estado haverd
campo para discriminagoes licitas. Havendo, no seio da Constituigao
Econdmica brasileira, sua finalidade, definida como a construgao
de uma sociedade na qual seja valorizada a pessoa humana, com
existéncia digna num ambiente de justiga social, encontram-se as
primeiras balizas que justificarao uma discriminagao licita por parte
do Estado. Por outro lado, conforme j4 estudado acima, tais objetivos
ndo se haverao de alcangar a todo custo: haverio eles de atender o
bin6émio valoriza¢do do trabalho humano e livre iniciativa, de que
trata o artigo 170, caput do texto constitucional, como explicitagdo
dos valores sociais inscritos no inciso IV do artigo 1° da Constituigao
Federal, que s3o principios fundamentais da Republica. Sob o pris-
ma da igualdade, dir-se-d que apenas serd razodvel a discriminagdo
quando conforme aqueles valores sociais.

O mesmo autor, ao englobar os incentivos fiscais como normas indutoras
de intervengio econdémica, ressalta que o confronto deste tipo de norma com o

24 A tese fundamental de Friedrick Hayek, em The Mirage of Social Justice, ¢ que, numa sociedade de
homens livres cujos membros podem servir-se de seus préprios conhecimentos para alcangar seus préprios
fins, a expressdo justica social carece totalmente de significado ou contetido, e por sua prépria natureza niao
pode ser demonstrada. A expressdo justica social ndo ¢, ao contrdrio do que muitos pensam, uma expressao
inocente de boa vontade aos menos favorecidos; ela se tem convertido numa situagio desonesta segundo
a qual haveria que estar de acordo sobre algumas exigéncias que obedecem a interesses especiais que ndo
podem se justificar seriamente.

H4 um alerta acerca de que existem prejuizos perigosos para o culto da justica social, que tende a destruir
o genuino sentido do que ¢ moral. Em particular, nas formas mais igualitdrias, este culto esta em conflito
com alguns principios morais em que se fundamenta toda a comunidade de homens livres. Analogamente,
o postulado de que todo adulto deve ser responsdvel por seu préprio bem-estar e de quem dele depende,
quer dizer que, por prépria culpa, ndo devem pagar seus amigos ou seus semelhantes, ¢ incompativel com
a ideia de que a sociedade ou o Estado devem a toda pessoa uma renda adequada. A persecugdo sistemdtica
da justica social assemelha-se ao socialismo e se apSia completamente na ideia de que o poder politico deve
determinar a posi¢ao material dos distintos individuos ou grupos, ideia defendida pela falsa afirmacio de que
assim deve ser inevitavelmente, e que o socialismo quer simplesmente transferir este poder dos privilegiados
a classe mais numerosa.

25 SHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributdrias indutoras e interven¢io econdémica. Rio de Janeiro:
Forense. 2005, p. 288.
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principio da igualdade permite que o intérprete adote uma dentre trés posigoes:
Desconsiderar qualquer norma indutora por ferir o principio da igualdade;
afirmar a aplicagdo do principio da igualdade as normas tributdrias indutoras,
mas negar a aplica¢io do principio da capacidade contributiva ou, ainda, afirmar
a aplicagdo dos principios da igualdade e da capacidade contributiva e buscar sua
compatibilidade com as normas tributdrias indutoras. O primeiro posicionamento
¢ o de Sainz de Bujanda®: La equitativa distribuicion de la carga fiscal no puede
sacrificar-se para el logro de otros fines, por muy elevados y atrayentes que sean,
porque para ello seria necesario, en Espaiia, producir uma legislacion radicalmente
nula”. Para Ricardo Lobo Torres”’, acompanhando a corrente liderada por Klaus
Tipke, adepto da segunda corrente, entende que as tais normas indutoras nao se
submeteriam ao principio da capacidade contributiva, mas ao principio do Estado
Social, sustentando que o tema desenvolvimento econdmico tem mais a ver com a
vertente dos incentivos fiscais e extrafiscalidade que com a da tributagao segundo
a capacidade contributiva, e que as concessdes de incentivos fiscais, em nome do
desenvolvimento econdmico, tornaram-se um dos mais importantes e dificeis
problemas do intervencionismo estatal, pela inevitabilidade das desigualdades.
Segundo os ensinamentos de Klaus Tipke e Douglas Yamashita®®:

Por juristas também ¢ defendida a tese de que incentivos fiscais seriam
apenas justificados quando servissem ao Bem Comum — numa lei
cantonal Suica consta que redugdes de impostos serdo concedidas
quando o fomento da macroeconomia, o aumento da capacidade
contributiva ou fins filantrépicos as justificarem.[...] O fomento
do bem-estar de um grupo social e economicamente desamparado
asseguraria a paz social e beneficiaria a comunidade. O fomento
de algumas regies economicamente atrasadas (pobres, estrutural e
financeiramente) serviria a cria¢io de um nivel ison6mico de bem-
estar e, com isso, da justica e do bem para todos.

Ives Gandra Martins® e Luis Eduardo Schoueri®, por sua vez, filiam-se a
terceira corrente, apontando a impossibilidade da absoluta isonomia juridica, ou
seja, a estrita isonomia para as situagoes particulares, aplicada a um circulo cada

26 BUJANDA, Sainz. Hacienda y Derecho. vol. III. Madrid. 1963, p. 420 apud SHOUERI, Luis Eduardo.
Normas tributdrias indutoras e interven¢ao Econémica. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 278.

27 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio. Vol. III. Rio de
Janeiro: Renovar, 1999, p. 357.

28 TIPKE, Klaus; YAMASHITA, Douglas. Justiga fiscal e principio da capacidade contributiva. Sio
Paulo: Malheiros, 2002, p. 40.

29 MARTINS, Ives Gandra da Silva. O principio da legalidade no direito tributdrio brasileiro. Sio
Paulo: CEEU, 1981, p. 325 a 364.

30 SHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributdrias indutoras e interven¢iao econémica. 1. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2005, p. 281.
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vez mais restrito de iguais perante a lei, passou a ser a férmula convivencial entre o
direito de intervengao sobre 0 Dominio Econdmico e de estimulo, de outro lado,
de certezas de assegurar direitos iguais aos iguais em situagdes rigorosamente iguais,
para concluir que o principio da estrita isonomia permite a formagao de 4reas
mais largas de desigualdades por for¢a de lei, que nao afetem o “pequeno nicleo
de iguais.”Estes circulos cada vez mais restritos é que explicam a compatibilidade
das normas indutoras com o principio da igualdade e, consequentemente, com
os contornos do principio da capacidade contributiva, relacionada & Ordem
tributdria com a Ordem Econdémica.

Cabe aqui ponderar que o que se quer destacar sao dois pontos: a violagao
da igualdade entre contribuintes em relagao a sua capacidade contributiva como
aspecto de justica fiscal (empresas de grande poderio econémico recebendo
incentivos fiscais); a previsio constitucional de justica num acento social de
igualdade de oportunidades. O incentivo fiscal tem um objetivo econémico, por
exemplo, o desenvolvimento regional, atrelado a um objetivo social de aumento
de oportunidades para a populagao da regiao. Muitas vezes, o poder publico, por
motivos politico-econdmicos, concede incentivos fiscais como meros favores que
visam a interesses estritamente particulares e nao repercutem em inser¢ao social
ou regional no mercado econémico.Tal fato é verificado em regides mais pobres,
onde, mesmo com a ingeréncia de incentivos fiscais para empresas instaladas, nao
se atingiu o desenvolvimento socioeconémico esperado.

Ou seja, empresas continuam sendo beneficiadas por incentivos mesmo
nao contribuindo para um desenvolvimento econdmico de modo associado a uma
melhoria para a coletividade, no campo social para o bem comum, sendo que a
conjungao desses interesses constitui o objetivo precipuo do incentivo fiscal.

5. Incentivos Fiscais: idedrio simplista para o desenvolvimento
socioecondmico’!

Um estudo realizado em Harvard, acerca dos incentivos fiscais em
paises subdesenvolvidos, verificou que todo incentivo fiscal funda-se sobre a
pressuposi¢ao de que uma redugao de impostos para contribuintes selecionados
resultard em um aumento de investimentos em atividades selecionadas. No
entanto, visto que 0s INnCentivos fiscais sao apenas um entre muitos fatores que
se influenciam reciprocamente uns aos outros e que afetam o comportamento
do empresdrio, essa pressuposi¢ao reflete uma concepgao demasiado simples dos
ideais econdmicos de um investidor.

31 HELLER, Jack; KAUFFMAN, Kenneth. Incentivos fiscais 4 industria em paises subdesenvolvidos.
Tradugdo Zeno Santiago. Rio de Janeiro: Impresso e Composto pela Sociedade Editora e Gréfico Ltda,
1972, p. 35-43. (Estudo retirado da Universidade de Harvard em 1963)
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O Brasil tem realizado poucos esforgos no sentido de coordenar a aplicagao
das legislagdes como medidas e programas visando ao desenvolvimento econémico.
Houve um foco de esperanga de que o incentivo fiscal, por si s6, resultaria em um
aumento aprecidvel dos investimentos, mesmo sem o esfor¢o adicional da parte do
governo na promogao deles e mesmo sem a aplicagao da isen¢ao estar integrada
em programas de fomento maiores.Essa concepgao simplista da correspondéncia
direta entre o incentivo e a resposta do investidor reflete-se nas numerosas leis que
incluem diferengas de privilégios, conforme fatores diversos, como a localizagao,
tipo de produtos e tipo de matéria-prima. Entretanto, as leis fiscais nao se operam
sozinhas; elas funcionam com relagio a um arcabougo econdmico e politico, a
um sistema fiscal existente. A politica econdmica de governo tem capacidade para
fomentar o desenvolvimento e sua estabilidade politica e monetdria. Assim, uma
previsao realista sobre a utilidade geral dos incentivos requer um juizo sobre os
efeitos possiveis destes fatores.Quando falta esta perspectiva, perdem-se ocasioes
para acelerar o desenvolvimento pela adogao de medidas fiscais apropriadas, ou
podem-se adotar medidas que sao impréprias as circunstdncias e necessidades
nacionais e que podem causar distirbios no processo de desenvolvimento.O
estudo também pondera que os incentivos fiscais nao podem contrabalancar
fatores negativos graves como a corrup¢ao administrativa, a arbitrariedade ou a
incompeténcia na aplicagdo das leis, fiscais ou nao, relativas a industria. De fato,
isengoes fiscais nao tém forca suficiente para melhorar um clima financeiro j4 mau
por causa de manobras politicas ou econédmicas, ou por causa da incapacidade, da
parte do governo, de manter as condi¢oes de estabilidade econémica, politica e
monetdria tao necessdrias ao desenvolvimento econémico e social. A necessidade
de racionalizar o sistema fiscal torna-se mais urgente em muitos paises, mas a
necessidade de conciliar o fisco com o desenvolvimento econ6mico, é ainda mais
preemente.

Os objetivos de desenvolvimento econdmico e da justica tributdria sao
complementares. As vezes, porém, como no caso dos incentivos fiscais, um conflito
pode surgir. Nesse caso, como em todos os casos em que a equidade e os objetivos
econdmicos parecem colidir, o consenso geral tem sido de que o objetivo urgente
do desenvolvimento econémico deve passar a frente de todos os outros, e que
a equidade, embora importante, deve ser temporariamente secunddria. Assim,
contanto que os incentivos fiscais tenham um nivel inconteste de mérito econémico,
a escolha entre os objetivos econémicos e a equidade ¢ clara. Deste ponto de vista,
a arbitrariedade na distribuigao de vantagens, que é inerente aos incentivos fiscais,
deve ser contrabalancada por efeitos gerais sobre o desenvolvimento. Faltando
uma razio econdmica firme, no entanto, nao hd justificativa para desigualdades
arbitrdrias entre os contribuintes. De fato, considerando que a justica ¢ a equidade
sao condigoes sine qua non de uma reforma fiscal harmonizada com as necessidades
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do desenvolvimento, as consequéncias de tal falta de equidades podem ser muitas
e muito graves, impedindo o desenvolvimento. Na verdade, o que ocorre é que o
administrador ptblico ou o legislador prefere, por vantagem politica, ampliar os
privilégios e estendé-los a outras categorias, em vez de corrigir as irracionalidades
ou injustigas da lei existente, que sao as verdadeiras causas de descontentamento
dos grupos nao beneficiados. Nesse caso, os incentivos fiscais nao passam de
expedientes para adiar uma reforma tributdria.

6. Conclusao e proposta

Os incentivos fiscais, embora sejam métodos extrafiscais de interven¢ao
do Estado na atividade economica, consoantes com a ordem constitucional, nio
tém respeitado seus objetivos tanto econdmicos como sociais, e tal resultado jd era
previsto internacionalmente. Concessoes arbitrdrias e puramente politicas assolam
uma verdadeira prdtica de concorréncia desleal entre empresas. A protegao do
bem comum e de uma justiga social baseada na igualdade de condigoes e estimulo
a0 desenvolvimento das populagdes, nas quais sao realizados os incentivos fiscais
para desenvolvimento regional, nao tém sido verificados e, nas regiées em que
empresas privadas recebem os incentivos, continuam a preponderar indices
altissimos de pobreza e desigualdade social. A legitimidade da manutengao de
atuagdes interventivas de incentivo fiscal se dard, tao somente, quando forem
estabelecidos parimetros prévios de concessio num cauteloso planejamento.
Estes pardmetros deveriam basear-se numa nova proposta de andlise prévia de
requisitos para posterior outorga de concessao do incentivo pelo Estado. Esta
proposta exigiria que uma empresa, para receber incentivos fiscais, teria que
demonstrar a relagio entre a sua atua¢io e desenvolvimento econdmico e social
da regido e, somente apés verificados pelo Poder Publico tais progressos, este
concederia incentivos fiscais.Entretanto, qual o estimulo para que uma empresa
corresse o risco de instalar-se numa regiao de duvidoso retorno econdmico? A
resposta para tal questionamento ¢ dada por proposta doutrindria de criagao de
subvengoes, apropriadamente direcionadas para a implementagao de empresas
em regides nao desenvolvidas. Ou seja, o primeiro estimulo seria a facilidade
em adquirir o capital necessdrio ¢ na implementa¢io da empresa, verificado o
seu reflexo econémico e social e maiores chances de crescimento com o apoio
dos incentivos fiscais.Com tal reflexao ¢ possivel verificar que uma empresa s6
receberia um estimulo fiscal se estivesse efetivamente proporcionando o bem
comum, mesmo contribuindo de modo justo na reparti¢ao fiscal. As concessoes
de incentivos fiscais muito provavelmente cairiam; entretanto, as que fossem
concedidas estariam primariamente visando ao interesse publico e colaborando
para a manutengio do Estado Social.
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Resumo

O presente artigo apresenta uma leitura jusfiloséfica da obra de Thomas
Hobbes, demonstrando sua importincia para o pensamento jurfdico
contemporineo, em especial o de matriz juspositivista, eis que Hobbes foi
um dos primeiros autores a separar a esfera religiosa da jurfdico-politica,
além de arquitetar um conceito de justiga relativista e desvinculado dos
pressupostos jusnaturalistas que dominaram o século XVII.
Palavras-chave: Filosofia Politica; Positivismo Juridico; Jusnaturalismos;
Modernidade; Contratualismo; Teoria da Justiga; Leviata.

Abstract

This article offers a legal philosophical interpretation of Thomas Hobbes’
work and demonstrates its importance to contemporary legal thought,
especially to that on the legal positivist matrix. Besides being one of the
first authors to separate religious from the legal-political sphere, Hobbes
was also the architect of a relativist justice concept not linked to the natural
law postulations that prevailed in the 17th century.
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1. Introdugao

Leviatd ou matéria, forma e poder de um Estado eclesidstico e civil ou
simplesmente Leviatd é uma daquelas raras obras que, ao lado de A repiblica
de Platao, A politica de Aristételes e O principe de Maquiavel, possivelmente
nunca deixard de ser lida pelos homens enquanto ainda se preocuparem com a
melhor forma de se organizar a sociedade. Por isso mesmo, o livro de Hobbes
merece ser chamado de cldssico. O cldssico nao envelhece nem se mostra
ultrapassado; ainda que suas aparéncias possam denotar certo inevitdvel desgaste,
sua esséncia permanece ativa, oferecendo respostas a questdes que vém ocupando
frequentemente o pensamento humano.

Contudo, o valor do tratado politico-filoséfico de Hobbes nao reside,
talvez, no conteddo das ideias apresentadas. As principais teses do Leviatd nao
eram desconhecidas na época em que o autor langou a obra, algumas delas
representando verdadeiros lugares-comuns do movimento jusracionalista.
Outrossim, os principios bdsicos que norteiam a teoria do Estado hobbesiana jd
haviam sido expostos de maneira embriondria pelo pensador inglés em estudos
anteriores, tal como no Do cidadido', que, inclusive, apresenta feigao mais
académica e universalista: escrito em latim, destinava-se 2 Europa culta e nao a
ainda bastante rude e iletrada ilha onde nasceu o fil4sofo.

Na verdade, o impressionante no Leviatd é o vigor e a elegincia da
argumentag¢ao de Hobbes, a clareza de suas colocagoes e a honestidade intelectual
que muitas vezes lhe custou caro durante sua inquieta existéncia®. Talvez
influenciado por seus dotes matemdticos — indispensdveis 2 mente filoséfica,
como bem demonstraram autores tdo diversos como Platao e Wittgenstein —,
Hobbes buscou de maneira insistente a expressao exata para dar forma a seus
pensamentos, escrevendo, desse modo, um tratado politico-juridico que, malgrado
a temdtica aparentemente dspera, ¢ saboroso e estimulante’. Assim, ainda que

1 Em sua tradugio, Renato Janine Ribeiro refere-se ao estilo algo tortuoso e nervoso de Do cidadao,
encontrando a beleza do texto em seu desequilibrio (2002, p. XXXVI), aprecia¢io que poderfamos aplicar
também ao Leviata.

2 Quentin Skinner enxerga no Leviata uma sintese do estilo racionalista, préprio da metodologia cien-
tifica do séc. XVII, e da argumentagio retdrica caracteristica do humanismo renascentista, dado que, no
desenvolvimento de sua argumentagdo, Hobbes raras vezes dispensa a ironia, a sdtira, a eloquéncia e outros
recursos similares. De tal unido, brotou uma maneira de escrever dnica que encanta e incomoda até os dias
de hoje (SKINNER, 1999, p. 569-581).

3 Contudo, tal ndo significa que o texto do Leviata seja fluido e facilmente compreensivel em todos os
seus momentos. Hd passagens obscuras, digressdes e confusdes que podem dificultar, e de fato dificultam,
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nio concordemos com muitas das ideias de Hobbes, o conhecimento de sua obra
mdxima, além de obrigatdrio para aqueles que pretendem nio se ver absolutamente
excluidos da intelligentsia ocidental, constitui excitante exercicio intelectual, que,
ademais, guarda algumas boas surpresas para o leitor.

Parece-me ébvio que acrescentar outras variadas razoes para a leitura de
qualquer obra — aparte aquela acima aduzida da boa leitura — é algo completamente
supérﬂuo. Os livros devem se impor por si mesmos, Como certamente acontece
com o Leviatd. Nas linhas que se seguem apresentar-se-d alguns esclarecimentos
que podem ser de alguma utilidade para o leitor nio especialista. Pretendeu-se
também organizar os principais pontos tratados no extenso volume, buscando
captar-lhe a proposta central, o que, afinal, constitui adequado subterftigio para
o desenvolvimento de algumas de minhas experiéncias — ou hdbitos — de leitura
do Leviatd, realidade subjetiva que, como ¢ evidente, nao posso e nem pretendo
ocultar.

2. Breve esboco biobibliogrifico’

Nascido de parto prematuro — “por ansiedade da mae”, explicou o filésofo
— em Westport’, no dia 5 de abril de 1588, Thomas Hobbes era filho de um
alvorogado vigdrio anglicano, que abandonou a cidade ap6s uma briga na porta de
sua Igreja, tendo o jovem ficado sob a guarda de um de seus irmaos mais velhos.
Ap6s receber educagao formal na escola de Malmesburry, Hobbes foi admitido
em Magdalen Hall (Oxford) no ano de 1603. Formou-se cinco anos depois, nao
sem entrar em conflito com os métodos escoldsticos da Instituigao, que nao lhe
pareciam suficientemente cientificos.

Tornou-se tutor do filho de William Cavendish, conde de Devonshire,
barao de Hardwick, viajando com seu pupilo para o continente em 1610, quando
tomou contato com a nascente ciéncia nova e sua metodologia especulativo-
racional propugnada por Galileu, Gassendi, Mersenne e Kepler, entre outros.
Durante o periodo de 1621 a 1625 foi secretdrio de Francis Bacon, um dos pais
da moderna nogao de ciéncia. Tendo sempre acalentado o sonho de se apresentar
ao mundo como um grande fisico ou matemdtico, é notdvel como seus estudos no

o entendimento da obra. Para Skinner, tal se deve ao uso de intimeras figuras de retérica no Leviata, pro-
cedimento que a critica tradicional desconhece ou nega, mas que parece ser bem razodvel: “[...] pensar na
prosa hobbesiana como uma janela clara, através da qual podemos fitar ininterruptamente seu pensamento,
constitui um grave erro. O pensamento de Hobbes no Leviata é mediado por uma prosa em que as técnicas
do ornatus sio usadas para produzir um grande nimero de efeitos deliberadamente ambiguos. Nio reco-
nhecer esse fato equivale a nao reconhecer o tipo de trabalho que temos nas maos” (Skinner, 1999, p. 28).
4 As informagdes sobre a vida e os escritos de Hobbes apresentadas nesta se¢io foram colhidas nas obras
de Condren (2000), Martinich (1999) e Webster (1956).

5 Hoje parte de Malmesburry, a cerca de 140 km a oeste de Londres.
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campo das ciéncias exatas refletiram profundamente na sua obra politico-juridica,
uma vez que Hobbes enxerga a natureza humana de forma mecanicista e o Estado
como simples artefato (BOBBIO, 1999, p. 33), desprovido de significagio ética.

Apésa morte do bardo de Hardwick, em 1628, ocasionada pela peste negra,
Hobbes foi demitido pela vitdva do falecido. Desde entao, viveu em Paris trabalhando
como tutor de outro jovem nobre, filho de Sir Gervase Clifton. Retornou aos servigos
da familia Cavendish em 1631, orientando os estudos do filho de seu antigo pupilo.
Nessa época, parece que Hobbes abandonou definitivamente seus interesses pelas
matemiticas e decidiu aprofundar seus conhecimentos filoséficos. A partir de 1637,
passou a se considerar, definitivamente, um filésofo.

Em novembro de 1640 mudou-se para a Franga, uma vez que tomara o
partido real na guerra civil entre puritanos e monarquistas que entao abalava a
Inglaterra e que culminou com o julgamento e a execu¢ao do rei Charles I, em
1649. Posteriormente, instaurou-se uma republica na Inglaterra — o Commonwealth
—, que logo degenerou na tirania do protetorado de Cromwell. Uma vez em
territdrio francés, Hobbes tomou contato com vdrios circulos cientifico-filoséficos,
estudou o pensamento de Descartes e deu a estampa alguns de seus principais
escritos politicos. O Leviati foi publicado em 1651, e como Charles I tinha sido
executado, frustrando assim todas as esperangas da causa realista, Hobbes tentou,
no dltimo capitulo da obra, comprovar a possibilidade de a Inglaterra submeter-se
legitimamente a um novo soberano. Tais ideias o indispuseram perante a corte
inglesa, que as enxergou como um flerte com a forma de governo republicana.

Hobbes foi obrigado a deixar a Franga devido a seus ataques ao papado.
Na3o lhe restou entao outra alternativa senao regressar a Inglaterra, apds mais de
onze anos de exilio. O retorno a pdtria nao foi ficil para o filésofo, pois teve que
enfrentar a elite universitdria tomista de Oxford, a qual provocara com a ousada
proposta de introdugio de novos métodos cientificos nas universidades inglesas. No
entanto, com a restauragao da monarquia inglesa, em 1660, Hobbes foi readmitido
na corte por Charles Stuart II, a quem jd conhecia desde 1645, quando, durante sua
estadia em Paris, foi convidado a ensinar matemdtica ao entao principe de Gales.
Mas nem por isso sua vida foi mais tranquila. O vingativo clero, que inclusive tinha
se oposto a reintegragio de Hobbes na corte, operada por Charles II, nao apreciava
as ideias expostas no Leviati. Por volta de 1666-1667, discutiu-se no Parlamento
uma lei que objetivava punir ateus e profanadores de timulos. A comissao indicada
para redigir o texto legislativo tinha, como missao suplementar, a andlise do Leviaza.
Hobbes defendeu-se da ameaga sustentando que, desde a extingao da High Court of
Comission em 1641, inexistiam tribunais ingleses com jurisdi¢ao sobre heresias. A
lei nao foi aprovada, mas um técito siléncio foi imposto a Hobbes, que faleceu em
Hardwick Hall, aos 91 anos de idade, no dia 4 de dezembro de 1679.0Os primeiros

interesses intelectuais de Hobbes giraram em torno das ciéncias exatas, mapas e cartas
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nduticas que conheceu em Magdalen Hall. Nada obstante, dedicou boa parte de seu
tempo 2 tradugao dos cldssicos gregos e latinos, em especial Tucidides, que parece
ter influenciado de maneira decisiva a sua filosofia politica. A Tradugao Hobbes
da Histdria da guerra do Peloponeso foi publicada em 1629. Em 1675, lancou sua
versao da Odisseia e, um ano depois, a da Iliada.

As principais obras politicas de Hobbes sao as seguintes: Elements of law natural
and politic, escrita em 1640 e publicada em dois tomos dez anos depois (Human nature
or the fundamental elements of policy e De corpore politico or the elements of law, moral and
politic); Elementorum philosophiae sectio tertia de cive, publicada anonimamente em Paris
no ano de 1642, em latim, traduzida para o inglés pelo autor e editada na Inglaterra em
1651 baixo o titulo de Philosophical rudiments concerning government and society; e a sua
obra magna, Leviathan, or the matter, form, and power of a commonwealth, ecclesiastical
and civil, escrita na Franga a partir de 1646 e publicada em Londres no ano de 1651.
O livro foi traduzido para o latim e publicado em 1668 no quadro das obras completas
latinas de Hobbes, langadas em Amsterda. Sem divida, o Leviati é a sua obra mais
ambiciosa e polémica, tendo sido censurada pelo Parlamento, como convém a todo livro
que se queira realmente interessante. Hobbes publicou, ainda, De homine, em 1658, e
Behemoth ou 0 longo parlamento, optsculo no qual satiriza o clero.

3. A origem do Estado para Hobbes

O Leviata, assim como vdrias obras langadas posteriormente por autores
jusracionalistas, ¢ um tratado politico-juridico cuja principal preocupagao
consiste na exposi¢ao da origem, natureza e finalidade do Estado. O que garante
ao texto de Hobbes lugar entre os cldssicos ¢ a simplicidade da explicagio acerca
do surgimento do Estado®, imensa em sua honestidade intelectual. Ao invés de
apelar para remotas sibilas ou piedosas lendas religiosas, Hobbes poe a descoberto a
natureza absoluta do poder estatal, bem como sua necessdria independéncia diante
da esfera religiosa’. A teoria do fildsofo é de fécil compreensao e, aparentemente,
bem pouco original, jd que se circunscreve a estratégia argumentativa do “contrato
social”, que entio fazia sucesso nos meios intelectuais europeus do séc. XVII.

Para Hobbes, antes da criagao do Estado, os homens viviam em situa¢ao de
guerra perpétua de todos contra todos, o que corresponde a sua particular descrigao
do estado de natureza (status naturalis). Levadas pela ambicao, pelo egoismo e
pela maldade insitas na natureza humana, as pessoas se digladiavam diariamente,

6 Cf. Hobbes, 2005, p. 93-98.

7 “Hobbes, ao reagir a anarquia provocada pelas guerras de religido, se conduziu ao extremo oposto. Ele
propde eliminar o conflito entre as vdrias igrejas ou confisses eliminando a causa mais profunda do conflito,
isto ¢, a distingdo entre o poder do Estado e o poder da Igreja. Ele quer, na verdade, que ndo haja outro poder
a ndo ser o do Estado e que a religido seja reduzida a um servico” (BOBBIO, 1999, p. 37).
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buscando preservar suas posses e vidas, bem como arrebanhar todas as vantagens
que a forga e a astdcia lhes permitissem. O homem ¢ o lobo do homem (homo
hominis lupus), concorda Hobbes com Ovidio. E interessante notar que, segundo
avisao de Macpherson, o “homem natural” de Hobbes no é um ser primitivo ou
intelectualmente atrasado, mas sim o homem puro e simples, como o conhecemos
hoje, caso as leis e os freios inibitérios sociais desaparecessem ou fossem suspensos.
Dessa maneira, o estado de natureza é uma possibilidade presente — latente e
plenamente atualizével — e nao simples referéncia a um passado remoto ou mitico:
“[...] o estado de natureza nio é um principio passivel de uma superagao definitiva:
ele é um risco ou perigo sempre iminente” (RIBEIRO, 2004, p. 23).

Todavia, por serem dotados de razio®, os homens acabaram por
compreender que, se tal situagdo permanecesse, levaria a extingdo da espécie.
Dessa forma, criaram — consensualmente, por meio de um pacto — um ente mais
poderoso que quaisquer individuos isolados: o Estado. Hobbes o compara ao
horrendo monstro biblico de nome Leviata’, que remonta 4 mitologia fenicia.
Desde entio, o Estado — encarnado na figura do soberano absoluto — passou a
ser o drbitro final que decide as contendas entre os cidadaos, a0 mesmo tempo
em que lhes garante certos direitos, a exemplo da seguranca.

A narrac¢io hobbesiana, que, em principio, difere pouco daquelas
efetivadas posteriormente por Rousseau e Locke'’, representa o momento de
maturagao da teoria politico-juridica europeia, j4 que assume a posi¢ao do
ainda desconhecido positivismo juridico, desdenhando a corrente jusnaturalista
em voga. A oposi¢ao direito positivo/direito natural constitui, sem divida
nenhuma, a mais antiga divisao do direito. Desde tempos imemoriais, o homem,

8 Renato Janine Ribeiro preferiria falar antes do medo que da razao. Sua tese acerca do papel civilizador
do medo — ¢, em certa medida, da esperanga — na formagio do Estado-hobbesiano constitui um dos textos
mais importantes para uma leitura integral e contextual da obra do fildsofo inglés. Para Ribeiro, é 0 medo
que leva 0 homem a se associar aos demais, preferindo a certeza da morna seguranga proporcionada pelo
pacto a incerteza da autoafirmagio viril e violenta. Nesse sentido, o Estado seria obra de homens femininos,
que preferem a seguranga de ter um pouco ao risco de se querer tudo, como ocorria no estado natural. Para
maiores detalhes, cf. Ao leitor sem medo: Hobbes escrevendo contra o seu tempo.

9 A palavra vem do latim biblico Leviathan, este derivado do hebraico biblico. Cf. Livro de Jé, c. 40,
vv. 20-22.

10 Para Locke, ao contririo de Hobbes, no estado de natureza os homens nio viviam em conflito, tendo
criado o Estado apenas para maior comodidade e certeza nas relagdes intersubjetivas. Com o Estado, a vida se
tornaria mais fdcil e os direitos que os individuos possuem — concebidos como naturais — seriam protegidos
de maneira mais perfeita. Assim, segundo a interpretagio que Chevalier apresenta da doutrina de Locke,
os direitos naturais do homem nio desaparecem com a fundagio do Estado; ao contrdrio; servem para
restringir-lhe o poder. Por seu turno, Rousseau discorda tanto de Hobbes quanto de Locke. Para o filésofo
suico, a espécie humana é muito frdgil, sendo que a sobrevivéncia no estado natural, quando todos vivem de
forma isolada, ¢ algo extremamente dificil e mesmo impossivel. E preciso que os individuos se organizem,
conscientemente e sob a forma estatal, para que possam viver. De acordo com Rousseau, o Estado é mais
do que uma forma de se evitar que os homens se matem (Hobbes) ou uma simples conveniéncia (Locke):
trata-se de instrumento necessdrio para a sobrevivéncia humana.
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intuitivamente, acredita na existéncia de uma ordem juridica superior aquela
por si criada. Trata-se do direito natural: conjunto de normas juridicas criadas
pela natureza ou pelos deuses que, de alguma forma, sdo capazes de expressar
um ideal absoluto de justiga. Segundo os jusnaturalistas, as normas do direito
natural independem do Estado, a quem cabe apenas cumpri-las e preservi-las,
jamais crid-las. Tais normas guardam uma perfeigao intrinseca porque derivam
diretamente da prépria natureza das coisas, da razao humana ou da vontade dos
deuses. Em razdo disso, muitos pensadores como Platdo, Aristételes, Cicero,
Santo Agostinho, Santo Tomds de Aquino, Locke e Rousseau entendem que o
direito natural, por ser absolutamente justo, se sobrepoe ao direito criado pelos
homens, falivel, imperfeito e, as vezes, injusto. Este tltimo corresponde ao que
hoje chamamos de direito positivo, isto ¢, ao direito posto por atos humanos,
concreto, efetivo e existente na realidade social'.

Caso se leiam com cuidado os capitulos centrais do Leviatd (X111 a XV),
compreender-se-4 o cardter da inovagao proposta por Hobbes: a substitui¢ao de
uma racionalidade politico-juridica teolégica, de matriz medieval, por outra de
feicido moderna, técnico-racionalista e laical. Vejamos: partindo do pressuposto
jusnaturalista ao qual se filiava todo tedrico politico do séc. XVII, Hobbes

11 Talvez seja interessante uma breve digressdo sobre as relagdes entre o direito natural e o direito positivo
no decorrer da histéria do pensamento politico-juridico ocidental. Os gregos jd conheciam a distingdo entre
direito natural e direito positivo, que, grosso modo, corresponde 2 separagio dtica entre direito divino e
direito humano. Além de essa distingdo estar presente nas obras de Platao e de Aristdteles, Séfocles nos provou
que o conhecimento de tal diferenciagdo era comum para o homem grego, que sabia distinguir as ordens
dos deuses das normas criadas pelos homens. Em Antigona, sua mais célebre tragédia, Séfocles narra como
a personagem-titulo, desafiando as ordens do tirano Creonte, enterrou o corpo de seu irmao, conduta que
havia sido proibida pelo governante. Ao ser interrogada por Creonte, Antigona afirmou que a norma juridica
por ele criada era invdlida, uma vez que o sepultamento digno seria um direito natural de todos os homens.
Antigona acaba sendo morta devido 4 sua ousadia, mas o que importa ¢ o significado de seu ato de recusa
em relagdo as ordens de Creonte. Tal se baseia na ideia de que as normas juridicas postas pelos homens — no
caso, por um tirano — so incapazes de suplantar outras que nascem de instAncias superiores e divinas, ou
seja, o direito natural. Este mesmo argumento serviu, na modernidade, como combustivel intelectual para
a Revolugdo Francesa de 1789. Os revoluciondrios derrubaram a monarquia e instituiram uma reptblica na
Franga porque, entre outros motivos, os monarcas, ao estabelecerem privilégios e beneficios para a nobreza
e o clero, estariam desrespeitando os direitos naturais de liberdade e de igualdade, conferidos pela natureza
a todos os homens. Ao contrdrio, na Idade Média, a no¢ao de direito natural serviu a propdsitos conserva-
dores ¢ antirevoluciondrios. Acreditava-se que o direito positivo e o poder politico dos homens era limitado
e falho; por isso todos — servos e nobres — deveriam obedecer as normas juridicas emanadas da vontade
divina e arquitetadas pelos detentores do poder religioso. Nos dias atuais, a concepgio laica de Estado, a
visdo cientifica do direito e a objetivagdo/racionalizagio das relagdes de poder politico-juridico enterraram
a nogdo de direito natural. Gragas a juristas como Hans Kelsen, a teoria do direito natural foi banida do
pensamento juridico contemporineo, nio se podendo conceber qualquer ordem juridica concorrente em
relagdo a do direito positivo, o tnico dircito efetivamente existente. A ideia de direito natural permanece
viva apenas no plano jusfiloséfico, confundindo-se com a nogio de justi¢a. Hoje a teoria do direito natural
apresenta importincia apenas retdrica, servindo unicamente para criticar ¢ propor mudangas nas normas de
direito positivo, e no para negar sua validade, como ocorria na Antiguidade, no medievo e na modernidade.
Para maiores detalhes sobre as relacoes entre o direito natural e o direito positivo, cf. Filosofia do direito
e justica na obra de Hans Kelsen, de minha autoria.
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reconhece a existéncia de leis no estado de natureza. Sao as leis naturais, que,
resumidamente e seguindo a tradi¢ao jusfiloséfica ocidental, consistem em
preceitos que ordenam a prdtica do bem e absten¢ao do mal, conferindo a cada
um aquilo que lhe é devido'. Pois bem, para Hobbes:

Uma LEI NATURAL (lex naturalis) é um preceito ou uma regra
geral, descoberta pela razdo, que proibe a um homem fazer
algo que destrua sua vida ou que lhe tire os meios para con-
servd-la, e ndo fazer aquilo que ele considera melhor para
conservé-la. Embora, de fato, Jus e Lex, direito e lei geralmente
sejam confundidos por quem fala sobre esses assuntos, devem
ser distintos, porque o DIREITO consiste na liberdade de fazer
ou de se abster de fazer, enquanto a LEI determina e obriga a
uma das duas coisas. Por isso, a lei e o direito diferem entre
si como a obrigagio e a liberdade, que sao incompativeis na
mesma situagao (2005, p. 99).

Entre as leis naturais, avulta a que preceitua serem todos os homens livres
e iguais, o que significa que, por mais forte e sagaz que certo individuo seja, isso
nao corresponde a uma vantagem de tal monta suficiente a garantir-lhe dominio
ilimitado e constante sobre os demais:

A natureza fez os homens to iguais nas faculdades do corpo e da
mente que, embora as vezes se encontre um homem manifestamente
mais forte, no fisico, ou de mente mais 4gil do que outro, no final
das contas, a diferenca entre um homem e outro nio € tao consi-
derdvel a ponto de que um possa, a partir disso, reivindicar para si
um beneficio ao qual o outro nio possa pretender tanto quanto ele.

(HOBBES, 2005, p. 93).

Nada obstante, quando do estado de natureza, as leis naturais — tal como
a que preceitua a igualdade de todos — sé eram obrigatdrias em foro interno, isto
¢, diante da prépria consciéncia e perante Deus, se o individuo Nele acreditasse.
Em relagdo ao foro externo — e ¢ esse o ponto fundamental —, as leis naturais
somente sao obrigatdrias se os outros individuos — além daquele que as pretende
cumprir — as respeitarem. Assumindo nitido viés utilitarista que serd criticado
por vérios de seus contemporaneos jusnaturalistas, Hobbes admite que nao seria

12 Estes preceitos encontram-se bem fundamentados no Digesto de Justiniano, no qual coube a Ulpiano
a férmula modelar: “Juris praecepta sunt haec: honeste vivere, alterum non laedere, suum cuique
tribuere” (Digesto, I, 1,1; Institutas, I, 1, 3).
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razodvel respeitar as leis naturais diante daqueles que nao as cumprem®. O respeito
a lei natural nao se deve, portanto, 4 sua majestade intrinseca ou a sua suposta
obrigatoriedade inata, mas a um cdlculo interesseiro de lucro e prejuizo social'.
Como nio hd garantia geral de que as leis naturais serdo respeitadas por todos,
elas perdem sua razao de ser (eficdcia). Ademais, devido ao fato de a natureza
humana ser sempre md, o individuo deve antes pressupor a mé-fé por parte de
seus iguais e, preparando-se para se defender, instaurar a guerra de todos contra
todos: bellum omnium contra omnes.

Em um tal cendrio, seria impossivel — ou pelo menos muito dificil — a
vida humana, que se apresentaria “mediocre, suja, brutal e curta’ (Leviata, 1,
13), de acordo com as eloquentes palavras de Hobbes. E por esse motivo que,
utilizando a razio e abrindo mao da liberdade natural, os individuos criaram o
Estado-Leviata, que, aparentemente, poderia ser entendido como uma espécie
de garantidor das leis naturais. Dessa maneira, a liberdade natural — fazer o que
se quer, pois todos, no estado natural, tém o “direito” de praticar qualquer ato
que vise a preserva¢ao de sua existéncia — se transmuda em liberdade civil — fazer
aquilo que as leis permitem ou, pelo menos, nao proibem, conforme a célebre
formulagao de Montesquieu (1973, p. 156 e ss). Desse modo, Hobbes coloca-
se na contramao da tradi¢ao que afirma a natural sociabilidade do homem — o
zoon politikon de Aristételes. Para o filésofo inglés, o Estado nao ¢ um dado da
natureza, mas antes resultado de convencao (BOBBIO, 1991, p. 80).

Por ser mais potente que qualquer individuo, o Estado ¢ capaz de exigir
que as leis naturais sejam cumpridas, a0 mesmo tempo em que pune aqueles que
as transgridem. Contudo, Bobbio nota que, com o surgimento do corpo estatal,
a monopolizagio do poder corresponde 2 monopolizagao do processo legislativo

13 Essa, como muitas das formulagdes hobbesianas, permanece atual. E curioso notar quio mondtona e
repetitiva ¢ a histéria das ideias, o que gera a sensagio de que tudo que vale a pena dizer jd foi dito. Leia-se
o trecho abaixo, da autoria de H. L. A. Hart, um dois mais importantes representantes do positivismo juri-
dico contemporineo, e compare-se com a ideia de Hobbes: “Todos sdo tentados por vezes a preferir os seus
préprios interesses imediatos e, na auséncia de uma organizagio especial para a sua descoberta e punigio,
muitos sucumbiriam 2 tentagdo. Indubitavelmente, as vantagens das abstengdes reciprocas sdo tao palpdveis
que o nimero e a for¢a dos que cooperariam voluntariamente num sistema coercivo, serdo normalmente
maiores. Contudo, excepto em sociedades muito pequenas e fortemente coesas, a submisso a um sistema
de restri¢bes seria loucura, se ndo houvesse nenhuma organizagio para a coergdo daqueles que tentariam
entio obter as vantagens do sistema, sem se sujeitarem as suas obrigag:c’)es. As ‘sangbes’ sdo, por isso, exigidas
ndo como o motivo normal para a obediéncia, mas como uma garantia de que os que obedeceriam volun-
tariamente nio serdo sacrificados aos que nao obedeceriam. Obedecer, sem isto, seria arriscar-se a ser posto
irremediavelmente contra a parede” (1996, p. 214).

14 Cassirer afirma que, para Hobbes, todo pensar ¢ um calcular, e o calcular significa apenas somar e subtrair.
Assim, a obriga¢do de se obedecer ao poder soberano ndo apresentaria natureza ético-metafisica, revelando antes
um senso de oportunidade e de prudéncia por parte dos governados. Esta é a interpretagio majoritdria. Contudo,
de acordo com Thamy Pogrebinschi (2003), hd que se considerar a possibilidade da interferéncia de causas religiosas
no ato de obediéncia. A autora apresenta a defesa de sua tese em trabalho rigoroso e original, nio tendo, contudo,
logrado nos convencer acerca das “razoes de f¢” que informariam a submissao do stdito hobbesiano.
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(1999, p. 35), pois apenas as leis postas pelo soberano, qualquer que seja ele,
devem ser cumpridas. E, por outro lado, somente o governante tem o direito de
criar leis, que, evidentemente, correspondem ao direito positivo, € nao mais ao
etéreo direito natural®. Como bem nota Salgado, o Estado despético pensado
por Hobbes se d4 pela rentincia sem reservas da liberdade natural, motivo pelo
qual se torna impossivel opor-lhe qualquer direito de resisténcia (1995, p. 79).
Dessa maneira, a passagem da mitica jusnaturalista 2 técnica juspositivista se
dd pela mediagao do Estado-Leviata, o que, para Hobbes, constitui um arranjo
irreversivel e destinado a perdurar, pois, no seu préprio dizer, pactos sem espada
nio passam de palavras.

4. A independéncia do direito e do Estado em face da
autoridade religiosa

Talvez o maior mérito de Hobbes tenha sido a substituigao por ele
operada do direito natural do Cosmos, universalista e generalizante, conforme
entendido pela tradigao cldssico-medieval de Platdo a Santo Tomds de Aquino,
pelo direito natural do individuo, racional e mecanicista. Nesse sentido, ¢ um
dos principais fundadores do direito moderno, que, inegavelmente individualista,
somente se apresenta em sua inteireza quando se vé emancipado de preocupagoes
e justificativas teolégicas (GOYARD-FABRE, 2002, p. 49). Primeiro Sudrez'® e
depois Grotius'” j4 haviam intuido a desnecessidade da divindade para a fundagao
do direito como ordem técnico-coercitiva, mas coube a Hobbes a drdua tarefa de
dar forma a um sistema politico-filoséfico capaz de compreender, conscientemente,
o surgimento e a manutengao da cita hominis sem a concorréncia da cita dei.

De acordo com Hobbes, a razio humana ¢ capaz de constituir, por si
s6, a mecAnica estrutural da comunidade — o Estado-Leviata — sem que seja

15 “No sistema de Hobbes, embora a ideia do direito natural apareca para justificar a prépria formagao
do Estado, o direito ¢ concebido como um mero mecanismo destituido de qualquer fundamento ético.
O direito natural j4 ndo se manifesta como limite ou como parimetro de validade do direito positivo”
(AFONSO, 1984, p. 157).

16 Para o jurista espanhol, “[...] la ley natural no procede de Dios como legislador, porque no depende de la
voluntad de Dios, y asi, en virtud de ella, Dios no procede como superior que manda o que prohibe; antes dice
Gregorio, al cual siguen los demds, que aun cuando Dios no existiese 0 no juzgase rectamente de las cosas, si hubiera
en el hombre el dictamen de la recta razén que dictase, v. g., que es malo mentir, tendria ello la misma razdén de la
ley demonstrativa de la malicia que hay intrinsecamente en el objeto” (apud LUNO PENA, 1954, p. 23-24).
17 Segundo o pensador holandés, “Derecho Natural es el dictado de la recta razdn que indica que alguna
accidn, por su conformidad o disconformidad con la misma natureza racional, entrafia torpeza o necesidad moral
9y por consiguiente, estd prohibida o mandada por Dios, autor de la naturaleza. [...] Y esto tendria lugar en algiin
modo, aun suponiendo, lo que en realidad seria un gran crimen, que Dios no existiese, 0 no se preocupase de los

negocios humanos” (apud LUNO PENA, 1954, p. 23).
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necessdrio qualquer apelo a divindade'®. Isso porque o Estado apresenta-se como
artefato. Dessa forma, sao muitos os autores (GOYARD-FABRE, BOBBIO,
KELSEN etc."”) que veem no filésofo de Malmesburry o primeiro representante
do positivismo juridico, corrente do pensamento juridico moderno que, como
vimos, entende ser o direito um conjunto sistemdtico, unitdrio e coerente de
normas juridicas — isto ¢, comandos — criadas e mantidas pela vontade humana,
sem a intervengao de qualquer deidade ou for¢a sobrenatural. Ao direito positivo
repugna qualquer metafisica ou consideragao axioldgica capaz de obscurecer os
limites reais, efetivos e empiricos da experiéncia juridica, que se resume no direito
posto, ou seja, existente.

Assim, apés a referéncia ao artificioso estado de natureza — que, nota
Goyard-Fabre, é mais um principio metodoldgico do que uma metdfora ou dado
histérico (2002, p. 52) —, Hobbes passa a estruturar seu Estado, sempre tendo
em vista a problemdtica questao da soberania, que, para ele, se confunde com o
poder absoluto do governante. O /locus reservado as forgas divinas nos sistemas
jusnaturalistas antigos e modernos®, em Hobbes é destinado ao soberano, que,
anote-se, nao precisa ser necessariamente um homem, podendo, como sugere
Ribeiro (2002, p. XXIX e 2003a, p. 53 e ss), radicar-se na figura do préprio
Parlamento®, razao pela qual parece-nos pobre a andlise que reduz Hobbes a
um mero defensor da monarquia absoluta inglesa, apesar de o autor demonstrar
inegdvel simpatia pela causa realista®, como vimos em sua biografia. Entretanto,

18 “O direito do Estado ¢ essencialmente um direito positivo determinado por uma razio construtiva que,
além disso, disciplina sozinha a autoridade de coer¢do vinculada as leis e s regras de direito. Com Hobbes,
fica plenamente estabelecido que o direito nada deve ao Céu, nem 4 experiéncia, nem a histéria: ele se insere
no 4mbito do legicentrismo estatal que ¢ obra da razdo, e seu valor provém apenas do poder de decisio do
poder ptblico” (GOYARD-FABRE, 2002, p. 50-51).

19 “Se vogliamo trovare una teoria completa e conseguente del positivismo giuridico, dobbiamo risalire
alla dottrina politica di Tommaso Hobbes” (Bobbio, 1958, p. 56). Cf. também Goyard-Fabre, 2002, p. 50
e ss.; Bobbio, 1999, p. 32 e ss. e Kelsen, 1963, p. 163-164. Este tltimo nio qualifica Hobbes como positi-
vista no sentido técnico do termo, cuidando apenas de demonstrar algumas semelhancas entre a doutrina
juspositivista e a teoria politico-juridica hobbesiana.

20 Mesmo na época de Hobbes, nao foram poucas as vozes que se levantaram contra seu sistema meca-
nicista-racionalista, que abria mdo e mesmo expulsava Deus das consideragoes politicas. Nesse sentido,
Cumberland, Pufendorf, Locke ¢ Burlamaqui insistiram, de diferentes maneiras, que a moral natural ¢ a
sociabilidade implantada no homem por Deus sdo dados que ndo podem ser desconsiderados, tendo valor
muito mais profundo que a fria razio mecanica de Hobbes: “Todos os pensadores jusnaturalistas afastam-
se da onda irresistivel do direito natural hobbesiano, cujo centro de racionalidade contém, aos olhos deles,
fermentos materialistas” (GOYARD-FABRE, 2002, p. 63).

21 “A primeira vista, Hobbes parece ser partiddrio da revolugio dos monarcas [...]. Mas o ‘absoluto’ a favor
de quem ele argumenta ¢ um soberano; ele nao diz um rei, muito menos o rei presuntivo, o principe Carlos
Stuart. Os membros dos Comuns podiam, portanto, encontrar no Leviata a justificagio para um Parlamento
absoluto” (BARZUN, 2002, p. 300).

22 Renato Janine Ribeiro parece concordar com tal inferéncia: “As preferéncias pessoais de Hobbes — e isso
apenas complica a questdo — o levariam sem equivocos para a monarquia, mesmo se esquecermos a sua vida
e sua dedicagdo & Familia Stuart e & nobreza” (2003a, p. 54).
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analisando a obra e nio as preferéncias politicas de Hobbes, percebe-se que
o absoluto é um dado tedrico, uma pega estrutural de seu sistema, o centro
gravitacional sem o qual o Estado-Leviata nao seria capaz de cumprir sua tarefa.
Contemporaneamente, poderfamos chamar tal absoluto de poder soberano
ou vontade popular, mas jamais confundi-lo sic et simpliciter com a figura do
monarca. O poder absoluto faz as vezes de Deus no sistema hobbesiano, podendo
ser preenchido de vdrias maneiras.

Constituido o Estado, Hobbes deixa de fazer qualquer referéncia ao direito
natural, o que prova, uma vez mais, a sua modernidade. Com efeito, se apenas o
individuo — e nao a comunidade — possui direitos naturais, ¢ inconcebivel transplantd-
los para a sociedade politica, jd4 que serviram unicamente para a sobrevivéncia do
homem enquanto ser natural, desvinculado dos demais da espécie.

No estado de natureza, o limite de cada um era a sua prépria forga ou
asttcia, ndo se podendo falar propriamente em “direitos” naturais. Devido ao
profundo ceticismo que as vezes cautelosamente afeta nao possuir, Hobbes acredita
que apenas o direito e o Estado podem qualificar certa conduta como boa ou md,
justa ou injusta, juridica ou antijuridica. Afirma categoricamente que a justi¢a ou
injusti¢a de determinada conduta somente podem ser auferidas apds a existéncia de
uma promessa ou de um pacto, com o que, segundo Skinner, despoja tais palavras
do manto sobrenatural que sempre as revestiu®. Nio € correto sustentar que, na
fase pré-estatal, o homem possuia “direitos” ou “senso de justi¢a”, conforme notou
Hume?. Em Hobbes, as nogoes de direito e de justica nao tém sentido caso deixem

de ser consideradas a luz da soberania estatal®®> (MAFFETTONE; VECA, 2005,

23 “Essa ¢, pois, a proposta hobbesiana para introduzir no 4mbito da ciéncia esses dois termos ‘passionais’ e
contestados, justo ¢ injusto. A for¢a de sua andlise provém do fato de que, se um ato injusto é simplesmente
um ato que implica um rompimento do pacto, e se ato justo é simplesmente aquele que nao implica esse
rompimento, a questao de determinar se um dado ato deve ser propriamente avaliado como um exemplo de
justica ou injustica torna-se, como exige o método cientifico de Hobbes, uma questao puramente empirica:
a questdo moral de se saber se 0 comportamento foi justo ou injusto reduz-se & questdo factual de se saber se
sua prdtica implica ou ndo a quebra de uma promessa ou de um pacto” (SKINNER, 1999, p. 415).

24 “[...] ndo temos nenhum motivo real ou universal para observar as leis da equidade, a nao ser a prépria
equidade ¢ o préprio mérito de observé-la; e, uma vez que nenhuma agao pode ser equitativa ou meritdria
se ndo surgir de algum motivo em si, encontramo-nos diante de um evidente sofisma e de uma argumen-
tagao circular. Por isso, a menos que nio se admita que a natureza estabeleceu um sofisma e que o tornou
necessdrio ou inevitdvel, deveremos admitir que o senso de justica e de injustica nao derivou da natureza,
mas nasce de modo artificial, embora necessdrio, da educac¢io e das convengoes humanas” (HUME, 2005,
p. 155-156).

25 Vejamos o que Hobbes nos diz sobre o tema: “Dessa guerra do homem contra outro homem também
resulta o fato de que nada pode ser injusto. As nogées de certo e errado, de justica e injustica nao tém lugar.
Onde ndo existe um poder comum, nio existe lei; onde nao h4 lei, nao hd injustica. Violéncia e fraude sao,
em tempo de guerra, as duas virtudes cardinais. Justica e injusti¢a nao sao faculdades nem do corpo, nem
da mente. Se o fossem, poderiam encontrar-se num homem que estivesse sozinho no mundo, do mesmo
modo como as suas sensagdes ¢ paixdes. Sao qualidades relativas a0 homem que vive em sociedade, e nao
em solidao” (2005, p. 98). E, mais adiante, acrescenta o filésofo, com lucidez e pragmatismo: “Bem e mal
sdo nomes que significam nossos apetites ¢ nossas aversoes, que variam conforme a variagio dos tempera-
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p. 87-88). Nessa perspectiva, s6 existe justica em Hobbes quando, de antemao,
tenha o Estado sido posto mediante um pacto coercitivo capaz de obrigar a todos
a se submeterem (SALGADO, 1995, p. 78-79). Além disso, posteriormente ao
surgimento do corpo estatal, qualquer direito natural ¢ inutil®, pois apenas o
governante estd autorizado a dizer o que é devido a cada membro da comunidade
politica, ideia que equivale ao axioma fundamental do positivismo juridico: todo
direito verdadeiro ¢ direito positivo.

Hobbes concordaria com tal defini¢do. Ao conceituar o que vem a ser
“direito” no Didlogo entre um fildsofo e um jurista, obra da maturidade escrita em
1666, j4 na extrema velhice, faz avultar duas caracteristicas fundamentais do direito
positivo, quais sejam: o seu formalismo, pois é vdlido independentemente de seu
contetdo ou finalidade, e o seu imperativismo, jd que conforma um comando,
ou melhor, um conjunto de comandos que objetivam dirigir a conduta humana
(BOBBIO, 1999, p. 36-37). Para Hobbes, o direito ¢, portanto, “[...] a ordem
daquele ou daqueles que tém o poder soberano, dada aquelas [pessoas] que s3o
seus stditos, declarando publicamente e de modo claro o que todos podem fazer
e o que devem se abster de fazer” (HOBBES, 2004, p. 61). A diferenga desta
defini¢do — tecnicamente perfeita, enxuta e de tom secular — e a apresentada
logo no inicio de Do cidadio® é a mesma que separa os hdbitos mentais de um
positivista e de um jusnaturalista, respectivamente.

O Didlogo entre um fildsofo e um jurista é, na verdade, uma resposta as
teses de Sir Edward Coke, para quem o verdadeiro direito inglés corresponderia
ao conjunto normativo formado lentamente, durante séculos, pela razao natural.
Tal direito — chamado de common law e até hoje dominante na Inglaterra — seria
percebido e fixado pelas vérias geragoes de juizes da ilha, que, contrariamente
aos magistrados continentais, eram opositores tradicionais da Coroa, e nao seus
aliados. Nesse sentido, quando Coke defende o direito natural como o dnico
verdadeiramente vélido, ele o faz em nome de uma reagio dos juizes diante do
recrudescimento do regime absolutista, que pretendia inclusive retirar-lhes o

mentos, dos costumes e das concepgdes dos homens. De modo que homens diferentes nao diferem apenas
em seu juizo sobre as sensag¢oes daquilo que ¢ agraddvel ou desagraddvel ao gosto, ao olfato, 4 audigdo, ao
tato e 4 visao, mas também daquilo que estd em conformidade ou em desacordo com a razio nas agoes da
vida comum. Ou melhor, 0 mesmo homem, em tempos diferentes, difere de si mesmo; ¢ aquilo que uma
vez elogia, ou seja, chama de bem, outra critica e chama de mal; disso surgem disputas, controvérsias e, por
fim, a guerra” (2005, p. 126).

26 “A partir do momento em que se constitui o Estado, deixa portanto de ter valor o direito natural (que
na realidade ndo era respeitado tampouco antes, no estado de natureza) e o tnico direito que vale ¢ o civil
ou do Estado” (BOBBIO, 1999, p. 35).

27 “Ora, aquilo que ndo contraria a reta razdo ¢ o que todos os homens reconhecem ser praticado com
justica e direito; pois, pela palavra direito, nada mais se significa do que aquela liberdade que todo homem
possui para utilizar suas faculdades naturais em conformidade com a razio reta. Por conseguinte, a primeira
fundagdo do direito natural consiste em que todo homem, na medida de suas forgas, se empenhe em proteger
sua vida ¢ membros” (HOBBES, 2002, p. 31).
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poder de decisio final, submetendo-os ao rei, entendido como juiz supremo do
Estado.

A teoria politico-juridica hobbesiana nao reconhece limitagées ao poder
absoluto diversas daquelas expressamente previstas no contrato social. Assim como
nega qualquer autoridade politica ao clero, Hobbes combate a pretensao de Coke,
afirmando que o poder absoluto — e nisso inclui o jurisdicional — concentra-se
nas maos do soberano. Tem razao Renato Janine Ribeiro, ao afirmar que o clero
e os profissionais do direito (juizes e advogados) sao os grandes inimigos de
Hobbes, uma vez que ambas as corporagoes se opdem ao poder absoluto, que, para
Hobbes, é a tinica garantia para a sobrevivéncia da sociedade humana (RIBEIRO,
2004, p. 22). Para defender seu ponto de vista é que Hobbes escreveu o Didlogo,
onde assume o papel do filésofo e discute com o jurista, que se identifica com
os pontos de vista de Coke. A todo momento, Hobbes argumenta em favor das
“leis”, termo que, na obra citada, ¢ sindénimo de direito positivo e se contrapoe
a common law, o direito natural inglés. As leis seriam feitas pelo soberano, e no
ditadas pela reta razao, que Hobbes julga obscura, assertiva que, muitos séculos
depois, serd endossada pelos juspositivistas. Hobbes estd consciente de que: “O
que faz uma lei nao ¢ a sabedoria, e sim a autoridade” (2004, p. 37). O filésofo
inglés decididamente assumiu o papel de juspositivista em uma época na qual
tal palavra sequer existia.

Ao se entender o posicionamento de Hobbes no Didlogo, fica fécil concordar
com Bobbio, para quem a teoria politico-juridica hobbesiana é conservadora e ao
mesmo tempo contra-revoluciondria, tendo em vista o pano de fundo contextual
no qual foi elaborada (1991, p. 45 e ss). Segundo a interpretagao do cientista
politico italiano, Hobbes julga natural a existéncia dos que mandam e dos que
obedecem® e, nas interagdes entre ambos os grupos, o direito representa papel
fundamental: ¢ meio de dominagao, mas também, em certo sentido, representa
alguma espécie de seguranca para os que obedecem. Rawls entende — com base em
Hobbes e juntamente com Warrender e Gauthier — que a mera existéncia efetiva
da maquinaria penal faz nascer nos homens a ideia de que todos cumpririo suas
tarefas e obrigagdes, o que neutraliza a instabilidade subjacente ao contrato social:
“Ao aplicar um sistema publico de penalidades, o governo remove os fundamentos
para pensar que outros nao estejam cumprindo as regras. SG por esse motivo, talvez
seja sempre necessirio um soberano coercitivo, embora, numa sociedade bem
ordenada, as sangdes nao sejam severas € possam nunca precisar serem impostas’
(RAWLS, 1981, p. 189). Mais uma vez se comprova a preeminéncia do direito
positivo sobre o natural na teoria politico-juridica de Hobbes.

28 Para Renato Janine Ribeiro, o objetivo do Estado hobbesiano ¢ conferir consisténcia a diferenca que
separa o Leviata de seus suditos (2003a, p. 31).
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N3o hd lugar no sistema hobbesiano para o antigo direito natural, que
fazia a ordem terrestre depender da divina®. Hobbes jd nao admite que o poder
secular se curve ao espiritual, que se arrogava o direito de ditar a governantes e
governados, mediante férmulas absolutas e inquestiondveis, o que deve ser feito
e o que deve ser evitado. Daf o acerto da interpretagao de Renato Janine Ribeiro,
para quem o poder absoluto se constitui no Estado hobbesiano com o objetivo de
contrapor-se 2 um inimigo bem definido e poderoso: o clero®. Tal demonstra a
clarividéncia de Hobbes, que, séculos antes do positivismo juridico, compreendeu
que o poder politico-juridico deve monopolizar a coer¢ao, inadmitindo qualquer
ordem normativa concorrente. Com efeito, a independéncia entre Estado e
religiao — que corresponde 2 emancipagao do direito positivo em relagao ao direito
natural — conforma uma das maiores vantagens do positivismo juridico intuido
por Hobbes e levado as dltimas consequéncias por Kelsen, jd que

[...] o direito natural enxerga a realidade de forma dualista, posi¢ao
que o coloca em uma situagio de constante valoragio e escolha da-
quilo que ¢ o mais justo, o mais belo ou o melhor, mas muito mais
frequentemente do que é o mais conveniente e 0 mais vantajoso

[para o poder constituido]. (MATOS, 2005, p. 252).

Evidentemente, Hobbes nao chegou as consequéncias finais do
positivismo juridico, pretendendo uma separacao total entre Estado e religiao, o
que o préprio titulo de sua principal obra prova. A hipétese de um Estado laico
nio encontraria eco em seu momento histdrico, sendo até mesmo perigosa. O
que o filésofo propds, de acordo com a cldssica interpretagao de Richard Tuck,
¢ a independéncia da esfera politico-juridica diante da autoridade religiosa
— projeto que, por si s6, ¢ bastante arrojado, se encarado contextualmente® —, e

29 “O convencionalismo juridico de Hobbes ¢ inimigo mortal do direito natural cldssico. Constata-se,
pois, que a revolugdo epistemoldgica que Hobbes colocou sob a égide do mecanicismo e do racionalismo
introduz uma reviravolta radical na filosofia e, particularmente, na maneira de conceber o direito. A me-
tamorfose mais espetacular reside nesse convencionalismo mediante o qual Hobbes transforma a fonte, a
forma e o sentido da juridicidade, uma vez que, a seu ver, cabe 4 forma da lei definir o direito e conferir-lhe
forga obrigatéria. Nessa metamorfose antinaturalista, encontra-se o principio do que, trés séculos depois,
se chamard ‘positivismo juridico” (GOYARD-FABRE, 2002, p. 50).

30 “Eoclero o grande culpado, para nosso filésofo, pela desordem, num plano politico, e pela infelicidade,
no Ambito pessoal: é quase impossivel ele ndo almejar o poder, de modo que subverter a ordem &, para o
sacerdote, quase que uma moléstia profissional; ele corrdi a obediéncia devida ao soberano fortalecendo
na religido o papel do medo, o que infelicita, em especial, os mogos (culpabilizando o desejo sexual, dird
Hobbes no Behemoth); ¢ dessa forma que o clero cria um Estado no Estado, mais poderoso até que o
legitimo, porque, invocando o nome de Deus, pode brandir a ameaga de castigos eternos” (RIBEIRO,
2002, p. XXXIII).

31 “A separagdo da Igreja e do Estado estava reservada para um futuro ainda longinquo e, na realidade,
nunca seria completa. No século XVII, nenhum monarca podia dispensar o apoio da Igreja, protestante ou
catélica. Ambas tinham riqueza e o peso do nimero de fiéis, e os clérigos eram permanentes lideres da opinido
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nio a separagao laical de ambas. Para Hobbes, direito, Estado e religiao — as trés
grandes formas de dominagao, por ordem crescente de poténcia — devem sempre
estar sob a responsabilidade de um mesmo 6rgao decisério. Assim, por exemplo,
o rei deveria ter autoridade civil e religiosa, recusando-se a se submeter as normas
ditadas por um corpo de poder autbnomo — e rival — como a Igreja. Dai a critica
que Hobbes enderegou a livre interpretagao da Biblia operada pelos reformadores
cristaos, o que, a seu ver, poderia enfraquecer o poder politico-juridico estatal,
como de fato ocorreu em certa medida.

A maioria dos comentaristas de Hobbes reconhece no filésofo um dos
primeiros pensadores politicos modernos, jd que ensaiou a libertagao do Estado
e do direito do jugo metafisico-religioso, antecipando, em muitos aspectos, o
positivismo juridico. Todavia, hd quem, como Pogrebinschi, se dedica a uma
leitura menos secularista da obra hobbesiana, pretendendo assim negar-lhe
— muito coerentemente, embora nao de forma convincente — a modernidade®.
Apesar de se tratar de interpretagio séria, porque fundamentada em trechos
isolados do Leviati (Ribeiro, 2003b, p. 11-13), julgo desnecessdrio lembrar que
as razdes religiosas e o pré-modernismo hobbesiano aludidos por Pogrebinschi
podem muito bem derivar de vicios de escrita da época, que tinha em alto aprego
a constante referéncia a Deus e a seus mistérios (BARZUN, 2002, p. 293 e ss),
como sdi ocorrer até hoje entre os mugulmanos, especialmente no que se refere
aos juristas. Nao ¢ possivel escapar da prépria pele e nem do ambiente em que
se vive. O de Hobbes correspondia a uma realidade na qual intelectualidade e
conhecimento das Escrituras eram quase sindnimos. Além disso, a leitura integral
e sistémica do Leviatd nao deixa ddvidas quanto a radical novidade do pensamento
hobbesiano: ainda que se trate de um pensamento crente — hipétese com a qual
nio concordamos —, é um pensamento crente que nao se submete a crenga, sendo
capaz de separar aquilo que pertence a César e o que pertence a Deus. E, para
Hobbes, o Estado e o direito pertencem a César.

publica. Os devotos e os crentes convencionais eram igualmente firmes cristaos; pois o cristianismo deu o
quadro mais simples da realidade moral e fisica. Dai que o consentimento dos governados identificava-se
com a dupla lealdade das pessoas a Deus e ao rei” (BARZUN, 2002, p. 280).

32 “Encontrar o fundamento da obrigagio responde a pergunta ‘por que se obedece?”. No pensamento de
Hobbes, a resposta nos parece estar ainda atrelada a uma concepgio pré-moderna. Com efeito, ao argu-
mentarmos em favor de uma interpretacio teoldgica da obrigacio, buscamos demonstrar como as nogoes
hobbesianas de Estado e de autoridade politica sdo ainda dependentes do direito divino. Assim, apesar de a
doutrina do contrato social e do consenso j4 despontar em seu pensamento, Hobbes nio logrou, contudo,
romper nem com o jusnaturalismo nem com a tradigio do direito divino e tampouco com o cristianismo”

(POGREBINSCHI, 2003, p. 227-228).
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5. Consideragoes finais

Hoje as criticas a obra de Hobbes siao muito variadas e, algumas,
irrespondiveis. A principal delas refere-se 2 metdfora do contrato social aventada
para explicar a génese do Estado. Em sua defesa, o filésofo inglés poderia alegar
que a utilizagdo de tal mito fundador se amolda ao espirito de sua época, pois
vérios autores jusnaturalistas — em especial Locke e Rousseau — langaram mao
do artificio com o fito de narrar a origem do Estado. Contudo, a popularidade
da teoria nio a isenta de erro.

E sem divida inadequado buscar o fundamento do Estado e do direito
positivo em um vinculo contratual, vale dizer, em um acordo realizado por partes
iguais e conscientes do pacto que celebram. De acordo com a sempre citada critica
de Hegel (apud BOBBIO, 1989, p. 30 e ss), o contrato ¢ instrumento bdsico do
Direito Privado, ou seja, daquele conjunto de principios e regras juridicas que
regulam as relagoes entre individuos livres e iguais, nao sendo capaz de conferir
realidade ao Estado, expressio mdxima do Direito Pdblico. Pensar de maneira
contrdria equivaleria a uma privatizagao do Estado, que assim surgiria da vontade
individual e nao do processo histérico, como quer Hegel. A histéria demonstra
que o Estado nao nasce da simples vontade associativa dos sujeitos de direito, mas
sim de causas muitas vezes remotas, inconscientes e violentas. Nesse sentido, ¢ de
se recordar o espirituoso dito de La Rochefoucauld: “Os homens nao poderiam
continuar a viver em sociedade se nio se enganassem uns aos outros” (apud
BARZUN, 2002, p. 385).

Qualquer vinculo contratual pressupoe duas condi¢des que nao se
verificam no contrato social de Hobbes: a igualdade das partes contratantes e a
dissolubilidade do vinculo. A primeira das condigbes somente se transforma em
dificuldade apés a criagiao do Estado-Leviata, pois os individuos que lhe deram
origem sdo, em tese, iguais. Todavia, a partir do surgimento do Estado, ele jd nao
¢ mais mero objeto do contrato: transmuda-se em parte contratante por assumir
direitos e deveres, mormente o de garantir seguranga aos cidados. A todas as
luzes, nao ¢ possivel a manutengao de qualquer vinculo contratual com o Estado,
entidade muito mais poderosa e complexa que os individuos singulares. Os
cidaddos nao se encontram perante um igual diante do Estado, mas sim de algo
que lhes é superior. Imaginar um contrato em tais condigdes, especialmente se
temos em vista o tipo de Estado que Hobbes conheceu, equivaleria ao absurdo de
conceber um contrato entre o senhor e o escravo ou entre o criador e a criatura,
pois apesar de os individuos conferirem realidade ao Estado, ¢é ele que os cria
juridicamente como cidadaos e os mantém enquanto pessoas, ou seja, sujeitos
de direitos e de deveres.
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A segunda das condicdes poe a descoberto uma das mais graves falhas
da teoria do contrato social, bastante evidente na obra de Hobbes. Deve-se ter
em mente que nenhum pacto ¢ eterno. Qualquer contrato tem que prever a
possibilidade de dissolu¢ao do vinculo, seja por cumprimento ou descumprimento
do avengado. Sem duvida, quando cumprimos nossos acordos, eles deixam
de existir, j4 que s3o simples meios para se alcangar determinada finalidade.
Entretanto, Hobbes acaba por transformar o instrumento em fim: o contrato
social que mantém o Estado-Leviata jamais se extingue”, a nao ser para dar
lugar a outro, naquelas escassas hipéteses nas quais Hobbes entende ser legitima
a desobediéncia civil e a revolugio. Todavia, mesmo nessas situagdes excepcionais
em que o soberano deixa de cumprir suas obriga¢oes e que, portanto, deveriam dar
lugar a extingdo do vinculo contratual por descumprimento de suas cldusulas, o
que se verifica na prdtica nao corresponde a teoria: ainda que o Estado nao garanta
nenhum dos direitos que prometeu realizar, ele continua a existir, bem como as
obrigacoes que impde. E por isso que ninguém pode furtar-se a0 pagamento
do imposto de renda alegando ter sido vitima de roubo, e que, assim como o
Estado deixou de garantir-lhe o direito a seguranca, deixard de cumprir sua parte
no acordo, consistente no pagamento de tributos. Apesar de simples, o exemplo
demonstra que a origem e, principalmente, a manutengao do Estado nao sio
convencionais, mas arbitrdrias. Dessa maneira, mesmo que concordemos com
Renato Janine Ribeiro (1999, p. 79 e ss), que sustenta ser a adesao ao contrato
social meramente presumida, ainda assim persiste a incongruéncia do radical
voluntarismo estatal hobbesiano.

Nada obstante, a teoria politico-juridica de Hobbes ¢ proficua e vem
influenciando o pensamento ocidental hd mais de trés séculos. Como exemplo
recente, cite-se o caso de John Rawls, que admite sua divida com o filésofo e
seus pares (Locke, Rousseau e Kant), ao afirmar que seu objetivo consiste em
“[...] apresentar um conceito de justica que generalize e leve a um nivel mais alto
de abstragao a difundida teoria do contrato social” (1981, p. 33). O resultado
do trabalho de Rawls foi a obra de filosofia politica mais lida no mundo anglo-
saxOnico nos ultimos tempos, A theory of justice, na qual sao perceptiveis as pegadas
de Hobbes. Até mesmo a literatura vem se nutrindo das ideias hobbesianas. Basta
comparar o cendrio pintado no inicio do apocaliptico romance de Paul Auster, /n
the country of the last things, com a descri¢ao do estado de natureza presente no

33 “Para Hobbes, o tnico Estado vidvel ¢ um que tenha  sua testa um soberano absoluto, que seja a inica
fonte legisladora. O titulo de seu livro, Leviata, e o frontispicio ilustram o seu tema: ¢ um monstro cujo
corpo ¢ constituido dos corpos de todos os cidadaos do Estado — sob uma cabega macica. Suas forcas e
energias fundem-se no soberano, e essa unido ¢ o fruto de um contrato irrevogdvel, nio sujeito a revisdes”

(BARZUN, 2005, p. 300).
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Leviati®*. O tema de Auster centra-se no retorno ao estado de natureza, com o
agravante de ser impossivel reatar os lagos do desfeito contrato social.

Por fim, frise-se que boa parte das criticas dirigidas a Hobbes sao gratuitas
e desconectadas da interpretagio contextual. Costuma-se reprovar sua visao
mecanicista da natureza humana, bem como sua impiedosa caracterizagao do
homem, ser intrinsecamente malévolo que precisa ser contido, tal e qual cao
selvagem, pela for¢a de um Estado opressor.

Ora, o mecanicismo de Hobbes representava, no momento histérico que
lhe calhou viver, a mais avan¢ada forma de compreender o homem e a sociedade.
Baseado nas descobertas da ciéncia de sua época, o mecanicismo renegava as
explicaces tomistas e metafisicas em geral, tentando compreender o homem
enquanto mdquina dirigida por causas especificas: seus apetites, inclina¢des e
interesses. Tratava-se de aplicar o causalismo natural dos pré-socrdticos a conduta
humana, o que, ¢ claro, deu lugar a diversos equivocos, mas parece bem mais
convincente do que as irrealistas considera¢oes teoldgicas que a época dominavam
o pensamento ocidental. Ademais, o mecanicismo provou-se fértil no decorrer
dos séculos. Conquanto ele tenha sido superado nas ciéncias da natureza do séc.
XX gragas ao advento da fisica quintica, as conquistas prdticas do mecanicismo,
ainda que eticamente discutiveis, sao palpéveis nas ciéncias e teorias que partem
da considera¢ao do homem-mdquina assumida por Hobbes: sem mecanicismo
nao hd psicandlise, marxismo, teoria da administragao, teoria dos jogos e, muito
menos, teoria da evolugio das espécies.

Quanto a tese hobbesiana acerca da natural malignidade humana, trata-se
de tépico imune a criticas. Nao porque a ideia seja absolutamente correta, mas
porque é objetivamente inverificdvel o seu acerto ou engano. E, sobre o que nao se
pode falar, deve-se calar, dixir Wittgenstein. Antes de mais, ¢ duvidosa a existéncia
de uma tal “natureza humana” que nos coloque em posi¢ao superior a todas as
outras coisas vivas. Tal pressuposto antropocéntrico, de molde renascentista, foi
desgastado pelo aludido mecanicismo. Além disso, caso se aceite o absurdo da
existéncia da natureza humana, hd boas razdes para se concordar com Hobbes
quanto a sua propensiao ao mal. Baudelaire perguntava-se, ironicamente: se o
homem nao ¢ cruel por natureza, por que o feto chuta a barriga de sua mae?
Sem divida, a raca humana sempre esteve mais préxima das distopias de Aldous
Huxley e de George Orwell — perto das quais as mais cruentas cenas do Leviazi nao
passam de um poema sentimental (OST, 2005, p. 378) — do que das utopias de
Thomas More, Tommaso Campanella e Francis Bacon®. O espetdculo cotidiano

34 A comparagio entre Hobbes e Auster foi sugerida por Frangois Ost (2005, p. 378).

35 Refiro-me s seguintes obras dos autores citados, respectivamente: Admirdvel mundo novo, 1984, A
utopia, A cidade do Sol ¢ A nova Atlantida. J4 o termo “distopia”, que pretende significar utopia inversa,
ou seja, uma md utopia, me foi sugerido pela leitura do capitulo V de Contar a lei: as fontes do imagindrio
juridico, de Frangois Ost (2005, p. 373-382).
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que assistimos na televisao nao nos deixa muita escolha, especialmente quando
pensamos que bastaria uma tnica geragao de homens para mudar a histéria de
crueldade, miséria, fome e exploragao que se desenrola no planeta desde o nosso
surgimento.
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Resumo

A parceria publico-privada é um conceito em desenvolvimento no Brasil.
Nos paises onde ¢ aplicada, possui definicdes e caracteristicas bastante
diferentes, oriundas das especificidades culturais e da legislagdo. O pre-
sente trabalho sistematiza as informacoes existentes sobre o tema e trata
de contextualizar sua importincia, os objetivos e os instrumentos para sua
aplica¢do na drea da sadde no Brasil, tomando como paradigma o funciona-
mento em Portugal, na referida drea. Cita, ainda, uma experiéncia positiva
inglesa. O objetivo ¢ situar a PPP como uma alternativa possivel para a
realizagdo de empreendimentos de infraestrutura social e estrategicamente
prioritdrios, garantidos constitucionalmente, em um contexto de restrigio
a realizagio de gastos publicos, contribuindo para sua discussdo com os
setores publico e privado.

Palavras-chave: Parcerias pablico-privadas; administragio; satude.

Abstract

The public-private partnership is a concept in development in Brazil. In
countries where it is applied, there are definitions and different charac-
teristics, derived from cultural specificities and legislation. The present
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paper systematizes the existing information on the subject; contextualize
its importance, objectives and instruments for its application in the health
area in Brazil, taking as a paradigm the operation in Portugal, in the same
area. Italso mentions a positive English experience. The objective is to place
the PPP as a possible alternative for the accomplishment of infrastructure
projects social and strategic priorities which are constitutionally guaranteed
in a context of restriction on holding of public spending, contributing to
discussion with the public and private sectors.

Keywords: public-private partnerships; administration; health.

1. Introdugao

ALein®11.079, promulgada em 30/12/2004, institui normas gerais para
licitagdo e contratagdo de parceria publico-privada, no 4mbito da Administragao
Pablica. Na mensagem que acompanhou o projeto de lei a0 Congresso Nacional
constavam as seguintes justificativas':

O procedimento das parcerias alcangou grande sucesso em diversos
paises, como a Inglaterra, Irlanda, Portugal, Espanha e Africa do
Sul, como sistema de contratagio pelo Poder Publico ante a falta de
disponibilidade de recursos financeiros e aproveitamento da efici-
éncia de gestao do setor privado. No caso do Brasil, representa uma
alternativa indispensdvel para o crescimento econémico, em face das
enormes caréncias sociais e econdmicas do pafs, a serem supridas
mediante a colaboragio positiva do setor publico e privado. As par-
cerias ptblico-privadas permitem um amplo leque de investimentos,
suprindo demandas desde as 4reas de seguranga publica, saneamento
bdsico até as de infraestrutura vidria ou elétrica. O Projeto de Plano
Plurianual do Governo, encaminhado para vigorar no periodo de
2004 a 2007, estima a necessidade de investimentos na ordem de
21,7% do Produto Interno Bruto (PIB) até 2007, como condi¢io
a retomada e sustentagio do crescimento econdémico do pais, o que
torna indispensdvel a existéncia de instrumentos de parcerias que
possibilitem a sua concretizagao.

Essa forma de parceria ganhou um misto de publicidade e notoriedade
devido ao seu uso extensivo pelo Governo Tony Blair na Gra-Bretanha. Igual
modelo para essa modalidade de investimentos é a China, que tem obtido taxas

1 Msg. 1006 de 30/12/2004. Disponivel em www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02004-2006/2004/Msg/
Vep/VEP-1006-04.htm.
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de crescimento econdémico de cerca de 8% a.a. nas dltimas duas décadas. Pasin
e Borges® relatam:

O Brasil j4 teve, em épocas antigas e recentes, prdticas que poderiam
ser definidas como PPP, em uma concepgao abrangente. Desde os
tempos de colonia, passando pelo Império, as ordens e irmandades
religiosas cuidam de assisténcia social, cemitérios, orfanatos e educa-
¢ao, recebendo dotagdes de cofres puiblicos e contribuicoes privadas.
Sindicatos e érgios de classe ou patronais também atuaram e ainda
atuam assim. Empresdrios recebiam titulos de nobreza em
fungao de investimentos em 4reas de atuagao do Estado.

Operagoes como a da Usina Hidroelétrica de Itaipu, envolvendo parceria
internacional, e, posteriormente, a da Hidroelétrica de Machadinho, em que os
demandantes de energia receberam o arrendamento da usina no lugar de um
contrato de garantia firme de compra da energia (power purchase agreement),
também poderiam ser vistas como exemplos de PPP, em seu sentido mais
amplo. Diversos programas de financiamento a universidades privadas, através
da Financiadora de Estudos e Projetos (Finep), poderiam também ser assim
classificados.

As PPPs existem no Brasil tanto no 4mbito federal quanto estadual
e municipal. Os processos podem ser diferentes, dependendo da esfera de
competéncia e, ainda, em uma mesma esfera legal, estando sujeitos a sucessivos
programas em diferentes governos.

Em nivel estadual, hd experiéncias em Mato Grosso, na revitalizagao
de rodovias com a participagao de grandes agricultores. Os plantadores de soja
mantém, com mdquinas e insumos estatais, algumas estradas estaduais, o que lhes
permite ganhos no escoamento da produg¢ao. Minas Gerais e Bahia montaram
grupos de trabalho e implantaram programas estaduais de PPP rodovidrias.
H4 experiéncias de presidios construidos no Parand que tiveram a prestagao de
servigos de administragao das unidades terceirizada; na Bahia e Ceard, também
existem experiéncias de PPP carcerdria. H4 um intenso envolvimento dos
setores hospitalares estaduais e a Fundagao Oswaldo Cruz para a produgio de
farmoquimicos. O Rio de Janeiro vem obtendo sucesso nas parcerias com os péSlos
de tecnologia na Regido Serrana e de fruticultura no Norte Fluminense.

Nos ambitos regional e municipal, o Vale dos Sinos, no Rio Grande
do Sul, com seu arranjo produtivo para a produgio de calgados, contou com a

2 PASIN, Jorge Antonio Bozoti; BORGES, Luiz Ferreira Xavier. A nova defini¢ao de parceria publico-
privada e sua aplicabilidade na gestao de infraestrutura publica. Revista do BNDES, Rio de Janeiro, v.10,
n. 20, dez. 2003.
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parceria entre os interesses dos setores publico e privado para a introdugao de
inovagdes e para a coordenagdo entre os diversos agentes econémicos envolvidos
no processo industrial. O municipio do Rio de Janeiro tem a parceira com a
operadora da Linha Amarela, para projetos ambientais de controle de enchentes
nas suas margens, a garagem-estacionamento na Cinelandia e a construgio das
vilas olimpicas destinadas aos Jogos Pan-americanos.

2.Parcerias publico-privadas

2.1. Conceito

A parceria publico-privada ¢ o contrato administrativo de concessao, na
modalidade patrocinada ou administrativa, que tem por objeto a execugdo de
servigo publico, precedida ou nio de obra publica, remunerada mediante tarifa
paga pelo usudrio e contraprestagao pecunidria do parceiro publico, ou a prestagao
de servico de que a Administragao Publica seja a usudria direta ou indireta,
com ou sem execugao de obra e fornecimento e instalagao de bens, mediante
contraprestagao do parceiro publico.

Na concessao patrocinada cabe ao parceiro privado arcar com os riscos
de construgio e operacao do projeto — riscos do empreendimento — enquanto ao
parceiro publico sao relegados os riscos da demanda pelos servigos prestados pelo
concessiondrio. O pagamento da contraprestagao devida pelo parceiro puiblico
comega somente na fase de operagao do empreendimento, e nao durante a fase
de construgio.

2.2. Objetivos

A PPP pode ser um instrumento importante para o Estado, tendo em
vista suas necessidades estratégicas, otimizando o uso dos recursos disponiveis.
Pode ser uma solu¢ao para pequenos projetos, como hospitais e escolas, médios,
como redes de saneamento e esgotamento municipais, ou grandes, como rodovias,
hidrovias ou ferrovias. O sucesso das experiéncias pode variar de acordo com a
vontade politica ou o envolvimento das comunidades atingidas.

A PPP deve proporcionar ao setor publico economia mensurdvel ou ganho
de eficiéncia, ou corre o risco de se tornar apenas uma forma de deslocar gastos
presentes para uma necessidade de fluxo de desembolsos futuros. Portanto, é
preciso muita ateng¢ao ao ser analisado eventual projeto para a utilizagao da PP,

A visao de que a PPP representa a superagao definitiva da restri¢ao fiscal
ao financiamento de investimentos pablicos ¢ deturpada. Quando mal concebida
ou mal administrada, a PPP pode vir a acentuar crises fiscais. Uma das vantagens
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de se instituir uma parceria que inclua o aporte de capital privado é a possibilidade
de antecipar um beneficio econdmico e social que sé seria possivel em longo
prazo. Entretanto, isso estd invariavelmente associado a um comprometimento
de receitas futuras.

H4 um extenso arcabougo tedrico que fundamenta a discussao sobre as
razdes pelas quais a prestagao de servigos puiblicos por meio de contratos de parceira
com o setor privado pode ser, em alguns casos, mais eficiente que a contratagao
tradicional de obra e servigos publicos. Segundo Di Pietro®:

Na realidade, um dos principais objetivos declarados pelo governo e
insistentemente aceito e comentado pela midia ¢ o que diz respeito
a necessidade de realiza¢io de obras de infraestrutura, para as quais
o governo nio dispoe de recursos suficientes. Esse objetivo pode
ser verdadeiro, mas ¢ desmentido pelo fato de que a lei aprovada
prevé duas modalidades de parceria — a concessdo patrocinada e a
concessao administrativa— em que a forma de remuneragao abrange,
total ou parcialmente, a contribuigao pecunidria do poder publico.
Além disso, embora o particular tenha que assumir a execu¢ao da
obra (quando for o caso), por sua prépria conta, o poder publico
terd que prestar pesadas garantias previstas na lei e dividir os riscos
do empreendimento com o contratado nos casos de ocorréncia de
dleas extraordindrias, o que permite falar em compartilhamento dos
riscos e gera certo paradoxo, porque se o poder publico nio dispoe
de recursos para realizar as obras, dificilmente dispord de recursos
para garantir o parceiro privado de forma adequada.

Outro objetivo das parcerias publico-privadas, menos declarado, mas
também verdadeiro, ¢ o de privatizar a Administra¢ao Publica, transferindo para
a iniciativa privada grande parte das fun¢des administrativas do Estado, sejam
ou nao passiveis de cobranga de tarifa de usudrios. Esse objetivo ¢ inafastdvel de
um outro, presente em toda a Reforma do Aparelhamento Administrativo do
Estado, de fuga do direito administrativo, jd que, sendo as atividades prestadas
por empresas privadas, muitos dos institutos préprios desse ramo do direito nao
precisarao ser utilizados, como a licitagao, os concursos puiblicos para selegao
de pessoal, as regras constitucionais sobre servidores publicos e sobre financas
publicas. A justificativa é a busca da eficiéncia que se alega ser maior no setor
privado do que no setor publico.

Os principais casos que merecem o estudo da possibilidade da aplicagao
da PPP envolvem, tipicamente, projetos urgentes e essenciais. A PPP permite
antecipar investimentos que exigiriam muito tempo para serem feitos apenas com

3 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parceiras na administragao publica. 5. ed. S3o Paulo: Atlas, 2005.
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recursos publicos, dando ao parceiro privado a obriga¢io de adiantar recursos a
serem recebidos no futuro, de uma vez ou em parcelas.

Havendo, por parte do Estado, condigbes de realizar diretamente os
investimentos desejados em tempo hdbil, a op¢ao pela realizagio de uma PPP
deverd envolver significativos ganhos esperados de eficiéncia, por exemplo, através
da incorporagio de técnicas de gestio mais flexiveis, de algum insumo ou de
tecnologias nao disponiveis ou acessiveis ao setor publico.

Fatores como o compartilhamento de risco com o setor privado e um
menor grau de incerteza sobre a conclusio e redugao do prazo esperado para
a implantagdo dos empreendimentos também sao fatores positivos envolvidos
numa PP.

Na3o obstante, o uso indiscriminado das PPPs, sem amparo nas disposi¢oes
normativas, ¢ nocivo a sociedade, visto que o Estado passa a assumir parte dos
riscos do investimento em setores que poderiam ser desenvolvidos dnica e
exclusivamente com investimentos privados, criando, portanto, um subsidio
publico ao capital privado, inaceitdvel no sistema capitalista liberal moderno.

3. O programa portugués de parcerias ptblico-privada

Nas PPPs realizadas em Portugal destacam-se o mais ripido desenvolvimento
de infraestruturas que demandam um grande aporte de recursos para o investimento
e a melhoria da qualidade dos servigos publicos prestados ou postos a disposi¢ao
da sociedade. A experiéncia portuguesa se concentra especificamente nos setores
rodovidrio, ferrovidrio e hospitalar e o conhecimento obtido em um setor tem,
com sucesso, sido aplicado a outro, observadas as peculiaridades de cada um.

Na acepg¢do portuguesa, as parcerias envolvem os mais diferentes tipos
de entendimentos entre as esferas puablica e privada e englobam projetos que
possuam viabilidade econémica sem aporte de recursos do Estado. Grande
parte das iniciativas de PPP bem sucedidas é formada por concessoes rodovidrias
regulares.

E 6bvia a importancia das estruturas de financiamento s iniciativas de
parceria. No caso portugués, o ambiente macroeconémico, o patamar vigente
das taxas de juros, os prazos de financiamento, a atuagio de fundos de pensio
europeus, o papel do Banco Europeu de Investimento (BEI) sao, em conjunto,
determinantes para que seja minimizado o custo incorrido pelo Estado.

Uma das ligoes da experiéncia portuguesa é a indispensabilidade de serem
introduzidos nas disposi¢des contratuais mecanismos que impecam os consultores
de prestarem servigos para entes privados e publicos em uma mesma PP,

E fundamental, em Portugal, a andlise dos subcontratos das licitagoes de
PPP, pois estes exprimem a transferéncia de riscos. E inaceitdvel que ndo se tenham
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as mesmas penalidades por atraso de entrega no subcontrato de constru¢io que
as constantes no contrato principal, caso contrdrio, pode haver relaxamento e a
empreitada ndo se concretizar no prazo.

A clareza e eficiéncia dos marcos regulatérios e a correta modelagem dos
processos envolvidos nio sao apenas uma peculiaridade necessdria ao sucesso das
PP. Os problemas e dificuldades do programa de PPP portugués, em sua maior
parte, nao se devem 2 utilizagao do instrumento PPP, mas a erros de modelagem,
planejamento e alocago de riscos, que poderiam acontecer também em contratos
de obra publica tradicionais ou de concessoes comuns. Conforme relato da Direcao
Nacional do Projeto EuroBrasil 2000%

A ligao a ser tirada ¢ a da necessidade de planejamento fiscal de
maneira que os cofres publicos de governos futuros no fiquem
demasiadamente onerados em razio de decisdes de investimento
dos governos atuais. O equilibrio das contas publicas é fundamen-
tal ao gerar poupanga capaz de financiar gastos sem gerar pressoes
inflaciondrias ou de endividamento que terminam por inviabilizar
os beneficios esperados.

Do mesmo modo, diversos reequilibrios econémico-financeiros
de contratos portugueses de PPP tiveram origem em questoes am-
bientais. Assim como no Brasil, os 6rgdos ambientais portugueses
s3o bastante exigentes. Quando nio se conseguiu obter as licencas
necessdrias, houve necessidade de renegocia¢ao dos contratos, cau-
sando prejuizos ao Poder Publico. Novamente, nio se trata de um
problema especifico do instrumento PPP, mas de erro de modelagem
do projeto.

Dessa maneira, torna-se imprescindivel a uma iniciativa de PPP o
amadurecimento do projeto ¢ a correta avaliagdo da modelagem e
do planejamento das PP. A agenda politica ndo deve justificar a su-
pressdo de etapas na andlise do projeto, simplesmente para apressar
seu lancamento.

O modelo utilizado em Portugal, que considera qualquer licitagao
para prestagdo do servigo publico como PPP (inclusive concessoes
“puras”), possui a vantagem de ser o mercado quem determinard se
o projeto ¢ autossustentado ou precisa de um contraparte estatal,
aumentado a competi¢do, o comprometimento do privado com o
projeto e minimizando a necessidade de recursos estatais.

4 ASSEMBLEIA GERAL DA ORGANIZACAO DAS ISC DA CPLP. O controlo externo das parcerias
publico-privadas (a experiéncia portuguesa). Maputo, jul. 2006. Disponivel em: www.tribunaiscplp.gov.
br/assembleia4_cabecalho.htm Acesso em: 15 maio 2007.
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3.1. As institui¢oes e os projetos de PPP em Portugal

No Projeto EuroBrasil 2000 — acordo de cooperagio técnica firmado
entre o Brasil e a Unido Europeia para apoio ao Governo Federal na modernizagao
e reforma da Administracao Publica — consta que a primeira institui¢io a ser
destacada na implanta¢io de um projeto de parceria puiblico-privada é a Parpublica,
uma sociedade gestora de participages sociais de capitais exclusivamente piblicos
que constitui um instrumento do Estado na promogao da utiliza¢ao das parcerias
publico-privadas para o desenvolvimento de servicos piblicos em condigoes de
maior qualidade e eficiéncia. Compete a Parpublica receber, em nome do Ministro
das Finangas, eventuais notificagdes dos demais ministérios acerca da preparagio
e do langamento de uma parceria pablico-privada, assim como alteragoes nos
contratos jd assinados. E, ainda, incumbida do acompanhamento econémico-
financeiro das parcerias, bem como de prestar apoio técnico a0 Ministro das
Finangas no acompanhamento permanente das parcerias jd celebradas, recolhendo
e disponibilizando informagoes relativas aos custos, riscos e beneficios oriundos
dos projetos.

A IGF - Inspeciao-Geral de Financas é um dos principais 6rgaos
portugueses de controle. Desempenha papel fundamental no controle sobre as PP.
Sua missao ¢ o controle da administragao financeira do Estado e o apoio técnico
especializado, de modo a contribuir para a economia, eficicia e eficiéncia, na
obtencao das receitas e na realizagao das despesas publicas nacionais e comunitdrias.
Os pareceres da IGF nio sao determinantes para a Administragao Publica, nio
sdo suficientes para interromper ou impedir os efeitos oriundos do contrato de
PP. Nisso difere da atuagao do Tribunal de Contas, que dispoe do poder de nio
aprovar a contratagio e impedir que se leve adiante a execu¢ao do contrato.

O Tribunal de Contas portugués estd ligado ao Poder Legislativo e tem a
incumbéncia de verificar a regularidade das contas do Poder Executivo. O Tribunal
realiza o controle técnico, que implica uma vistoria prévia sobre os contratos
de maior vulto, sobre a qual também nio hd possibilidade de recurso ao Poder
Judicidrio, de modo que, se nao houver aprovagao do Tribunal, a contratagio
nao serd possivel. Ainda que a andlise do Tribunal de Contas deva se restringir
a questdo da estrita legalidade, tem-se ampliado sua competéncia de auditoria,
inclusive de modo a abarcar preocupagdes ambientais e a qualidade das prestacoes
dos parceiros privados.

O Tribunal de Contas desenvolve um estudo sobre o impacto das PPP
nas contas ptblicas. Aparentemente, hd muitas despesas — especialmente aquelas
oriundas de recomposi¢oes do equilibrio econémico-financeiro — que nio estao
transparentes no 4mbito dos contratos de PPP, omitindo o real efeito desses
contratos nas contas publicas.
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Financiadores, os bancos exerceram papel fundamental no desenvolvimento
das PPP em Portugal, contribuindo para o desenho da estrutura financeira, e na
elaboragao dos contratos e controle da execugao. Os financiamentos envolvem
bancos comerciais, institui¢bes supranacionais, emissoes de obrigacoes, leasing
operacional e financeiro, divida subordinada, entre outros instrumentos. Os
bancos passaram a exercer a iniciativa na proposi¢ao de pequenos projetos as
prefeituras: grande parte dos projetos nas carteiras dos bancos é de Ambito
municipal e proposta por eles préprios.

Ao longo do processo de desenvolvimento das PPP em Portugal, o BEI
— Banco Europeu de Investimento — teve a func¢io de 4ncora nas transagoes,
financiando entre 40% e 50% do custo elegivel dos projetos. Esses financiamentos
s3o de longo prazo e flexiveis. H4 também pacotes de garantias bancdrias e a
disponibilidade do Banco para assumir risco pds-construgao.

3.2. O programa de PPP em saiide - EMPS

Para o desenvolvimento e implantagio do modelo de PPP na satde, foi
criada a Estrutura de Missao Parcerias Satide — EMPS, que estd no alto escalao
do Ministério da Satide, dando apoio técnico ao ministro no desenho de op¢oes
e planos de redimensionamento da oferta hospitalar e no acompanhamento e
avaliagao setorial das parcerias. Realiza estudos de identificago e pré-viabilidade
de projetos e conduz os processos de preparagio, avaliacao prévia e lancamento
das licita¢bes incluidas no programa de parcerias. Coordena o apoio técnico as
comissoes de avaliagao de propostas dos procedimentos licitatérios dos projetos de
parceria. Elabora linhas de orientagao, promovendo boas prdticas e metodologias
apropriadas de identificagdo, prepara¢io, avaliago e gestao contratual das parcerias
em satde.

Desde o infcio do programa, Portugal passou por quatro governos e
nenhum deles o descontinuou. O gasto anual com consultoria no MS para
PPP ¢ de aproximadamente cinco milhées de euros. Portugal estd inovando ao
desenhar um modelo com um contrato de gestao e duas sociedades gestoras. O
consorcio vencedor da licitagao terd de se dividir em duas sociedades de propésitos
especiﬁcos, uma paraa infraestrutura, cujo contrato serd de 30 anos, e outra para
a operagao hospitalar que terd um contrato de dez anos. Quando for o caso do
novo hospital estar substituindo um antigo, a operadora hospitalar também se
encarregard da gestao deste.

O objeto do contrato de infraestrutura é a concepgio, construgao,
conservagio e exploragao do novo edificio hospitalar, e o pagamento serd feito pelo
critério da disponibilidade das instalagdes. J4 o contrato para operagao hospitalar
tem como objeto a prestagao de cuidados de satide através do hospital novo
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ou, quando for o caso, do hospital existente, o qual serd substituido, e receberd
pagamentos por episédios (atendimentos). As duas sociedades farao um acordo de
colaboragao, mas nio se prevé que ocorram fluxos financeiros significativos entre
elas. Segundo Simées’, presidente da Estrutura de Missao Parcerias Satide:

As parcerias publico-privadas constituem uma abordagem inova-
dora de gestao publica que visa a realizacio de infraestruturas e
a prestagio de servicos publicos, numa légica de optimizagio das
performances dos sectores publico e privado. Modernamente, um
ndmero crescente de pafses recorre a abordagem PPP para imple-
mentar politicas pablicas e projectos piblicos quer no dominio das
obras publicas cldssicas, quer no desenvolvimento dos servigos de
tipo sécio-infraestrutural, como os hospitais publicos e outras uni-
dades de prestagao de cuidados de satide. Assim, em Portugal, no
Ambito do SN, as parcerias ptblico-privadas constituem um novo
mecanismo de provisio e contratagio da prestagiao dos cuidados
publicos de satde, abrangendo no nosso ordenamento juridico tanto
os cuidados diferenciados e especializados a nivel hospitalar como os
cuidados primdrios e cuidados continuados de sadde.

Entretanto, foi iniciado um programa governamental de parcerias
publico-privadas para o sector hospitalar que prevé o langamento
gradual de 10 novos hospitais. Este programa encontra-se em
plena execuglo, tendo sido adoptado um modelo de parceria re-
conhecidamente inovador para o sector da saide. O modelo PPP
para os novos hospitais baseia-se num contrato de gestao cujo
objecto envolve a cadeia de actividades que vai desde a concepgio,
construgio, financiamento, conservagdo e exploracio dos activos
infraestruturais até a gestdo geral do hospital, incluindo a prestagao
de servigos clinicos por parte do operador privado. Esta parceria é
desenvolvida por duas entidades gestoras com objectos e horizontes
contratuais diferenciados, sendo remuneradas por dois mecanismos
e pagamento distintos.

Em sentido inverso, o economista portugueés Rosa® aduz:

O modelo de parcerias pablico-privados que estd a ser implementado
em Portugal, contrariamente ao que tem afirmado o encarregado

5 SIMOES, Jorge Abreu. As parcerias publico-privadas no sector da satide em Portugal. A reinvengio
da fungdo publica: da burocracia a gestdo. Org: Instituto Nacional de Administraggo. Ed: Instituto Nacional
de Administragao, 2002.

6 ROSA, Eugénio. Parcerias publico-privadas (PPP) na satide. O que e quais sdo as suas consequéncias para
o Servigo Nacional de Satde e para os portugueses. Disponivel em: http://resistir.info/portuga/ppp_saude.
html Acesso em: 31 maio 2007.
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da Missao PPD, nao ¢ o “mais avangado do mundo”, representando
mesmo um retrocesso em relagao ao modelo inglés onde se inspirou.
Efectivamente, na Inglaterra nao foi incluida na parceria a prestagao
de cuidados de satide por ser incompativel com a légica econdmica
que domina a actividade dos privados, enquanto em Portugal as
prestagdes de saide foram incluidas no modelo adoptado, o que
certamente levard a degrada¢do da qualidade dos servigos de satide
prestados e a0 aumento dos custos a pagar pela populagio.

Justifica sua assertiva no fato de os dez hospitais que o governo pretende
construir no 4mbito do PPP abrangerem mais de um quarto da populagao
portuguesa, significando que, num espago de tempo de cerca de quatro anos,
os grupos privados alcangardo o controle sobre uma parte significativa do setor
publico de satide em Portugal, o que corresponde a quase sete vezes mais do que
aquilo que j4 controlam atualmente.

Segundo ele, o pagamento quer das infraestruturas a construir quer
da prestagao de cuidados de sadde a realizar serd feito fundamentalmente pelo
Orcamento do Estado, assegurando-se que os grupos privados escolhidos nio
corram riscos e tenham um lucro garantido.

Depois, os contratos que vao ser assinados — 30 anos para as infra-
estruturas e um de 10 anos, que poderd ser depois ainda renovado, para as
prestagdes de saide — garantem um mercado certo e seguro durante um longo
periodo de tempo que nenhum outro fornecedor privado tem.

Os pregos a pagar serdo fixados pelo Or¢amento do Estado. O valor anual
a pagar pelo Estado ao chamado operador das instalagoes hospitalares (Infraco)
serd constituido por duas parcelas: uma fixa e outra varidvel que serd revista
anualmente com base no Indice de Pregos ao Consumidor. Desta forma garante-se
que o lucro do privado nio seja corroido pela inflagao. E conclui’:

A entrega das prestagoes de saide a uma entidade privada, cujo
objectivo principal ¢ a maximiza¢io do lucro, associada aquela for-
ma de pagamento (um valor fixo por cada prestagao) determinard
inevitavelmente a degradagdo da qualidade dos servigos de satide
prestados a populagio, o que serd imposto pela prépria e férrea légica
econdmica. E para concluir isso baste ter presente o seguinte. Dife-
rentemente do que sucede actualmente num consultério, ou numa
clinica ou num hospital privado, a entidade nio pode manipular

7 ROSA, Eugénio. Parcerias ptblico-privadas (PPP) na satide. O que e quais sdo as suas consequéncias para
o Servigo Nacional de Satide e para os portugueses. Disponivel em: http://resistir.info/portuga/ppp_saude.

html
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facilmente os pregos. E isto porque com base no contrato que fez
com o Estado eles s6 podem ser revistos ao fim de um ano.

Os comentdrios s3o desnecessdrios. Mas ¢ evidente que Orgamento
do Estado nio tem possibilidades de suportar indefinidamente o
aumento de custos que a privatizagdo da saide inevitavelmente
determinaria. As chamadas taxas diferenciadas anunciadas pelo
governo mostram isso, pois enquadram-se jé na intengao clara de
transferir para a populagdo o pagamento de uma parte crescente do
aumento dos custos da satide determinado pela privatizagio crescente
do sector publico de sadde em Portugal, que o OE j4 nao consegue
suportar, garantindo assim o mercado que os privados necessitam
para poderem rentabilizar os investimentos que realizarem.

Nenhuma das variadas experiéncias internacionais em PPP mostrou-se
completa ou definitiva, tendo sido, alguns paises, penalizados pelo pioneirismo
de suas iniciativas. Entretanto, sucederam-se governos e diretrizes econdmicas
e os investimentos continuam sendo realizados sob forma de PP. Em conclusao
disposta no relatério do Projeto EuroBrasil 20008:

A correta aplicagdo das parcerias s6 serd alcancada na medida em
que as mesmas forem adotadas como estratégia de Estado, e ndo de
governo, possibilitando o adequado aprendizado, a evolugao das
capacidades técnicas nacionais e permitindo, assim, a ampla utili-
zagao do potencial deste instrumento. Cabe ao Brasil aprender com
os enganos e acertos incorridos, acrescentando s cores nacionais sua
expertise e a natural prudéncia para a estruturagao de suas PP.

4. Concessoes em hospitais: o caso do hospital universitdrio

ocidental de Middlesex

Mirjam Bul¢’ relata que “os governos ocidentais sao confrontados com
a necessidade para grandes investimentos na satde. Tratam das necessidades
financeiras crescentes, levando governos a considerar a execu¢io das concessoes
na saude”.

No Reino Unido, a politica do governo naquelas concessdes tem um papel
central, inserindo um programa importante para o servi¢o de sadde nacional.
Em 2002, o primeiro Ministro indicou que as concessoes devem ter um papel

8 PROJETO EUROBRASIL 2000. PPP-Li¢oes portuguesas para o Brasil. Disponivel em: www.planeja-
mento.gov.br/noticia.asp?p=not&cod=67688&cat=348&sec=6 Acesso em: 23 maio 2007.

9 BULT, Mirjam. Spiering & Gurt. Dewulf. Strategic Issues in Public-Private Partnerships. Blackwell
Publishing. USA. 2006.
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central em modernizar a infraestrutura de NHS; entretanto, nao sao vistas como
uma alternativa, mas preferencialmente como uma adi¢ao ao programa do
capital do setor puiblico. De acordo com o departamento de auditoria nacional
(2002), concessoes foram consideradas como a Unica op¢ao. Para justificar a
opgao da concessao, os departamentos do governo tém atrasado demasiadamente
no investimento do setor publico — PSC, o qual foi usado frequentemente,
incorretamente, como uma experiéncia ou um teste falho. Os resultados de PSC
foram aplicados com precisao, apesar de muitas incertezas envolvidas na dinimica
futura prevista no sistema de satde. Além disso, os nimeros poderiam ter sido
manipulados para obter-se os resultados desejados. Antes que a rota da concessao
fosse escolhida, os departamentos examinaram todas as alternativas reais e
indicaram um indice apropriado para a avaliagao do valor das escolhas disponiveis.
Forca-se mais que as matérias, a exce¢ao das considera¢des puramente financeiras,
necessitam ser avaliadas, assim como o valor para o dinheiro (associagao de
contabilistas certificados fretados, 2004). Um exemplo bom de um esquema da
concessao que prove ter o valor do dinheiro para o setor pablico ¢ o exemplo do
hospital ocidental de Middlesex em Londres. Este esquema compreende:

— 1200 funciondrios;

— 424 camas;

— dez theatres operando-se;

— dois theatres do dia-caixa;

— 155.000 pacientes externos atendidos.

Em 2001, um contrato de concessao foi avengado ao consércio ByWest. O
contrato era de 35 anos e tinha um valor atual liquido de pagamentos unitdrios de
125 milhoes de libras. Apés 35 anos, o local serd retornado a confianga do hospital,
mas uma extensao a 60 anos é possivel. O contrato requer que a ByWest reedifique
o local em Londres ocidental para fornecer servigos e facilidade de manutengao. A
ByWest opera o edificio e o grupo de ligagao supervisiona o processo. A organizagao
consiste no presidente de NHS, o executivo principal e o diretor financeiro, o
diretor da concessao, o consércio do executivo principal da ByWest e os diretores
controlando os partidos principais na geréncia da constru¢ao e das facilidades.
ByWest ¢ um consércio com dois acionistas: Bouygues e Ecovert. Bouygues ¢é
o projetista e o contratante, a Ecovert ¢ o responsdvel pelo gerenciamento de
facilidades. A Abadia Internacional ¢ o financiador preliminar.

Em 2002, o escritério da Auditoria Nacional avaliou em termos positivos
o contrato de concessao para a reedificacao do hospital ocidental da Universidade
de Middlesex. O esquema estd sendo desenvolvido como parte da segunda onda
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do PFI (ou da politica da concessao) no NHS, no qual uma organizacao do setor
privado ¢ responsdvel pela construgio e pelo gerenciamento do edificio.

O terreno remanesce da propriedade do NHS e somente os doutores, as
enfermeiras e os terapeutas do NHS fornecerdo o cuidado aos pacientes, como
agora. A reconstru¢do ocidental do hospital de Middlesex ¢ o contrato mais
avangado. De acordo com Sir John Marrom, cabega do escritério nacional de
Auditoria, o negdcio demonstrou que o NHS aprendeu ligoes com os contratos
anteriores da concessao. A auditoria do hospital fez exame do conjunto dos
beneficios mais largos esperados do negécio da concessdo (Escritério Nacional
de Auditoria, 2002).

Ap6s ter avaliado o negécio, o Escritério Nacional da Auditoria (2002)
chegou as seguintes conclusoes:

— As concretizagao do negdcio desenvolveria necessidades locais, com
alguma flexibilidade as incertezas inerentes aos contratos em uma meta mais
ampla do prazo NHS. Muitos dos edificios chegavam aos 100 anos de idade
dilapidados. Na reconstrugao do local ocidental do hospital de Middlesex era
essencial se buscar necessidades locais modernas, servigo de satide de alta qualidade.
O problema principal no desenvolvimento de um esquema da concesso ¢ que o
planejamento em longo prazo ¢ dificil porque o servigo de satide estd mudando
no tempo excedente e a demografia local pode também mudar. Isto pode afetar o
tipo e a posi¢ao das melhorias e dos beneficios que s3o requeridos. Por exemplo,
o impacto de mais servi¢os 2 comunidade, baseados no niimero das camas era e é
duro de predizer. Isto expde a confianga ao risco que pode se tornar invidvel em um
contrato em longo prazo para os edificios e os servigos que sao necessitados.

— O NAO forga que o contrato de servigo em longo prazo de um negécio
de concessao faga a terminagao provavelmente ser mais cara. No negécio ocidental
do hospital de Middlesex hd alguma flexibilidade em acomodar estas incertezas.
Por exemplo, os niimeros de cama podiam variar de acordo com mudangas na
demanda. A auditoria acredita que o contrato fornece a flexibilidade suficiente
ao se dirigir as incertezas futuras nos servigos de saide em longo prazo.

— Ao se avaliar a melhor concessio disponivel, se deve negociar o
sentido comum aplicado a confianca aprendida com a experiéncia. Os elementos
importantes eram: o processo oferecido era mais répido; os circulos extras a se
oferecer eram aqueles eliminados ou reduzidos a época e ao custo da confianga
dos licitantes; pela oferta do Oeste o preco é ligeiramente mais baixo do que dos
licitantes concorrentes.

— A auditoria considerou os beneficios nao quantificados de fazer, isto
enquanto um negdcio da concessao compensou as desvantagens. A comparagao
financeira entre o esquema da concessao e o custo da obtengao convencional no
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era bem definida. Mas a auditoria viu outros beneficios que gerariam o valor para
o dinheiro. Um beneficio era que a auditoria acreditou que o contrato daria ao
consdrcio incentivos para terminar rapidamente a reconstru¢ao e para manutengao
dos edificios. Uma primeira avaliagdo mostrou que este era o caso. Em somente
18 meses o hospital novo foi construido. Outros beneficios importantes eram o
alocamento da certeza e do risco do prego ao setor privado. O exemplo do hospital
ocidental de Middlesex, além disso, mostra que as companhias privadas estao
interessadas em comegar a ser envolver em esquemas da concessao nos servigos
de sadde. Havia 39 expressoes do interesse de consortes dos quais 13 podiam ser
considerados licitantes sérios. A auditoria do hospital funcionou no processo,
oferecendo eficdcia. Dos 13 consortes, seis foram postos sobre uma lista longa; trés
destes em lista pequena e ByWest foi selecionado finalmente como o fornecedor
preferido. A redugio do tempo e do custo foi possivel porque By West concordou,
durante a finaliza¢ao do contrato, com o prego e outros termos do negécio.

Além do preco, o mais baixo, a oferta mostrou o melhor valor para o
dinheiro nos termos do projeto, do tempo proposto e das edigdes do pessoal.
Ele se realizou um ano antes do fechamento financeiro, devido 4s mudangas no
projeto proposto e em edigdes contratuais. O caso indicou também a necessidade
para a estandardiza¢ao. Apesar da histéria longa de estruturas da concessao no
Reino Unido, pouco foi aprendido de outros projetos. O exemplo do hospital
ocidental de Middleesex era um dos pilotos para a operagao da estandardizagio
e foi o primeiro negécio fechado com estes padroes.

5. A sadde e as parcerias publico-privadas: o caso brasileiro

De acordo com o udltimo relatério da Organizagao Mundial de Satde
(OMS), o Brasil destina 7,9% do seu Produto Interno Bruto as despesas com
saide — em comparagdo, os Estados Unidos investem 15%, valor que equivale
a todo o PIB brasileiro. O gasto per capita ¢ de US$206 por ano. E as fontes
privadas (planos ou seguros de saide de desembolsos diretos das familias, por
exemplo, em servigos particulares ou na compra de medicamentos) jd respondem
por 54,1% desse dispéndio.

Nesse cendrio de recursos escassos, o entrosamento publico-privado
¢ visto como uma alternativa para sanar deficiéncias, aumentar a eficdcia dos
investimentos, a partir de uma defini¢ao conjunta de prioridades, e corrigir
distor¢oes no acesso a alguns tipos de servicos, onde haja demanda nao atendida
pela rede publica e sobreoferta no setor suplementar.

Para se ter uma ideia da participagio do setor privado no campo da
saide, em Belo Horizonte, segundo dados do Ministério da Satde, 48% da
populagio estd coberta por algum plano ou seguro privado de saide. Na regiao
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metropolitana, sao 34%, percentual também acima da média nacional, que é de
22%, de acordo com o cadastro de beneficidrios da Agéncia Nacional de Saude
Suplementar (ANS).

A articulagao publico-privada abre perspectivas de ganhos para ambos
os setores. A sadde suplementar tem contribuido para modernizar as prdticas
na drea. As operadoras vém adotando modelos de gestao profissionalizados e
novas propostas de atengio a sadde dos clientes. Essa tendéncia pode favorecer a
transferéncia de conhecimentos de gestao para o setor puiblico.

Por sua vez, os complexos sistemas de informacao e de vigilancia a sadde,
os programas de vacinago e outras agdes de cardter coletivo, mantidos pelo
SUS, também beneficiam as operadoras, ao melhorar os indicadores de satide do
conjunto da populagzo.

Outro forte argumento a favor da parceria sao os desafios enfrentados pelos
sistemas nacionais de saide, com o aumento acelerado dos custos da assisténcia
médica e a capacidade limitada da sociedade em financid-los. Esses fatores afetam
os setores publico e privado, como ocorre com o envelhecimento populacional
e a incorporagao tecnoldgica.

Entre 2000 e 2050, a parcela dos idosos na populagio brasileira subird
de 5% para 18%. Os maiores de 80 anos, que eram 1,8 milhdes de pessoas na
virada do milénio, poderao chegar a 13,7 milhoes, segundo o IBGE. Essa transi¢ao
demogrdfica estd diretamente relacionada ao aumento dos casos de doengas
crbnicas e degenerativas, que exigem dos sistemas de sadde interven¢bes mais
complexas e permanentes e, consequentemente, mais caras.

No concernente a incorporagao tecnoldgica, o desafio estd em definir
critérios para o uso das inovagdes, a partir de estudos de custo-efetividade
sustentados por evidéncias cientificas. O surgimento de uma nova tecnologia
médica, geralmente, nio substitui um recurso anterior, mas se soma a ele,

encarecendo os cuidados. O presidente da Federacao Brasileira de Hospitais
(FBH), Dr. Eduardo de Oliveira', afirmou:

Os hospitais privados estao fugindo do SUS e, precisam fugir mes-
mo, porque o SUS estd acabando com eles. O Ministro da Sadde,
José Gomes Temporao, segue a linha dos sanitaristas, que preferem
acabar com as parcerias publico-privadas. A situa¢io dos hospitais
privados, hoje, ¢ resultado da reforma sanitdria, realizada hd 10
anos. O conceito do Sistema de Satide Universal, no entanto, niao
funciona como deveria. A parceria no pode ser sé uma retdrica.
O Ministro Temporio encena o interesse na participagao privada

10 OLIVEIRA, Eduardo de. FBH defende reforgo na parceria publico-privada. Revista Satide Suplementar.
Disponivel em www.atontecnologia.com.br/clientes/fbh/index.php?a=not_namidia_temp.php&ID_MA-
TERIA=6802. Acesso em: 11 maio 2007.
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porque ¢ o que a imprensa gosta, mas sé falou de parceria puiblico
privada em hospitais como o Sirio Libanés e o Albert Einstein, que
sao hospitais de ponta e atendem um ptiblico seletivo. O que falta
ao setor ¢ conscientizar a sociedade e a classe politica para fazer as
modificagdes necessdrias de forma a incentivar o crescimento do setor
e garantir a manutengao da iniciativa privada. As pessoas precisam
entender que ser lucrativo nio ¢ ser ladrao, nem quer dizer que a
empresa defende um capitalismo selvagem. E ser, ao contrdrio, uma
empresa que tem uma sadde financeira que pode garantir o atendi-
mento. O fim das parcerias e as limitagoes impostas ao setor privado
levam, num grau maior ou menor, o fechamento das instituicoes.
E, num segundo estdgio, atinge o setor privado como um todo, nio
apenas os lucrativos.

Se o governo conseguir, de fato, desenvolver um PAC da Sadde, serd
preciso reforcar a parceria publico-privada e ndo deixar que ela se
exaurisse, como tem feito o Ministério da Satde. Os investimentos
publicos na sadde siao menores do que os recursos privados. Esse
montante somado, no entanto, ainda é pequeno. O governo devia
estar preocupado com a melhoria da qualidade da sadde no pais.
No final, quem vai pagar a conta serd a sociedade.

5.1. Das sociedades de propdsitos especificos/dos consércios

O art. 9° da Lei 11.079/04 estabelece a constitui¢ao de uma sociedade de
propésito especifico, incumbida de implantar e gerir o objeto da parceria, antes
da celebragio do contrato. Sobre esta sociedade, aduz Mukai'' (2005/24):

Ocorreu aqui uma cdpia da ideia prevista na Lei n. 8987/1995,
que obriga, no caso de consdrcio, que as empresas consorciadas
constituam uma nova empresa para dar execugio ao contrato de
concessdo, tratando-se ai de uma exigéncia facultativa do poder
concedente (art. 20).

No caso da sociedade de propésito especifico, ela representa o instrumento
legal de parceria publico-privada, posto que deveria ser constituida tendo como
sdcias a empresa vencedora da licitagao e o érgio ou entidade que promove a
parceria mediante licitagao.

H4 disposicao especifica sobre a possibilidade de a sociedade assumir a
forma de companhia aberta, com valores mobilidrios admitidos a negociagao no
mercado. Existem, ainda, restri¢oes quanto a composi¢ao do capital e ao controle

11 MUKAI, Toshio. Parcerias publico-privadas. Rio de Janciro: Forense Universitdria, 2005.
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da sociedade, que se referem a impossibilidade de a Administra¢ao Publica ser a
titular da maioria do capital votante da sociedade e a necessidade de autorizagio
prévia da Administragao Publica para a transferéncia de seu controle, nos termos
do edital e do contrato. Leite'” considera estas restri¢des vantajosas, e observa:

Dessa forma, o parceiro privado e os financiamentos do projeto terdo
maior conforto quanto a condugdo da implantagio e da gestao da
PPP, que estard a cargo da SPE e seus controladores privados. Con-
sequentemente, a estrutura societdria da SPE deverd mitigar o risco
de ingeréncia do Estado na implantagio e gestao das PPDs.

ALei 11.107/05 dispde sobre normas gerais de contratagao de consércios
publicos para a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, para a
realizaco de objetivos de interesse comum. Este diploma legal preenche uma
lacuna existente na legislacao pdtria, existindo disposi¢ao de aplica¢ao na referida
Lei quanto ao SUS (art. 1°, § 3°). Oliveira” alude 4 implantagao de um sistema de
organizagio, planejamento e fiscalizagao na drea da satide embasada nos diplomas
legais analisados:

Tal sistema pode ser elaborado de acordo com o uso de instrumentos
legais como os consércios publicos, corroborando a descentralizagdo
necessdria a execugao de servigos e concomitantemente, unificando
a gestdo, com vistas a fiscaliza¢do imprescindivel nesta seara.

Este é o primeiro para uma real modifica¢io do atual Sistema. O se-
gundo, e mais importante passo se refere a0 maior problema contido
neste Sistema: seu financiamento. Se o atual sistema politico favorece
o desvio de dinheiro piblico por maneiras bastante diversificadas,
a outra mobilizagdo estd relacionada 2 unido da classe média em
torno de solugdes vidveis ao alcance do bem-estar social. Esta mo-
bilizagao ¢ possivel caso haja interesse da classe média em se unir de
maneira organizada para poder participar do financiamento direto
das parcerias publico-privadas na drea da satde, desvinculando-se
de planos oferecidos por operadoras que nio possuem limitagoes
para seus lucros absurdos.

Sugere a possibilidade de regulamentagao para viabilizar a formagio de
sociedades an6nimas de profissionais da satide, que possuam condi¢des econdmicas
de participagao em processos licitatérios de parcerias ptiblico-privadas, através do

12 LEITE, Guilherme. Sociedades de propésito especifico (SPEs) no 4mbito das PPPs. Boletim Informativo
Pinheiro Neto Advogados. Sio Paulo. N. 1.844. 23 jan. 2005.

13 OLIVEIRA, Fernanda Keller de. A satde e as parcerias publico-privadas. Disponivel em www.advogado.
adv.br/artigos/2006/. Acesso em: 31 maio 2007.

ARGUMENTUM - Revista de Direito n. 10, p. 269-293, 2009 - UNIMAR | 286



As parcerias ptiblico-privadas na gestao hospitalar no Brasil

incentivo de oferta de agdes localizadas em cidades que sejam sedes administrativas
de distritos do Sistema Unico de Sadde. “A principal vantagem desta possibilidade
de participagao e abertura de oferta de a¢des é a conscientiza¢ao da populagao que
possui recursos para investir, em um sistema que atenda as suas necessidades e as
necessidades daqueles que habitam naquela mesma regiao”. E conclui:

Apés o processo licitatdrio e consequente escolha do parceiro privado
representado por uma sociedade, o aporte de recursos para incremen-
to de todas as agoes e servigos relacionados ao atendimento a satde
podem ser viabilizados através da utilizagdo dos direitos creditérios
(ou recebiveis) decorrentes dos projetos de PPP para captar recursos
junto ao mercado, através de operagdes de securitizagio de recebiveis,
disponibilizadas pelas sociedades de propésito especifico.

5.2. Das organizagoes sociais

A secretdria municipal de satide de Sao Paulo, Dr2. Maria Cristina Cury'4,
durante a feira da Hospitalar 2006, em palestra sobre as Organizag¢oes Sociais
e parcerias publico-privadas, explicou como acontece o trabalho junto com
as Organizagoes Sociais de Satde (OSS), que estao fazendo sucesso em vdrios
hospitais no municipio de S3o Paulo e trazendo uma nova opgio de gestao:

A Organizagio Social é um titulo que o Poder Executivo outorga
para uma entidade privada sem fins lucrativos com atividades di-
rigidas ao ensino, pesquisas e satide. Para ser nossa parceira, a OS
precisa cumprir alguns requisitos como ter mais de cinco anos de
atividades, idoneidade moral e financeira e ter um Conselho de
Administragdo que controla os atos da entidade. Os objetivos sao
promover maior qualidade e eficiéncia na prestago dos servigos de
sadde a sociedade. Queremos promover uma maior integragao entre
os setores puiblicos, privados e a sociedade, pois juntando forcas todos
ganham. E importante ressaltar que isso nio é uma privatizagio e
sim uma parceria, aonde a Lei das OSS vai nos permitir um melhor
atendimento a populagio com mais planejamento e gestao.

A secretdria apresentou uma pesquisa feita pelo Banco Mundial que
comparou os Hospitais com atendimento direto e os com regime de OSS. Destacou
alguns pontos fortes que trouxeram beneficios aos hospitais com regime de OSS,
como mais agilidade na aquisi¢ao de bens e servigos, maior autonomia, melhor

14 CURY, Maria Cristina. Parceria com organizagdes sociais e setor privado trazem beneficios para a satide
municipal. Disponivel em: www.hospitalar.com/imprensa/not1815.html. Acesso em: 23 maio 2007.
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defini¢ao do quadro pessoal, adogao de uma organizagao global e desenvolvimento
de pesquisas para gestdao, menor tempo de internagao do paciente.

Citou como exemplo de sucesso a parceria com o Hospital Samaritano
que estd equipando e realizando reformas em hospitais municipais que ganhario
mais qualidade em seus servigos. “Estamos trabalhando para mudar na Rede
Bdsica o que estd ruim e nio funciona para poder ganhar agilidade e qualidade
nos servigos prestados a popula¢ao”, finalizou a Dr2. Maria Cristina Cury.

5.3. Propostas de integra¢ao puiblico-privada na drea de satide

No dia 2 de dezembro de 2005, em Belo Horizonte, MG, o entao Ministro
Saraiva Felipe anunciou as propostas de parceria entre o SUS e as operadoras,
durante a palestra de encerramento do férum “Novas perspectivas para o sistema
de satde no Brasil: a regulacao do setor e a parceria entre o SUS e as cooperativas
médicas”®. Essas propostas estao resumidas a seguir:

— Para desenvolver uma metodologia de planejamento integrado que sirva
como piloto. Formatar planos conjuntos entre o setor publico e as operadoras
da saide suplementar, incorporando recursos e demandas nas trés esferas de
governo.

— Implementar e cofinanciar projetos regionais, revistos periodicamente,
para nortear campanhas conjuntas de educagio em satide, nas dreas identificadas
como prioritdrias. Trocar informagdes e evoluir para a compra conjunta de
materiais e medicamentos. Negociar a oferta de servicos ao setor ptiblico nos casos
em que este registrar demanda nao atendida e houver disponibilidade no setor
suplementar. Integrar as dreas de regulacao dos prestadores de servigos, existentes
no setor publico e no privado, para vistorias, controle, avaliagao e auditoria dos
hospitais e clinicas.

— Desenvolver um plano comum de apoio técnico e incentivos financeiros
para que 20% da rede hospitalar do SUS e 40% da rede da satde supletiva
obtenham certificagbes de qualidade e acreditagao no prazo de trés anos. Esse
processo melhora a estrutura dos servigos, exige a padronizac¢io das prdticas
internas e ciclos de melhoria continua na gestao dos hospitais. A adesao dos
servigos ao projeto serd voluntdria.

— Criar uma Comissao Nacional de Incorporacao de Novas Tecnologias
em Sadde, com a participagao dos Ministérios da Satde e da Ciéncia e Tecnologia,
dos Estados e Municipios, das Agéncias Nacionais de Vigilincia Sanitdria e
de Sadde Suplementar, das operadoras e das entidades médicas, para tragar a

15 UNIMED/BH. Satdde terd integragio publico-privada. Disponivel em: www.lvba.com.br/novo/impren-
sa/imprensa.php?p=08c=unimedbh.
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poh’tica. A comissao serd assessorada por Camaras Técnicas, que irao avaliar os
processos de incorpora¢ao de novas tecnologias, a partir de evidéncias cientificas.
Serd obrigatéria a aprovac¢ao da Comissio Nacional antes do registro da nova
tecnologia na Anvisa.

— Revisar o atual modelo, determinando s operadoras o pagamento de
uma taxa anual por cliente em carteira. Os recursos se destinarao 4 melhoria dos
servios de urgéncia e emergéncia, com a criagao de comissoes publico-privadas
regionais para definir os investimentos e fiscalizar a aplicagao dos recursos. Essa
proposta foi lancada em 2003, no 1° Férum Nacional da Satde Suplementar.

— Estimular a formagao de profissionais para atender as novas demandas da
sociedade, por exemplo, no cuidado com idosos e doentes cronicos, e a atualizagao
de pessoal em servico. Atuar conjuntamente em dreas que demandam grande
volume de investimentos, como, por exemplo, incentivo a residéncia médica em
determinadas especialidades, programas de educagao permanente para a rede de
prestadores e desenvolvimento de protocolos, entre outros.

Costa'® apresenta as seguintes propostas de parcerias publico-privadas
na drea da satde:

— Parcerias entre Hospitais Publicos e Privados, envolvendo Uni-
versidades e/ou Faculdades das dreas bio-médica, odontoldgica e
tecnoldgica, que viabilizem, além de usuais estdgios de seus estudan-
tes e residentes, uma alternativa de Hospital Universitdrio Publico-
Privado, pelo qual haverd investimentos mutuos de recursos fisicos,
humanos e tecnoldgicos para atender gratuitamente a pacientes de
baixa renda e remunerado por pregos justos e médicos a demais
pacientes privados que nao atinjam a defini¢ao de baixa renda. Com
este modelo, possivelmente se melhorard o modelo cadtico da satide
publica e privada vigente.

— DParcerias entre Hospitais Pablicos e Privados, envolvendo Insti-
tutos Publicos e Privados de Diagnose em exames, procedimentos
cirtrgicos e/ou tratamentos médicos (ex. hemodidlise, intervengoes
cardfacas, prétese, Orteses, tratamentos oncoldgicos, de Aids e de
doengas infecto-contagiosas, dentre outros), para atendimento
de pacientes de baixa renda ou nio, observado sempre seu maior
quadro de emergéncia e risco de vida, avaliando-se a maior chance
de é&xito de intervengdo e diagnose de exames médicos, mediante
investimentos mutuo do parceiro publico e privado numa unidade
auténoma de atendimento de diagnose de exames e intervengoes
médicas, com uso compartilhado na propor¢ao dos investimentos
realizados pelos Parceiros no Projeto, viabilizando uma ampliagao e

16 COSTA, Rosa. Parcerias publico-privadas na 4rea da sadde. Disponivel em: www.licitagao.uol.com/ar-
tdescrigdo.asp?cod=70 Acesso em: 23 maio 2007.
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melhoria do atendimento hospitalar no Pais, tanto na rede publica
quanto privada.

6. Consideragoes finais

A Constitui¢ao Federal é expressa ao permitir a participagao popular junto
a administragao publica. No que diz respeito a sadde, ficou estabelecida dupla
possibilidade: prestacao pelo Poder Publico, com a participagao da comunidade ou
prestagao pelo particular. Portanto, pode-se concluir que é dever do Estado buscar
formas de promover a participagao da sociedade nesses servigos. No entanto, se
o instrumento for o da descentralizagao administrativa, ele deve estar adequado
aos preceitos constitucionais. Di Pietro'” lembra que:

A descentralizac¢io ¢ um dos pontos fundamentais para transformar
a administragao publica burocrdtica, rigida e ineficiente, em uma
administracdo publica gerencial, flexivel e eficiente, voltada para o
atendimento do cidadio. A diferenca fundamental estd na flexibili-
zagao de procedimentos e na alteragao quanto a forma de controle,
que deixa de ser formal e passa a ser de resultados. Além disso, deve
haver maior participagio do cidadio e das entidades privadas na
administragao publica.

Também Bresser Pereira'® admite: “No momento em que a crise do
Estado exige o reexame das relagoes Estado-sociedade, o espago publico nao-
estatal pode ter um papel de intermediacao ou pode facilitar o aparecimento de
formas de controle social direto e de parceria, que abrem novas perspectivas para
a democracia”.

No entanto, além de se evidenciar constitucional a permissao para a
descentralizagao dos servigos de satide publica, é necessdrio verificar se a espécie
de descentralizagao adotada atende aos principios da administragao publica. Di
Pietro® conclui:

A grande preocupagao em relagio a lei decorre do fato de o Governo
(que afirma ndo ter recursos para execucio direta das atividades a
serem objeto de PPP), contraditoriamente assumir, na posi¢ao de
parceiro publico, o compromisso de pagar contribui¢o ao parceiro
privado, além de empenhar o orgamento publico para garantir o

17 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parceiras na administragao publica. 5. ed. Sdo Paulo: Adas,
2005

18 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Sociedade civil: sua democratizagio para a reforma do Estado. Sao
Paulo: UNESP, 2002.

19 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.Op. cit., 2005.
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parceiro privado com garantias que apresentam fortes tragos de
inconstitucionalidade. A inseguranca juridica poderd afastar os pos-
siveis interessados em participar de PPP com o poder publico.
Outra dificuldade ou mesmo impossibilidade diz respeito 4 observan-
cia da Lei de Responsabilidade Fiscal. E que as limitag6es impostas
por aquela lei sao limitadas no tempo em fungio do Plano Plurianual,
da Lei de Diretrizes Or¢amentdrias e da Lei Or¢amentdria Anual.
N3o hd como fazer previsao ou estimativa do impacto or¢amentdrio-
financeiro que abranja todo o periodo de vigéncia dos contratos de
parceria publico-privada.

A adogao de programas de PPP em diversos pafses ¢ impulsionada
pela necessidade de dar continuidade do investimento estatal em um contexto
de restrigao fiscal e pela busca de maior eficiéncia na prestagao dos servigos
publicos.

Nao obstante as opinides em contrdrio, a experiéncia portuguesa
demonstra que, se bem implementados, os programas podem representar uma
alternativa atraente para viabilizar empreendimentos de maneira eficiente e eficaz.
Oliveira® expressa:

Homens publicos que jd possuiram o dever de administrar a sadde se
manifestaram quanto 4 importincia da passagem do financiamento
a saide baseado na oferta de servi¢os ao atendimento baseado na
demanda de servigos. Esta passagem pode ser executada através da
implementagao das parcerias puiblico-privadas na drea da satde, pois
com o atual Sistema, a falta de controle e regulacio levam a situagoes
em que as pessoas que recebem o servico nio sabem se o que estd
sendo pago corresponde ao que recebeu e o Estado pagador nao sabe
se o servigo foi prestado.

Os principios do acesso universal e do acesso igualitdrio serdo res-
peitados em sua plenitude, pois é possivel aumentar o aporte de
recursos para a satde com a flexibilizacao de seu financiamento para
investidores pessoas fisicas e pessoas juridicas de modo pulverizado,
para que a ideia de monopdlio de fato seja afastada.

Quando pequenos investidores se unirem para apresentar um pro-
jeto de estruturagdo de um plano de satide a ser oferecido por cada
distrito pertencente a um contrato de parceria publico-privada,
poderdo apresentar propostas que estejam realmente adequadas a
realidade e os fortes lobbies existentes na atualidade nao possuirdo
clientes para explorar.

20 OLIVEIRA, Fernanda Keller de. A satide e as parcerias piblico-privadas. Disponivel em: www.advogado.
adv.br/artigos/2006/
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Especialmente no Brasil, onde a nogao de politica estd relacionada com
mi-f¢é, os movimentos em favor da institui¢ao de parcerias publico-privadas
mostram que nao hd mais tempo para esperar. Os indices de pobreza, desemprego
e violéncia s3o cada vez maiores. O Estado se vé sufocado por uma crise fiscal. E
enquanto promove reformas e tenta honrar compromissos financeiros, permanece
inerte diante da persisténcia de problemas sociais que contam do tempo da
colonizagdo. O Brasil é um pais de dimensées continentais, com uma enorme
diversidade cultural. E possivel perceber como os movimentos sociais podem
ajudar a integrar conhecimentos e viabilizar ao Estado tomar decisdes que se
aproximem do interesse coletivo. Daf a importincia da concretizagao de parcerias
publico-privadas, numa reforma do Estado que permita isso.

Mas para que ela seja possivel ¢ preciso rever os conceitos que separam o
Estado da sociedade civil e colocam o interesse publico e privado como opostos.
A dicotomia Estado/Sociedade Civil data da formagio dos Estados absolutistas
e permeia, até os dias atuais, o estudo da ciéncia politica. No entanto, pode-se
dizer que as transformagoes que essa relacao sofreu, e obviamente ainda sofre,
s30 muito intensas para que se possa aceitar uma distin¢ao tao Gbvia entre esses
dois entes. Muitos afirmam que tal separa¢ao nem mesmo existe. Tor¢amos para
que sua unido se reflita na drea da sadde, para que, em um futuro nio muito
distante, haja alento para todos os que sofrem por nio terem total acesso a seu
direito fundamental 4 satde.
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Resumo

Hodiernamente, cada vez mais a questdo relativa a sadde vem ganhando
vulto e sendo tratada pelo Poder Judicidrio como um direito fundamental
pertencente tanto ao cidadio brasileiro quanto aqueles que aqui se en-
contrem, devidamente garantido pelo texto basilar em vigor; porém, nem
sempre foi assim. Em verdade, antes da promulga¢ao da Carta Magna de
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1988, a satide no Brasil nunca havia sido moldada e pensada como um
verdadeiro direito, muito pelo contrdrio! Nasceu ela, como se fosse uma
simples mercadoria, pensada como um seguro, vinculada a0 mundo do
trabalho, com visdo exclusivamente privada. Entretanto, a partir do mo-
mento em que a dignidade da pessoa humana foi colocada como principio
fundamental da Republica Federativa do Brasil, o ser humano tornou-se
elemento essencial 2 prépria existéncia do Estado, donde, entao, mais do que
justificada estd a preocupagio basilar para com a satide e toda a sistemdtica
que compde o intrincado problema.

Palavras-chave: saide; fundamentais; justiciabilidade.

Abstract

Currently, the health issue is gaining more importance and is treated by
the Law Power as a fundamental guarantee that belongs to the Brazilian
citizen, but was not always so. In fact, before the promulgation of the
1988 Constitution, health in Brazil had never been shaped and designed
like a real right, quite the contrary! It was originated in our country as if it
were a commodity, designed as a secure, linked to the labor issues, with an
exclusively private vision. Meanwhile, as soon as human dignity was put as
a fundamental principle of the Federative Republic of Brazil, the human
being has become an essential element to the very existence of the state.
Then it is more than justified the concern for the basic health system and
all the systematic that make up this complex problem.

Keywords: health; Fundamental rights

1. Introdugao

A Constitui¢ao Federal de 1988 reservou um lugar de destaque para a
sadde — aqui entendida, conforme reconhecido pela Organizagao Mundial de
Satde, como o completo bem-estar fisico, mental e espiritual do homem, e nio
apenas como a auséncia de afecgdes e doengas, tratada, de modo inédito, no
constitucionalismo pdtrio, como um verdadeiro direito fundamental.

Qualificar um dado direito como fundamental nio significa apenas
atribuir-lhe uma importincia meramente retdrica, destituida de qualquer
consequéncia juridica.

Pelo contrdrio, a constitucionaliza¢ao do direito a saide acarretou um
aumento formal e material de sua forga normativa, com intimeras consequéncias
préticas daf advindas, sobretudo no que se refere a sua efetividade, aqui considerada
como a materializa¢io da norma no mundo dos fatos, a realizagao do direito, o
desempenho concreto de sua fung¢ao social, a aproximagao, tao intima quanto
possivel, entre o dever-ser normativo e o ser da realidade social.

Torna-se extremamente relevante estudar a satide sob a nova ética conferida
pela Constitui¢ao, tragando-lhe os limites e possibilidades da concretizagao judicial
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desse direito, com apoio na teoria dos direitos fundamentais', que vem sendo
desenvolvida no Brasil e em outros paises.

Enquanto o poder constituinte (origindrio) almejou construir um Estado
Democrdtico e Social de Direito, com papel ativo na busca da redugiao das
desigualdades sociais, as politicas publicas recentemente levadas a cabo pelo Poder
Executivo, com o benepldcito do Legislativo, tém caminhado, muitas vezes, em
diregao contrdria, reduzindo-se, minimizando-se e enfraquecendo-se o alcance de
tais ideais, mediante a transferéncia da prestagao dos servigos publicos, inclusive
os essenciais, como a satide, para a iniciativa privada.

E suficiente uma leitura dos quatros primeiros artigos da Constituigao, em
especial do art. 3°, para perceber que o poder constituinte nao pretendeu seguir
o modelo “neoliberal” e que, portanto, estd havendo um descompasso entre a
“vontade de poder” e a “vontade de constituigao”.

Nesse quadro, em que a vontade politica de fazer valer os direitos
constitucionais ¢ praticamente inexistente, o Poder Judicidrio, enquanto
responsdvel pela manutengao da supremacia da Constituigao, é frequentemente
chamado para dirimir conflitos em que, de um lado, estd o cidadao, lutando para
que as promessas de modernidade sejam efetivamente cumpridas, e, de outro
lado, estd o Poder Publico, que, por ideologia, m4 gestao ou mesmo por falta de
recursos, deixa de cumprir seu dever basilar.

E justamente sobre a “vontade de constitui¢ao” em reconhecer-se o direito
a satide como de natureza social e fundamental, coroldrio do principio maior da
dignidade da pessoa humana, que passar-se-d a discorrer neste trabalho.

2. Do principio dignidade da pessoa humana

Na atualidade, a dignidade da pessoa humana constitui requisito essencial
e inafastdvel da ordem juridico-constitucional de qualquer Estado que se pretende
Democritico de Direito, e, por 8bvio, as pessoas portadoras de deficiéncia, quigd,
principalmente elas, devem té-lo reconhecido e exercido.

Etimologicamente, ‘dignidade’ “vem do latim dignitatem, do italiano
dignita, do francés dignité, do espanhol dignidad, significando decoro, nobreza,
compostura, respeitabilidade™.

Todavia, a dignidade nao é s6 um valor intrinseco do ser humano e muito
menos exclusivo do ordenamento constitucional brasileiro.

1 ZOLLINGER, Marcia. Prote¢ao processual aos direitos fundamentais. Salvador: Podivm, 2006,
p. 37-42.

2 FRANCISCO DA SILVA BUENO. Grande diciondrio etimolégico prosédico da Lingua Portuguesa,
verbete ‘dignidade’, v. II, p. 1018.
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Seguindo a tendéncia do constitucionalismo contemporineo, a
Constituigao Federal de 1988 incorporou, expressamente, ao seu texto, o principio
da dignidade da pessoa humana (art. 1°, inciso III), como seu valor supremo,
definindo-o como fundamento da Republica e do Estado Democritico de Direito
e dos Direitos fundamentais.

Vinte anos apds a promulga¢io da Constituigdao, presenciam-se,
diariamente, situagbes em que a dignidade da pessoa humana ¢ malferida,
nio apenas pela violéncia direta em que hd o repudio da sociedade, mas,
principalmente, pela formas veladas como o preconceito, o racismo e, acima de
tudo, pela miséria em que vivem milhes de pessoas desprovidas das condigoes
minimas de sobrevivéncia.

Ensina Sarlet’:

E justamente neste sentido que assume particular relevincia a cons-
tatacdo de que a dignidade da pessoa humana é simultaneamente
limite e tarefa dos poderes estatais ¢, no nosso sentir, da comu-
nidade em geral, de todos e de cada um, condigao duplice esta que
também aponta para uma paralela e conexa dimensio defensiva e
prestacional da dignidade. (grifo nosso)

Deve-se, contudo, ter cuidado, pois a pessoa nao pode e nao deve ser
tratada como um reflexo da ordem juridica. Deve constituir o seu objetivo
supremo, sendo que, na relagao entre o individuo e o Estado, hd uma presuncio
a favor do ser humano e da sua personalidade, vez que o Estado existe para o
homem e nao o homem para o Estado.

Ao se tratar tal valor positivado, como principio, este deverd ser ponderado,
ou seja, deverd ser aplicado na medida do possivel; agora, se for entendido como
regra, esta deverd ser tratada diante da conhecida expressao afeta ao jogo do tudo
ou nada.

Portanto, se da observagao do principio da dignidade da pessoa humana
resultam consequéncias dentro do préprio sistema constitucional, dispensdvel
¢ reafirmar a importincia desse valor como fonte integradora e hermenéutica
de todo o ordenamento juridico brasileiro e latino-americano e nao apenas dos
direitos e garantias fundamentais.

A dignidade da pessoa humana nio ¢ o tnico parimetro de interpretagao
e sequer pode ser considerado absoluto, mas, por for¢a de sua proeminéncia
axioldgico-normativa, deve ser considerada a principal fonte da hermenéutica
constitucional.

3 SARLET, INGO WOLFGANG. A eficdcia dos direitos fundamentais. 3. ed. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2002, p. 47.
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A dificuldade é ainda maior quando se verificam os multiplos significados
atribuidos pela doutrina nacional ao principio:

(i) ora como valor absoluto;

(ii) ora como critério interpretativo’;

(iii) ora como um direito fundamental em si mesmo®;

(iv) ora como direito ao livre desenvolvimento da personalidade
humana’;

(v) ora como mera referéncia filoséfica, desprovida de maior
normatividade®.

Mesmo sendo impossivel atribuir-lhe um conceito fixo e imutdvel, nao
hd ddvidas que a sua aplicagio, em casos concretos, ¢ inafastdvel, principalmente,
quando noticiados desrespeitos a vida, integridade fisica e psiquica, falta de
oferecimento de condi¢bes minimas que garantam uma existéncia digna, limita¢ao
da liberdade ou a promogao da desigualdade ou, pior, nos casos em que direitos
fundamentais estejam flagrantemente sendo afrontados ou desconsiderados.

O principio da dignidade da pessoa humana ¢, portanto, um principio
fundamental do sistema constitucional brasileiro que confere racionalidade ao
ordenamento juridico e fornece ao intérprete uma pauta valorativa essencial ao
correto entendimento e aplicagiao da norma. Do respeito a dignidade da pessoa
humana resultam quatro importantes consequéncias:

a) a igualdade de direitos entre todos os individuos (art. 5°, inc. I, CF);

b) a garantira da independéncia e autonomia do ser humano, nao podendo
ser utilizado como instrumento ou objeto;

c) observancia e prote¢o dos direitos inaliendveis do homem;

4 BOGNETTI, Giovanni; COTTA, Sergio; FERRI, Giovanni Battista et al. Diritti fondamentali
dell’'uomo. Roma: Giuffre, 1977, p. 78-79: “[...] E questo valore della persona umana e il suo modo di essere
che & inviolabile; immutabilmente inviolabile perché immutabile & il ruolo che I'nomo svolge in rerum natura
[T

5 COSTA, Helena Regina Lobo da. A dignidade humana: teorias de prevencgio geral positiva. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2008, p. 38: “[...] O postulado normativo da dignidade humana opera como meta-
norma, indicando como devem ser interpretadas e aplicadas outras normas [...]”.

6 HERVADA, J. Los derechos inherentes a la dignidad de la persona humana. 2. ed. Pamplona: EUNA,
1993, p. 670: “[...] dignidad inherente a la persona [...] pues inherente significa, algo que es insuperable por
naturaleza. Resulta obvio que la dignidad por naturaleza es inherente por naturazela a la persona humana’.

7 DIMOULIS, Dimitri (coord.). Diciondrio brasileiro de direito constitucional. Sao Paulo: Saraiva,
2007, p. 115: “[...] O texto constitucional busca assegurar a possibilidade de o individuo encontrar meios
para promover o pleno desenvolvimento de sua personalidade [...]”.

8 SPAEMANN, Robert. Sobre el concepto de dignidad humana. Pamplona: EUNA, 1998, passim. Acre-
dita que a dignidade da pessoa ¢ universal, é um conceito transcedente e portanto de dificil compreensao
conceitual, porque indica uma qualidade indefinivel e simples como a liberdade.
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d) nio admissibilidade da negativa dos meios fundamentais para o
desenvolvimento de alguém como pessoa ou a imposi¢ao de condigoes subumanas
de vida (garantia de um patamar existencial minimo).

Portanto, se da observagao do principio da dignidade da pessoa humana
resultam consequéncias dentro do préprio sistema constitucional, dispensdvel
¢ reafirmar a importincia desse valor como fonte integradora e hermenéutica
de todo o ordenamento juridico brasileiro e latino-americano e nio apenas dos
direitos e garantias fundamentais.

A correta interpretagdo desse principio leva A concretizagao de valores
superiores, direitos e garantias fundamentais, inaliendveis e irrenuncidveis por
qualquer ser humano.

Por se tratar de principio ético, de inquestiondvel inafastabilidade,
¢ vinculante dos poderes estatais ¢ qualquer norma constitucional ou
infraconstitucional que o contrarie padece de inegdvel ilegitimidade e deve ser
afastada de plano do ordenamento juridico.

Por fim, deve-se ressaltar que, por for¢a de sua dimensao intersubjetiva, o
principio da dignidade da pessoa humana cria um dever geral de respeito de todos os
seres humanos com rela¢io a seus semelhantes, isolada ou coletivamente, afetando
a todos indistintamente, intérpretes juridicos ou nao do sistema constitucional,
indiferentemente de estar expresso ou nao no ordenamento juridico.

3. Consideragoes acerca dos direitos fundamentais sociais

No curso da histdria, a partir do surgimento do Estado Liberal (séc.
XVIII-XIX), foram observadas “dimensdes” de direitos que passaram a conviver
entre sl.

Os primeiros direitos a serem reconhecidos voltavam-se contra a opressao
do monarca. Tratou-se, portanto, dos direitos voltados ao valor liberdade,
classificados, inicialmente, como direitos negativos, que funcionavam como
limites constitucionais ao poder nao mais ilimitado do Estado.

Os direitos a liberdade tém dimensiao ampla, envolvendo a obtengao de
condigdes materiais (propriedade), espirituais (liberdade de religiao) e, ainda, a
liberdade de escolha no campo da politica como forma de livre manifestagao de
pensamento e opinido. Assim, diz-se que o Estado deve assegurar as liberdades
publicas aos individuos através de medidas abstencionistas como a vedago a
censura, a nao intervengao sobre a propriedade privada.

Como bem sintetizou Paulo Bonavides:
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No liberalismo, o valor da liberdade, segundo Vierkandt, cinge-se a
exaltacio do individuo e de sua personalidade, com a preconizada
auséncia e desprezo da coagio estatal. Quanto menos paupdvel a
presenca do Estado nos atos da vida humana, mais larga e generosa
a esfera de liberdade outorgada ao individuo. Caberia a este fazer

ou deixar de fazer o que lhe aprouvesse’.

Estes seriam os chamados direitos de primeira dimensao, tais como a vida,
a integridade fisica, a propriedade privada e a liberdade. Partindo dessa classificagao
“negativa’, afirma-se que os direitos de liberdade reclamam, para sua plena eficdcia,
uma abstengao por parte do destinatdrio da norma, dispensando, portanto, a
mediagao legislativa e a alocagio de recursos, o que ¢ afeto a aplicabilidade dos
direitos de 22 dimensio que exigem uma prestagao positiva do Estado, um agir
estatal.

Porém a liberdade contemplada no Estado Liberal e a consequente
igualdade sempre corresponderam a conceitos meramente formais e nio
substanciais. Uma liberdade formal que conduzia a uma desigualdade de fato.
Essa realidade jd visivel tornou-se mais evidente a partir do fim da I Grande
Guerra Mundial com o contraste observado entre a liberdade do liberalismo e a
escravidao social dos trabalhadores, como defendido por Karl Marx.

Assim, a liberdade do liberalismo pode ser perversa como o é a liberdade
negativa. Logo nio era mais sustentdvel a repeti¢ao do postulado de que todos
os homens s3o iguais perante a lei. Exigia-se uma quebra de paradigma com
a superagdo dos cldssicos conceitos cultuados desde a Revolugao Francesa. A
liberdade do liberalismo cldssico deveria romper-se, superar-se, alcangando novos
conceitos e posigoes em que os fatores econdmicos deveriam ser considerados, a
fim de se obter uma igualdade material e nao mais formal.

Nesse cendrio, surge o Estado Social (Rousseau, Marx) que representou
uma transformagio superestrutural por que passou o antigo Estado Liberal. A
tese democrdtica de Rousseau'® buscava a igualdade entre as classes confiando
na conciliagao de classes, mediante concessdes mutuas, cujo instrumento seria o
sufrdgio universal. J4 os socialistas negavam qualquer possibilidade de conciliagao
com a burguesia e pregavam a luta de classes, a tomada do poder através da
violéncia.

Nessa linha, e com o florescimento do Estado Social que marcou o século
XX, o ndo intervencionismo cede espago ao Estado Prestacional, repartidor e
distribuidor de riquezas, no qual o compromisso do Estado de garantir uma vida
digna estd relacionado 2 outorga de prestagoes positivas e nao ao culto de uma

9 BONAVIDES, Paulo. Do estado liberal ao estado social. 7. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004, p. 60.
10 ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do contrato social. Sio Paulo: Martin Claret, 2000, passim.
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omissao ou absten¢do. A necessidade de se proteger e assegurar direitos sociais,
através de servigos publicos prestados pelo Estado, fez nascer a nova forma de
Estado que foi o Estado social em substitui¢ao ao Estado Liberal.

Esta foi a missao idealizada para o Estado Social, ou seja, promover uma
distribui¢do igualitdria de direitos sociais, vista sob o 4ngulo de uma igualdade
material.

E, para tanto, o Estado deveria abandonar a sua posi¢ao de inércia para
garantir as condi¢ées minimas, inclusive materiais, para o pleno exercicio dos
direitos fundamentais sociais.

O Estado nio intervencionista liberal passou a ser intervencionista no
cumprimento de uma obrigag¢ao constitucional, devendo adotar comportamentos
positivos, intervir na dindmica social, econdmica e, consequentemente, politica,
a fim de que todos os direitos formalmente garantidos no sistema constitucional
se tornassem direitos efetivamente assegurados na prética constitucional da
sociedade'".

Nessa linha de ideias o Estado passou a ser prestador de servigos publicos
essenciais, sendo tal tarefa a nova e consagradora fun¢ao do Estado Social, cujos
credores s30 os individuos que compdem a sociedade. Assim, a garantia dos direitos
sociais gera prestagdes positivas para o Estado; direitos impositivos aos Estados
estabelecem uma obriga¢ao de atuagio positiva (obrigagao de fazer).

Por outro lado, o comportamento ativo do Estado na entrega de prestagoes
criou, em relagio as massas dos Estados Sociais, uma espécie de patologia social
que ¢ o assistencialismo.

Com efeito, a interven¢io do Estado, principalmente na consecugao
dos direitos sociais, reduziu ainda mais a diminuta autonomia material dos
individuos, principalmente em paises pobres. O agir estatal aumentou a
dependéncia do individuo em relagdo as prestagdes publicas, gerando massas
de necessitados, o que enfraquece a democracia.

Explicagao para isto pode ser atribuida, de acordo com o pensamento
marxista, ao fato de que o Estado Social conserva sua adesao a ordem capitalista,
cujo programa nio ostenta grandes diferencas em relacao aos postulados
econdmicos e sociais jd praticados pelo regime de capitais.

Em sintese, os direitos fundamentais de segunda dimensao compreendem
os direitos sociais e econdmicos que, tradicionalmente, estao ligados a um conceito
positivo de operacionalidade e fruicao.

11 ROCHA, Carmen Licia Antunes. Principios constitucionais dos servidores piiblicos. Sio Paulo:

Saraiva, 1999, p. 46.
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3.1. Do direito social a saude

O direito a satide compreende tanto o direito de estar sadio quanto o
de ser tratado e se preparar para a vida profissional (habilita¢io e reabilitacao)
e o direito A prevengio de doengas (direito de permanecer sadio), pelo que as
politicas puablicas sanitdrias merecem especial destaque. No entanto, a efetivagao
do direito 2 satide passa pela disponibilizacao de a¢bes e servicos de natureza
preventiva e curativa das doengas e outros agravos que prejudicam e pdem em
risco esse direito.

3.2. A satide como um direito fundamental do homem

A Constitui¢io vigente, afinada com a evolugio constitucional
contemporanea e o Direito Internacional, incorpora o direito a saide como bem
juridico digno de tutela jurisdicional, consagrando-a como direito fundamental e
outorgando-lhe uma protecao juridica diferenciada no 4mbito da ordem juridico-
constitucional pdtria, ou seja, um direito fundamental da pessoa humana
oponivel contra o Estado, obrigando-o a determinada prestacio sempre que
o bem da vida esteja concretamente em risco.

Dentro de um legitimo Estado Democritico de Direito, a sadde constitui-
se como um direito publico subjetivo, exigivel contra o Estado, posto que seu
exercicio e efetividade dependem de aporte de recursos materiais ¢ humanos a
serem implementados por meio de politicas publicas de sadde.

No sistema sanitdrio brasileiro, a satide é um direito fundamental do
homem, configurando-se em um bem juridico tutelado através de um conjunto
de regras e principios, destinados a darem eficdcia imediata e autoaplicabilidade
ao art. 196 da Constitui¢ao dirigente, conforme o estatuido no art. 5°, § 1°, da
CF/88.

Na ordem juridico-constitucional, a satide apresenta fundamentalidade
formal e material. A fundamentalidade formal do direito a satde consiste na
sua expressao como parte integrante da Constitui¢ao escrita, sendo um direito
fundamental do homem, uma vez que se situa no dpice do ordenamento juridico
como norma de superior hierarquia. J4, em sentido material, encontra-se ligada
a sua relevancia como bem juridico tutelado pela ordem constitucional, pois nao
pode haver vida humana digna sem sadde.

Uma questio de eticidade vincula os direitos sociais ao principio
constitucional da dignidade da pessoa humana, o qual lhes serve de regra
hermenéutica. Portanto, ¢ necessdrio interpretar os direitos sociais de maneira a
reconhecer-lhes o contetido material que a Constitui¢io confere aos “direitos e
garantias individuais”.
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A densidade normativa da expressao “direitos e garantias individuais” nao
abrange apenas o teor material dos direitos de primeira geragao, mas se estende
por igual aos direitos de segunda dimensao, os direitos sociais.

Dentro do novo Estado Democritico de Direito, delineado pelo art.
1o da Carta Politica, a dignidade ¢ um dos fundamentos basilares da Republica
Federativa do Brasil. Somente uma hermenéutica constitucional dos direitos
fundamentais em harmonia com os postulados do Estado Social e Democritico
de Direito pode fornecer concretude material aos direitos de primeira geragao,
uma vez que as prestagdes dos direitos sociais por parte do Estado sao as que
criardo socialmente as condigdes para a liberdade concreta e efetiva dos cidadaos
para viverem dignamente.

Tomando-se em considera¢io a teoria do status de Jellinek, nao é mais
possivel circunscrever o status negativus ao conceito de direitos fundamentais
individuais, a exemplo do que fazia a velha corrente liberal, posto que estes nao
tém somente a qualidade de direitos subjetivos, mas se revestem também da
qualidade de direito objetivo, do qual podem decorrer direitos a uma prestagao
positiva. O status positivus é a esfera das exigéncias, das postulages e das pretensoes
com que o individuo pode exigir do Estado as prestagdes sociais ao exercicio da
prépria liberdade, criando seus pressupostos materiais e nao meramente abstratos
e formais.

Pela nova hermenéutica constitucional fundada em diretrizes sistemdticas
e na integracao e unidade do sistema juridico, entende-se que nao hd distingao
de grau nem de valor entre os direitos individuais e direitos sociais, uma vez que
estes, inserida a saide, vinculam-se e correlacionam-se ao principio constitucional
da dignidade da pessoa humana, servindo-lhe de regra hermenéutica.

As normas definidoras de direitos fundamentais, além de aplicdveis a todos
os direitos fundamentais, apresentam cardter de normas-principios, pois delas
podem ser extraidos os efeitos juridicos necessdrios para a efetivagao do direito a
sadde, pois, do contrdrio, os direitos fundamentais se limitariam a ficar na esfera
da disponibilidade dos érgaos estatais.

Nesse contexto sobre o modo de aplicagao dos principios juridicos
no Estado Democrdtico de Direito, cabe parafrasear a distin¢ao entre regras e
principios, muito bem formulada por Alexy.

Para Alexy,"? os principios sao normas que ordenam que algo seja realizado
na maior medida possivel, dentro das possibilidades juridicas e reais existentes.
Os principios sio mandados de otimizagao, que estao caracterizados pelo fato
de que podem ser cumpridos em diferentes graus e que a medida devida de seu
cumprimento nao sé depende das possibilidades reais, como também das juridicas.

12 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Madrid: Centro de Estiidios Constitucionales,
1993, p. 86-87.
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J4 as regras sao normas que sé podem ser cumpridas ou nio, ou seja, as regras
contém determinagdes no 4mbito do fdtico e juridicamente possivel.

Entende o jurista alemao que o que diferencia basicamente principios
de regras seria o fato de os primeiros serem razoes prima facie, pois nao contém
mandamentos definitivos, enquanto as segundas seriam razoes definitivas.

Alexy compreende que os principios juridicos devem ser aplicados nos
limites e nos contornos das circunstincias fdticas (adequabilidade), posto que
funcionam como pressupostos que orientam os processos de aplicagdo das regras
e dos principios juridicos.

Para a determinagao de um direito fundamental é necessdrio considerar as
condi¢des fdticas e juridicas sob as quais um principio precede o outro, pelo que
toda precedéncia principioldgica ¢ condicionada, nao havendo entao principio
dotado de prevaléncia absoluta.

A estipulagdo da precedéncia de um principio sobre outro apenas pode
ser realizada mediante a utilizagao do principio da proporcionalidade, com suas
mdximas de adequagdo e necessidade que tratam das condigbes fdticas do caso
em andlise, e de ponderagio relativa as condigoes juridicas do caso na solugio da
colisao dos principios adequados e necessdrios.

Adotando-se o critério da proporcionalidade e da harmonizacao dos
valores estabelecidos por Alexy'’ em sua Teoria dos Direitos Fundamentais, o
papel da eficdcia e aplicabilidade do direito a saide é essencial, vez que é a variante
elementar do principio fundamental da pessoa e do respeito a dignidade humana,
que ¢ o principio que norteia e permeia a totalidade de nossa Lei Fundamental e
sem o qual ela prépria acabaria por renunciar a sua prépria humanidade, perdendo
até mesmo a sua razao de ser.

O direito a saide, expresso no art. 196 da CF/88, por ser fundamental
a dignidade e a vida da pessoa humana, nao pode ser interpretado como mera
norma programdtica, que se limita a tragar principios, objetivos e programas
visando a realiza¢ao dos fins sociais do Estado, posto que frustra e limita o cardter
pluralista, dirigente e principiolégico da Carta Politica, cujo objetivo direciona-se
para a concretizagao de uma justiga social que legitime o Estado Democrdtico de
Direito (art. 3°, da CF/88).

E também autoaplicdvel, devido 2 presenga em nosso ordenamento
juridico positivo de regras que lhe conferem efetividade, porque, além do
texto constitucional que a consagra como direito fundamental, hd a legislacao
infraconstitucional, especialmente a Lei Orgénica da Satde (Lei n° 8.080/90),
que em seu art. 2°, assinala expressamente que a satide ¢ um direito fundamental
do ser humano, devendo o Estado prover as condicoes indispensdveis ao seu
pleno exercicio.

13 ALEXY, Robert. Op. cit., p. 157.
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No plano normativo constitucional, as normas constitucionais, ao
reconhecerem a satide como direito fundamental do homem, conferem-lhe
aplicabilidade imediata, devendo o Estado tomar providéncias positivas, virtude
do que dispoe o art. 5°, § 1°, da CF/88. Isso significa que elas s3o aplicdveis até
onde possam, até onde as institui¢des oferecam condi¢oes para seu atendimento,
de maneira a possibilitar sua concretizagao prética segundo os mecanismos
constitucionais e os fundamentos tedricos que os subsidiam.

3.3. Direito a satide como direito subjetivo

O art. 196 da Constitui¢ao Federal de 1988, como direito subjetivo,
ou melhor, como direito subjetivo positivo, estaria a permitir que um individuo
acometido por alguma doenga grave pode acionar o Estado (entenda-se todas as
esferas: Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal) para obter medicamentos
ou tratamento adequado?

No que tange ao direito a saide, cabe reconhecé-lo como sendo um
verdadeiro direito subjetivo publico positivo e individual a presta¢des materiais,
deduzidos diretamente da Constitui¢o, ainda que limitado a0 minimo necessdrio
para a protegao da vida humana.

E claro que nio é a mera positivagao do direito 2 satide como direito
fundamental em nossa Constitui¢ao que o identifica como um direito puiblico
subjetivo. A positivagao de direitos fundamentais ¢ fruto do Estado Liberal, que
sabiamente desprezava o tema da eficdcia dos direitos sociais e valorizava apenas
os direitos de liberdade de frui¢ao imediata.

O que o faz revelar-se como direito subjetivo é a imperatividade da norma
constitucional, no que tange a determinacio especifica de um dever juridico
para alcangar o objetivo da norma, isto é, um dever relacionado ao contetddo da
prestagao que ¢ dever do Estado.

E tal dever, se ndo prestado, pode ser exigido, juridicamente, através de
mecanismos processuais, podendo-se citar, como exemplo, os mandados de seguranga
impetrados para assegurar o fornecimento de medicamentos aos que nao tem acesso
a rede particular.

Reforce-se que, em casos tais, a intervengao do Judicidrio em face da
omissao inconstitucional das demais esferas do Poder, em muitas das vezes, se
converte no dltimo bastido e na dltima saida para amenizar a sofrida situagao das
classes menos abastecidas de nosso Pais, que buscavam na atuagio politica de seus
representantes a possibilidade de bem-estar e foram frustrados pela inércia social
que tomou conta de nossas autoridades.

Insta acentuar, por oportuno, que o presente estudo nio pretende
legitimar ou referendar a banalizagao de acesso ao Judicidrio, de modo meramente
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egoistico ou individualista, em detrimento da coletividade; todavia, nao hd como
se descurar do fato de que, a partir do momento em que se enfeixa a dignidade
humana como viga-mestra do sistema juridico, nao se pode deixar correr ao largo a
concretizagdo de tudo aquilo que se mostra inerente e coerente com sua dic¢ao.

Assim, nao hd como se descurar que o Judicidrio pré-ativo, por ébvio,
também encontra limitagio de atuac¢io nos ditames do texto constitucional
republicano', de modo que nio se pode confundir complementagio de lacunas
ou obscuridades com verdadeira criagao inovadora de dispositivos, efeitos e
contingéncias que até entao nio se mostravam presentes no seio do ordenamento
juridico pdtrio, sob pena de manifesta infringéncia ao conclamado principio da
separagao das fun¢des do Poder, plasmado no art. 2° do texto constitucional
brasileiro.

Desta feita, e no intuito de que a atuagao judicial ativa nao ultrapasse os
limites e espagos que lhe sao inerentes, ou seja, quando se mostra necessdria sua
autoconten¢ao, mister se faz dar espago ao principio da reserva de consisténcia,
cujo vetor estd a impedir o juiz, de que instincia for, de criar, desenvolver e aplicar
preceitos ditos constitucionais que nio se encontrem expressamente presentes
no bojo da Lei Maior, bem como daquelas que, embora existentes, demandem a
elaboragio de projetos legislativos de certa complexidade.

Outro mecanismo de suavizagao da atuagao judicial ativa se encontra no
direito comparado germénico, mais precisamente na chamada Appellentscheidung
(apelo ao legislador), no qual o Poder Judicidrio notifica e fixa lapso temporal, a
fim de que o Poder Legislativo tome as medidas necessdrias a uma rdpida e eficaz
revisitagdo e alteragio de uma determinada norma, sob pena de, em assim nio
agindo, declarar a sua inconstitucionalidade e sua substitui¢ao por uma decisao
judicial.

De qualquer forma, quadra aqui se fazer uma digressao, posto que quando
os assuntos sao de interesse da Administragao Publica (privatizagoes, achatamento
de saldrios e vencimentos, empréstimos a banqueiros, etc.) é consabido que nio
hd burocracia no mundo que consiga impedir ou retardar o atingimento do
desiderato perseguido, mas, quando o assunto ¢ o cidadao, é a pessoa humana,
¢ o jurisdicionado, a coisa muda totalmente de figura, e cada pequeno obstdculo
(quando existente) transmuda-se em enorme “Muralha da China”, impedindo-os
de todas as formas de proteger seus direitos e, o que ¢ pior, as suas proprias vidas.

14 FREIRE JUNIOR, Américo Bedé. O controle judicial de politicas ptiblicas. Sio Paulo: Revista dos
Tribunais, 2005, p. 119: “[...] a necessidade de uma atuagio efetiva do Judicidrio em prol da materializa-
¢do das esperancas constitucionais. Cabe ponderar que, por ébvio, o ativismo judicial ndo serd, de per si,
panaceia para toda e qualquer violagio de direitos existentes na face da terra. Por outro lado, ndo podem
os juizes também, a pretexto de interpretar e efetivar a Constituigdo, utilizar seus subjetivismos disfarcados
de interpreta¢o constitucional [...]”.
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4. Acesso universal a sadde: efetivacao do direito, reserva do
¢
possivel vs minimo existencial vital

A Constitui¢ao Federal de 1988 inovou ao estabelecer a sadde como direito
de todos e dever do Estado, conferindo aplicabilidade direta e exequibilidade
imediata as normas constitucionais referentes a tal desiderato. Do ponto de vista
constitucional, se por um lado nio se pode discutir sobre a incontestdvel protegao/
promogao da sadde, por outro nio se pode camuflar o flagrante desrespeito a
aplicacao do art. 196 da CF/88.

A questio da efetividade do direito a sadde passa pela andlise da
natureza e eficdcia de tal direito, no sentido de conferir-lhe ou nao cardter de
fundamentalidade. O que para nés jd foi solucionado: ¢ direito fundamental.

E necessdrio examinar-se a aplicabilidade imediata do direito 2 satde, ou
seja, se as normas que conferem esse direito sao autoaplicdveis, podendo ser exigida
sua aplicagdo, inclusive judicialmente, com base apenas no texto constitucional; ou
se, a0 contrdrio, tais normas s permitem a exigéncia de determinadas prestacoes
do Estado apds sua regulamentagio pelo legislador.

Se ao Estado compete assegurar a ordem publica, tutelar a seguranca
publica e a incolumidade das pessoas, bem como procurar realizar o bem-estar
social, possibilitando a igualdade de oportunidade a todos, é necessdrio que o
mesmo seja autorizado pela Constituigao, nos estritos termos de suas normas,
a regular, quer por conceitos gerais, quer por lei, o exercicio dos direitos e
autonomias conferidos aos individuos e entidades pelas normas constitucionais,
cuja eficdcia e aplicabilidade ficam delimitadas ao equilibrio socioeconémico, na
busca da efetivagio do bem comum.

A satide como direito social constitucionalmente garantido qualifica-se
como um direito fundamental que assiste a todas as pessoas como condi¢io ou
consequéncia constitucional indissocidvel do direito a vida. Como requisito de
uma vida digna, a satide é uma questao de cidadania, de conferir aos cidadaos a
possibilidade democrdtica de uma provdvel realizagao desse direito.

O art. 197 da CF/88, ao expressar que sao de relevincia puiblica as agoes
e servigos de sadde, vincula o Poder Publico na promogao das politicas sociais e
econdmicas para a consecugao desse direito.

No plano da organizagio federativa, a defesa da sadde é dever do Estado,
o qual nao pode mostrar-se indiferente a esse problema da popula¢ao, devendo o
Estado atuar positivamente na realizagao desse direito, disponibilizando servigos
de satde, sob pena de grave omissao constitucional.

A fruigdo de diversos direitos fundamentais nao se revela possivel ou, no
minimo, perde em efetividade, sem que sejam colocadas a disposi¢ao prestagoes
estatais de natureza normativa, na esfera organizacional e procedimental.
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Por certo, a promogdo, a prote¢do ¢ a recuperagio da saide somente se
efetivam através da adogao de politicas sociais econdmicas ao encargo do Estado.
Diante da matriz programdtico-sistémica do direito a sadde, a concretizagao
dos preceitos constitucionais relativos a ela depende da criagdo e execugio
dos programas necessdrios para a realizagao da eficicia juridica e social da
Constituigio.

Ao que parece, a Constitui¢ao, por seu alto sentido politico e como
eminente garantia politica de defesa da eficdcia juridica dos direitos sociais,
pretende, com a norma esculpida no art. 5°, § 1°, da CF/88, conferir uma
dimensido prestacional do minimo existencial, objetivando a maximiza¢io da
eficdcia dos direitos fundamentais.

O Estado deve atuar, positivamente, na consecugao de politicas de satide
que visem 2 efetivagao desse direito, priorizando, dentro do principio da reserva
do possivel, as agoes e servicos de sadde que o minimo existencial impoe para a
sobrevivéncia humana.

A outorga de prestagbes materiais para o atendimento a sadde constitui
exigéncia absoluta para os Estados, notadamente o Estado Brasileiro que inclui,
em sua norma maior, a dignidade da pessoa humana como fundamento do
Estado Democrdtico e principio norteador da ordem econdémica (art. 1°, III; art.
170 CF). O problema, portanto, ¢ saber a dimensao do dever do Estado, ou seja,
considerando o limite fdtico da reserva do possivel e o acesso universal igualitdrio,
o Poder Publico ¢ devedor de um atendimento global na drea de satde, ou podem
ser estabelecidos critérios seletivos para o atendimento, criando-se uma espécie
de padrao ou patamar minimo de prestagdes materiais destinadas a camadas da
popula¢do reconhecidamente pobres?

Sarlet?, seguindo o posicionamento de Canotilho, admite que as
prestagoes devidas possam ser limitadas ao estritamente necessdrio para a prote¢ao
da vida humana.

Entende-se que a agdo exigivel é agao indispensdvel e no toda e qualquer
agao supostamente voltada a prdticas de politicas sociais que, a0 mobilizar recursos,
faz periclitar o cardter universal da medida, pois outros necessitados também sao
credores de tarefas estatais.

A exigéncia destas prestagoes, notadamente as que envolvem direitos
sociais, sao inerentes ao préprio Estado Social de Direito incorporado em nossa
Constitui¢do.' Mas até onde vai a obriga¢ao dos Poderes Publicos na entrega

15 SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da pessoa humana e direitos fundamentais na Constitui¢ao
Federal de 1988. 2. ed. rev. ampl. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005, passim.

16 LUHMANN, Niklas. Teoria politica en el Estado de Bienestar. 42 reimpr. Madri: Alianza Univer-
sidad, 2007, p. 94: “[...] La confusion entre funcidn y prestacidn constituye el tipico error delas teorias sociales
‘tecnocrdticas, que conceptitan a la sociedad como una especie de receptor de prestaciones, a pesar de los mismos
portadores de prestaciones sean también parte de la sociedad [...]”.
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destas prestagoes? Qual o valor de prestagbes que pode ser reclamado pelos
particulares?

A vinculagao a um padrao minimo corresponde ao conjunto de condi¢oes
materiais indispensdveis a existéncia humana com dignidade, formando um nicleo
sindicdvel cuja entrega nao pode ser obstacularizada sob o argumento da reserva
do possivel ou da escassez de recursos financeiros.

O contetido deste padrio minimo também gera problemas de dificil
solugdo, ou seja, o Estado, no caso da sadde, deve financiar a satide preventiva ou
curativa? Ou ambas? O acesso a rede puiblica de satide estende-se a todos ou apenas
aqueles que demonstrarem situacio de pobreza? Como promover o atendimento
universal e igualitdrio? Parece 16gico que critérios devem ser formulados e testados
pelos Poderes Publicos, considerando, ainda, aspectos regionais e casuisticos para
conformar-se a uma melhor justica distributiva.

Ao defender-se a entrega de prestagoes sociais para a sadde sob um padrao
minimo, admite-se que tal direito nao pode ser encarado como um poder absoluto
e ilimitado do individuo contra o Estado.

O direito a satide, como posi¢ao juridica a ser tutelada pelo Estado,
deve atender ao critério da universalidade, o que vale dizer que sua distribuigao,
através de agoes e servigos, deve ser racional, conformando-se com o préprio art.
196 da Constitui¢ao Federal. As limitagoes fdticas devem conduzir a juizos que
permitam que as prestagdes concedidas pelo Estado sejam passiveis de fruicao
universal igualitdria entre potenciais beneficidrios, sem que outros servigos e agoes
sejam prejudicados.

Ora, gastar demasiadamente em um programa social deixando outros
de igual relevincia sem reserva orcamentdria gera injustica social da mesma
forma, além de contrariar o art. 196 da Constitui¢ao Federal. Nio se nega aqui
a normatividade e a aplicabilidade imediata da norma constitucional que garante
o direito a sadde, tampouco se contesta a possibilidade de o Poder Judicidrio
determinar ao Estado prestagoes positivas com base neste preceito.

Com o exposto nio se pretende restringir o Ambito de aplicagao deste
direito social e, sim, fortalecé-lo, por meio de uma aplicagao racional e criteriosa,
pois, devemos nos ater que a melhor maneira de enfraquecer os direitos
fundamentais seria inflaciond-los a tal ponto que acabariam sendo amolecidos e
descaracterizados. Distribui¢ao ou aplicagio racional significa atender o maior
ndmero de demandas em um cendrio de recursos escassos, o que conduz a ideia
de que acesso universal igualitdrio é acesso do maior niimero de pessoas ao maior
nimero de prestacoes limitadas. Como sao limitadas, suas distribuigoes deve ser
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racional e dotada de critérios, o que faz retornar a ideia de um padrao minimo
de prestacoes, devendo-se ponderar'” caso a caso.

Fazendo a adesdo nio irrestrita 4 teoria que admite um padrao minimo
de prestagoes, cuja defini¢do do contetddo ¢ complexa, vale um registro sobre o
estudo do minimo existencial dentro do principio da dignidade da pessoa humana
que estd intimamente ligado ao direito a vida e o direito 2 sadde.

Com o até entdo relatado, pode-se observar que as “desculpas”, ao se
tratar da questao dos custos dos direitos sociais, acabam por adotar a teoria do
minimo existencial e da reserva do possivel, antes fdtica e agora também juridica,
para conformar o grau de exigéncia do particular com os limites prestacionais
do Estado que tem reservas orcamentdrias finitas para atender demandas sociais
quase infinitas.

A garantia do minimo existencial que o Estado deve assegurar as pessoas,
corresponde 4 {ntima vinculagao dos direitos sociais com o direito a vida e com
o principio da dignidade humana, aos quais se deve reconhecer eficicia juridica
mdxima, mandados de otimizacio, posto que exercem fun¢des democrdticas
na defini¢ao valorativa do que se convencionou chamar de padrao minimo na
esfera dos direitos sociais. Neste aspecto, o minimo existencial vincula o Estado
e o particular.

O minimo existencial ¢ um direito pré-constitucional, nao positivado na
Carta Magna, mas implicito no art. 3°, inc. III, como sendo um dos objetivos
da Republica Federativa do Brasil a erradicagao da pobreza e da marginalizagao,
e expresso nas normas que preveem as imunidades tributdrias.

Um dos problemas em relagao ao aspecto prestacional do minimo
existencial consiste em determinar quais prestagoes de direitos sociais conformam
o seu nucleo. Esse dilema pode ser revolvido pela aplicagio dos critérios da
razoabilidade e da proporcionalidade, sendo de relevo destacar, com suporte na
proficua li¢ao de Fernao Borba Franco, que o primeiro postulado “[...] impoe
que o exame da norma nao seja automdtico, gramatical, mas que seja um exame
de acordo com os principios e normas constitucionais [...]”'¥, ao passo que o
segundo vetor, nos dizeres de Walter Claudius Rothenburg, diz respeito ao fato
(ato) de “[...] como certas normas devem ser aplicadas; portanto, contém uma
determinagio aos intérpretes do Direito [...]”"?, ou, em resumo, “[...] visam esses
principios proibir o excesso, servindo para aferir a compatibilidade entre meios

17 A ponderagio ¢ a técnica formulada pelo autor germanico, Alexy, para solucionar a colisio que pode
ocorrer entre direitos a liberdades e direitos sociais, ou mesmo entre direitos sociais, em suma, entre direitos
fundamentais.

18 FRANCO, Fernio Borba. Processo administrativo. Sao Paulo: Atlas, 2008, p. 33.

19 ROTHENBURG, Walter Claudius. Principio da proporcionalidade. Rio de Janeiro: Elsevier, 2008,
p. 292.
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e fins para evitar restri¢des desnecessdrias ou abusivas pela Administra¢ao contra
o particular [...]"%.

Assim, o minimo existencial seria composto por condigbes materiais bdsicas
e prestagdes positivas (sociais) que sejam consideradas efetivamente indispensdveis
para a vida com minima dignidade, como a alimentagao, o vestudrio, a moradia,
a sadde preventiva (vacinagio) e curativa, e a educagio bdsica.

O reconhecimento do direito as prestagdes sociais aos cidadaos se encontra
intimamente vinculado ao questionamento dos préprios limites do Estado Social
do Direito, ou seja, de estabelecer-se um padrao minimo em assisténcia a sadde
assegurada pelas normas constitucionais, diante da indisponibilidade dos recursos
or¢amentdrios para sua satisfacao.

O dilema da implementagio do direito 4 satide no Brasil encontra-se
concentrado nio apenas na nio alocagdo de recursos suficientes nos orcamentos
publicos, como, também, no mau gerenciamento das verbas piblicas e na prépria
inexecugdo dos respectivos orgamentos pelos rgaos governamentais.

Inobstante o cardter dirigente de nossa Constitui¢ao, existem vdrias
garantias no que tange ao direito a saude; contudo, estas garantias nao sao
efetivadas, vez que o Estado nao vem atuando positivamente na consecu¢io das
politicas necessdrias para tanto.

Existem, obviamente, indmeros fatores burocrdticos e econdmicos que
emperram a efetiva aplicagao do direito 4 satide no Brasil.

A falta de recursos financeiros ¢ agravada pelo mau gerenciamento das
verbas publicas, tendo em vista que a caréncia de hospitais piblicos faz com que
o Poder Publico recorra 2 iniciativa privada, contratando os seus servigos para
prestarem assisténcia médico-hospitalar aos usudrios do Sistema Unico de Satde
(SUS).

Registre-se, ainda, que, nao bastassem a insuficiéncia de recursos piblicos
e a malversagdo das verbas publicas, o dilema da efetivagao do direito a satide no
Brasil também ¢ agravado pela inexecu¢io dos orgamentos pelos gestores publicos,
ou seja, passa por desvios de verbas do SUS e prdtica de atos de improbidade
administrativas dos gestores das verbas relativas.

O argumento dos custos, e a falta de recursos financeiros, dos direitos
sociais que vé a efetivagio dos direitos sociais, econémicos e culturais dentro de
uma “reserva do possivel” e aponta a sua dependéncia dos recursos econdmicos,
deve ser ultrapassado na medida em que recursos podem ser obtidos ou retirados
em outras dreas menos essenciais a dignidade do homem?'.

20 FRANCO, 2008, p. 32.

21 Alids, esse posicionamento se encontra acolhido pelo Excelso Supremo Tribunal Federal, como bem
se verifica pela decisio proferida nos autos do Agravo de Instrumento no Recurso Extraordindrio n.°
273.834-4/RS, sendo de relevo, pela importincia que apresenta, transcrever-se parte do luzeiro voto
subscrito pelo preclaro Ministro Celso de Mello, para quem: “[...] Na realidade, o cumprimento do dever
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Assim, deve ser aplicado o vetusto brocado latino nemo potest venire contra
Jactum proprium, isto é, ao Estado nao ¢ dado se opor a fato que ele mesmo deu
causa. E a chamada proibigao de comportamento contraditério, cujo postulado
estd embasado no principio e na necessidade de tutela da confianca.

O que hd ¢ uma enorme deficiéncia no aparelho arrecadador. Nota-se
que, apesar do superdvit na arrecadagao, o Brasil investe pouco na 4rea de direitos
sociais como a satide publica, que € o direito mais intimamente ligado a vidae 2
dignidade da pessoa humana.

Acredita-se que, se os recursos nio sio suficientes, deve-se retird-los
de outras dreas (transportes, fomento econémico, servigo da divida) onde
sua aplicagdo nio estd tao intimamente ligada aos direitos mais essenciais do
homem: sua vida, integridade e sadde. Um relativismo nessa drea poderia levar
a ponderagdes perigosas e anti-humanistas do tipo “por que gastar dinheiro com
doentes incurdveis ou terminais?”.

Ao se falar em escolhas disjuntivas (o atendimento de uns e o nao
atendimento de outros por falta de recursos) nao h4 critérios eficazes para alcangar
uma solugo justa.

Até mesmo o critério da ponderagio entre principios colidentes nao se apresenta
eficaz em situagdes disjuntivas, pois este se manifesta em casos concretos determinando
o afastamento de um principio que, naquele caso, apresenta-se menos relevante ou
menos gravoso. Porém, tratando-se de direitos de uma mesma grandeza e mesma
natureza como o direito 2 saide, o relativismo e a ponderagio sio perigosos,
podendo inclusive desencadear a morte para aquele que tiver o direito preterido
no caso concreto.

politico-constitucional consagrado no art. 196 da Lei Fundamental do Estado, consistente na obriga¢io
de assegurar, a todos, a protecio a satde, representa fator, que, associado a um imperativo de solidariedade
social, imp6e-se ao Poder Publico, qualquer que seja a dimensao institucional em que este atue de nossa
organizagio federativa [...]. Tal como pude enfatizar, em decisio por mim proferida no exercicio da Presi-
déncia do Supremo Tribunal Federal, em contexto assemelhado ao da presente causa (Pet. 1.246-SC), entre
proteger a inviolabilidade do direito 4 vida e a satde, que se qualifica como direito subjetivo inaliendvel
assegurado a todos pela prépria Constitui¢do da Republica (art. 5°, caput e art. 196), ou fazer prevalecer,
contra essa prerrogativa fundamental, um interesse financeiro e secunddrio do Estado, entendo — uma vez
configurado esse dilema — que razées de ordem ético-jurica impdem ao julgador uma sé e possivel opgao:
aquela que privilegia o respeito indeclindvel a vida e & satide humana, notadamente daqueles que tém acesso,
por forga de legislagdo local, ao programa de distribui¢do gratuita de medicamentos, instituidos em favor de
pessoas carentes [...]. Cumpre ndo perder de perspectiva que o direito publico subjetivo a satide representa
prerrogativa juridica indisponivel assegurada 4 generalidade das pessoas pela prépria Constituigio da Re-
publica. Traduz bem juridico constitucionalmente tutelado, por cuja integralidade deve velar, de maneira
responsdvel, o Poder Publico, a quem incumbe formular — e implementar — politicas sociais e econdmicas
idoneas que visem garantir, aos cidaddos, inclusive aqueles portadores do virus do HVI, o acesso universal e
igualitdrio a assisténcia farmacéutica e médico-hospitalar [...]. Nesse contexto, incide sobre o Poder Publico,
a gravissima obrigacdo de tornar efetivas as prestagoes de satide, incumbindo-lhe promover, em favor das
pessoas e das comunidades, medidas — preventivas e de recuperagio —, que, fundadas em politicas publicas
idoneas, tenham por finalidade viabilizar e dar concregio ao que prescreve, em ser art. 196, a Constitui¢iao

da Republica [...]”.
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Por outro lado, as escolhas trdgicas, que decorrem do problema da
escassez de recursos, nao sio apenas um problema or¢amentdrio. Acrescentam-se
a este ponto as decisdes ou opgoes politicas acerca da alocagao de recursos para
a realizagao de direitos fundamentais que, muitas vezes, nao sio prioritdrios.
Registre-se, contudo, a nio aceitagio de um elenco fechado e previamente
definido de prestagoes que compdem o niicleo do principio da dignidade da
pessoa humana.

O que se propde ¢ que o padrao minimo de prestagdes, ou minimo
existencial, seja dinimico em relagao 4 inclusio de outros direitos também
relacionados ao exercicio de uma vida com dignidade.

Dessa forma, o principio da dignidade da pessoa humana pode assumir
importante fun¢io demarcatdria, estabelecendo a fronteira para o que se
convenciona denominar de padrao minimo da esfera dos direitos sociais.

Além disso, é importante vetor na interpretagio constitucional com
o propésito de assegurar as condigdes materiais minimas de existéncia. E tais
componentes devem ter prioridade nas decisdes alocativas e na aplicagao dos
recursos escassos como forma de maximizar a eficicia dos direitos sociais. Assim,
a adesdo conservadora a reserva do possivel fdtica deve ser abandonada.

O grau de excepcionalidade ¢ parcialmente ttil na medida em que cria
para o Poder Publico o dever de justificar de forma ostensiva o nao atendimento
de alguma pretensio social. Mas nio ¢ suficiente, pois é perfeitamente possivel
que o Poder Publico obtenha éxito em justificar a omissao, ou seja, o nao fazer.

Nesse ponto, entra em cena a intervengao mais agressiva que deve ser
adotada pelo Poder Judicidrio.

Nao se trata aqui de violar o sistema de freios e contrapesos. Se as decisoes
alocativas envolvem, em geral, vdrios critérios e escolhas possiveis, através de
decisoes politicas, cabe ao Poder Judicidrio o controle da forma eleita e de eventuais
€XCessos.

Pode-se, ainda, trazer que nada impede o Poder de fazer escolhas, onde
gastar os insuficientes recursos publicos. Nesse sentido, tem-se que verificar a
possibilidade de relativizagiao da nogao de direito subjetivo na esfera dos direitos
prestacionalis.

As pretensoes relacionadas 2 outorga de prestagdes materiais nao desfrutam
da mesma forga juridica de outras pretensoes voltadas a diretos fundamentais nao
prestacionalis.

O custo dos direitos sociais e a reserva do possivel sdo aspectos que,
efetivamente, relativizam o dever juridico correlato do Estado no atendimento aos
direitos prestacionais, mas nio elidem (e nem podem elidir), por completo, este
dever, pelas razoes jd colocadas sobre a conceituagao dos direitos subjetivos.
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Consoante jd apresentado, o acesso universal igualitdrio 4 saide ajusta-se
com o padriao minimo de prestagoes, devendo ser observados critérios racionais
de aplicagao.

No caso dos nao reconhecidamente pobres, as prestagoes de saide podem
ser suportadas pelo préprio particular em estabelecimentos privados; eis que a
sadde ¢ dever de todos e nao exclusivamente do Estado que a descentralizou,
estando livre a iniciativa privada (art. 199, CF/88).

Tais critérios, como sugestao, podem abranger a realizacio de atendimentos
ou procedimentos médicos em estabelecimentos nacionais ligados ao Sistema
Unico de Satde, com medicamentos genéricos ou de custo menos elevado, de
eficicia comprovada, atuando, prioritariamente, na preven¢io de doencas e
combate aos fatores de risco, com destina¢io exclusiva aos reconhecidamente
pobres.

Por fim, nao se pode admitir que o direito a sadde, enquanto um direito
fundamental social, deixe de efetivar-se pela inércia da atuagio estatal diante da
insuficiéncia momentanea ou crdnica de fundos estatais ou pela incompeténcia
gerencial dos agentes publicos.

5. Conclusao

Nio se pode negar que, atualmente e principalmente em paises que
enfrentam grandes e graves problemas sociais, como no caso brasileiro, o papel
do Estado nio poderd ser relegado ao de mero espectador dos acontecimentos,
fiando-se, para isso, meramente na concessio, aos seus cidaddos, da chamada
igualdade formal, ou seja, na premissa de que, do ponto de vista abstrato, genérico
e frio dos textos normativos existentes, todos sao iguais, sem qualquer espécie de
distingao ou discriminag3o.

E preciso intervir.

Necessdrio se faz, assim, que a isonomia atinja um patamar minimo de
materialidade e substancialidade.

De fato, dispde o artigo 196 da Constituigao Federal que “a sadde é direito
de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais ¢ econémicas
que visem 2 redugao do risco de doenca e de outros agravos e ao acesso universal
igualitdrio as agbes e servigos para sua promogao, protegao e recuperagao’ .

O principio programdtico estampado no dispositivo basilar de regéncia
nada mais ¢ do que uma correta aplica¢ao do quanto positivado no inc. III do
art. 1° da Constitui¢ao Federal, o qual trata da protecao da dignidade da pessoa
humana, prote¢ao esta que, obrigatoriamente, passa pelo acesso total e irrestrito
dos cidadaos brasileiros a um sistema de sadde qualificado, que atenda realmente
as necessidades e os anseios da sociedade brasileira.
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O direito fundamental 4 satide, bem como o acesso a instrumentos que
mitiguem tal impossibilidade de concregao, faz parte do chamado minimo vital,
tendo prevaléncia, assim, sobre a reserva do possivel.

Pelo visto anteriormente, tais situagdes se coadunam com a natureza e
com a extensao protetiva e de aplicabilidade imediata; eis que apresentam cardter
prestacional de dimensdo subjetiva forte, razao pela qual, em tais hipdteses, é
plenamente cabivel a intervencao judicial positiva quando a omissao estatal na
sua consecugio se fizer presente.

Reforce-se que, em casos que tais, a interven¢ao do Judicidrio em face
da omissao inconstitucional das demais esferas do Poder, em muitas das vezes,
se converte no dltimo bastiZo e na dltima saida para amenizar a sofrida situagao
das classes menos abastecidas de nosso Pais, que buscavam na atuagao politica de
seus representantes a possibilidade de bem-estar e foram frustrados pela inércia
social que tomou conta de nossas autoridades.

N3o se nega que a adogao de politicas puiblicas nao se apresenta como
algo de ficil implantagao e que tenha o condao de produzir todos os seus efeitos
de uma hora para outra, mas nao se pode deslembrar que tais se constituem em
dever do Estado, na exata medida em que se convertem em valioso e indispensdvel
instrumento de mitiga¢ao das desigualdades materiais apresentadas em nossa
sociedade, emergindo, dai, que tem o Estado a inafastdvel e fundamental obriga¢ao
de prover o minimo existencial do cidadao, nao podendo, para se eximir de tal
mister, invocar a doutrina da reserva do possivel, cabendo, repita-se, ao Judicidrio
a total liberdade de corrigir referida distor¢ao.
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A obra:

GOMES, Dinaura Godinho Pimentel. Direito do trabalho e dignidade
da pessoa humana, no contexto da globaliza¢ao econémica. Sao Paulo: LTx,
2005.

A autora:

Dinaura Godinho Pimentel Gomes é Juiza do Trabalho, doutora em
Direito pela Universidade de Roma La Sapienza, pds-doutora pela Pontificia
Universidade Catélica de Sao Paulo e professora Universitdria.

A presente obra em andlise trata-se do resultado dos seus estudos de pds-
doutorado junto a Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo, sendo que na
sua vida académica j4 foi autora de outras obras e artigos voltados ao Direito do

Trabalho.

Apresentacao da obra e do seu conteiido

O livro traz como centro das aten¢oes o principio da dignidade da pessoa
humana, sob o enfoque do Direito do Trabalho, com um cuidadoso estudo
constitucional e filoséfico. Permeia do inicio ao fim da sua obra o estudo acurado
dos direitos fundamentais, fazendo-se um apanhado da evolugio do seu conceito
e do seu Ambito de abrangéncia, tomando grande realce o papel do Estado, no
sentido de agente imprescindivel para garantia da efetivagao desses direitos,
privilegiando a necessidade de atender a dindmica por que passa o mundo do
trabalho, onde os idedrios desenvolvimentistas podem levar “a deterioragio da
qualidade de vida humana”.

Para tanto, a autora lanca algumas afirmativas bem construidas. Dentre
elas, vale ser citadas: a necessidade da implementagao dos direitos humanos como
uma unidade indivisivel, o que requer a sua realizagao de uma forma universalizada
e integrativa entre o ordenamento juridico internacional e interno de cada
Estado; a preocupagio com o processo de globalizacio, que por diversas vezes
situa o conceito de democracia como fundamento para a economia de mercado,
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esquecendo-se dos direitos sociais, sendo que na verdade, a internacionalizagio
do sistema produtivo deveria gerar uma preocupagao maior com a garantia das
condi¢des minimas de vida; a afirmagio de que o Estado Democrdtico de Direito
repousa na atualidade sobre o principio da dignidade da pessoa humana, sendo seu
valor supremo a ser perseguido e nao a pura eficiéncia produtiva; a construgio de
uma auténtica atuagao sindical, em sintonia com politicas publicas de combate ao
desemprego, a violéncia e 2 pobreza principalmente, e, que sem a prevaléncia dos
valores sociais do trabalho nao ¢é possivel construir uma sociedade com padroes
minimos de dignidade.

A obra em andlise ganha distingao pela forma como a autora permeia o
estudo constitucional com fundamentos e ou citagbes biblicas, como acontece,
por exemplo, na pdgina 74, onde se refere ao livio Deuteronémio, 24,14, quando
analisa os processos de conquistas sociais, seguindo-se um estudo evolutivo, com
critica ao Estado Liberal, fazendo cita¢es de Karl Marx e Friedrich Engels, no
tocante ao crescimento e concentragao do mercado, o que em principio pareceria
algo em contradigao, mas que se assenta como uma luva no decorrer do seu
texto.

Da metade em diante de sua obra, a autora, no Capitulo 4, enfrenta o mais
duro tema, que se trata de compatibilizar o desenvolvimento social e a preservacio
da empresa diante de um mundo globalizado. A introdugao das novas tecnologias,
a necessidade de redugao de custos, a construgao do novo formato de empregado,
tudo isso sob a necessidade de ter que fazer prevalecer a dignidade no trabalho,
sabendo-se que desses processos da nova rotina empresarial mundial, a tendéncia
¢ produzir um trabalho fragmentado e muitas vezes desvalorizado. Destaca-se aqui
o novo papel que a empresa deve assumir, na condigao de instituigao, assumindo
espagos que antes nao lhe pertencia, levando-se em conta a redu¢ao havida por
parte do Estado.

Lembra a autora, que diante deste contexto, ¢ importante impor e garantir
o chamado critério de “subordinacao juridica”, por conta que se assim nao for,
grande parte da sociedade estard alijada dos direito sociais, realgando por fim a
grande importincia que tem o Direito do Trabalho, sem o qual a produgao estaria
voltada apenas e tio somente para a construgao e aumento dos lucros. Também,
a necessidade de abranger juridicamente outras formas de prestagao de servico,
que acabam surgindo por conta desse novo processo de gestao empresarial.

A autora ndo deixa de alinhavar questoes como a participagiao dos
trabalhadores na gestao empresarial enquanto uma das formas de se tentar efetivar
a democratizagao nas relagoes de trabalho e com isso trazer para o conceito de
empresa a versao institucional, que segundo ela, deve ser apreendida em todas
as suas formas, criando-se fins comuns para todos os que participam do ntcleo
empresarial. Também, a importincia da negociagao coletiva de trabalho neste
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processo de democratizagiao empresarial, o que exige uma maior maturidade por
parte dos participantes deste processo.

A obra da Doutora Dinaura Godinho Pimentel Gomes é recomenddvel
principalmente para os que estdo se pds-graduando, nao importando que se trate
de alunos que estejam desenvolvendo suas pesquisas em outras dreas do direito,
mesmo porque, trata-se de uma valiosa andlise dos direitos fundamentais, trazendo
de forma translicida o seu delineamento, o que significa uma maior facilidade
em sua compreensao e aplicagao, sem contar a riqueza da bibliografia citada.

Para os que labutam no Direito do Trabalho, a obra servird como marco
inicial para o desenvolvimento de outras pesquisas que devem se seguir, como
por exemplo, o aprimoramento dos processos de negociagao coletiva do trabalho
em um meio globalizado, o aperfeicoamento das formas de solucao de conflitos
do trabalho, o estudo critico do Estado e o seu papel no mercado de trabalho,
as variadas formas de internalizar os preceitos internacionais sobre a prote¢o
ao trabalho humano, e, a prépria postura do Estado Brasileiro diante da furia
neoliberal, muito embora a crise econd6mica mundial iniciada em 2008 tenha
demonstrado a necessidade do aprimoramento da fungio reguladora do Estado
sob 0 mercado econémico.

Neste dltimo caso, a obra analisada, no seu conjunto, aponta para a
necessidade de um estudo critico da postura atual do Estado Brasileiro para a
construgio de um novo pensamento sobre as politicas publicas que se encontram
em aplicagdo neste momento, e, considerando o aspecto indivisivel dos direitos
sociais, pode-se caminhar para a constru¢ao de uma proposta de integragao das
vérias agoes do Estado na prote¢ao do meio ambiente, da adogio de incentivos
fiscais e econdmicos, no atendimento a seguridade social e aperfeicoamento das
protegdes voltadas ao trabalhador, como requisito bdsico para a efetivacao da
dignidade da pessoa humana.

(Agosto de 2009)
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EMENTA: PROCESSO CIVIL E INTERNACIONAL - RECURSO ORDINARIO - COMPETENCIA
DO STJ - ESTADO ESTRANGEIRO - PROMESSA DE RECOMPENSA - CIDADAO BRASILEIRO -
PARANORMALIDADE - ACAO ORDINARIA VISANDO AO RECEBIMENTO DA GRATIFICACAO
- COMPETENCIA CONCORRENTE DA JUSTICA BRASILEIRA - IMUNIDADES DE JURISDICAO
E EXECUCAO - POSSIBILIDADE DE RENUNCIA - CITACAO/NOTIFICACAO DO ESTADO
REU - NECESSIDADE - EXTINCAO DO PROCESSO SEM JULGAMENTO DO MERITO -
AFASTAMENTO - RECURSO PROVIDO.

Um senhor instaurou processo na Justica Federal de Minas Gerais, a
fim de receber recompensa de promessa internacionalmente puablica. O juiz da
primeira instincia extinguiu o processo sem julgamento do mérito. Inconformada,
a parte recorreu, através de Recurso Ordindrio, ao Superior Tribunal de Justiga
(CE art. 105, II, “¢”).

O Informativo n. 263 do STJ, periodo de 3 a 7 de outubro de 2005,
noticiou que o recorrente buscava receber recompensa prometida pelo Estado
estrangeiro para quem informasse o paradeiro de conhecido ditador. Alegava que,
anteriormente a captura do ditador, remeteu vdrias cartas a diversas autoridades
estrangeiras contendo a futura localiza¢ao de seu esconderijo, informagao obtida
mediante sonhos premonitérios.
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No caso especifico, do promitente ser um Estado soberano’, ao propor
estard desempenhando declaragao unilateral de vontade sujeita as normas do
direito internacional privado, principalmente se a promessa de recompensa for
dirigida ao publico em geral. O direito internacional privado resolve o conflitos
de leis no espago referente ao direito privado, ou seja determina o direito aplicdvel
a uma relagao juridica de direito privado com conexao internacional?. A doutrina
mais moderna inclui as normas de direito processual civil internacional, em virtude
do vinculo estreito existente, no objeto do direito internacional privado®.

Diante disso, caberia primeiro, precisar a natureza juridica dessa promessa.
Trata-se de declaragao unilateral de vontade (obriga¢ao de fazer), manifestada em
circunstincias legalmente autorizadas, constituida no momento em que se torna
publica a oferta da gratificagao ao executor de ato ou servi¢o almejado, quando se
dd avinculagao do proponente perante a sociedade?. O efeito da vontade declarada
na conformidade da ordem juridica é vincular o agente. Nao é uma mera promessa
de contrato. E uma obrigagao j4 definida pela declaragio unilateral de vontade
e pode ser exigida®. César Fiuza a entende como uma declaragdo sui generis, ou
seja tnica, enderecada a qualquer pessoa disposta a cumprir a tarefa anunciada®.
Caio Mdrio da Silva Pereira esclarece que tal cardter sui generis deve-se ao fato
de ser enderegada a qualquer anénimo?. E, portanto, dirigida a todos®. E uma
afirmacao do principio da autonomia da vontade®, pois independe de qualquer
anuéncia e gera uma obrigacao imediata para o declarante®.

Em 2003, a recompensa pelo ditador estava estimada em 25 milhoes de
délares morto ou vivo. Este era o valor mais alto ofertado pelo Estado promitente,
os Estados Unidos da América, em seu combate contra o terrorismo. Em 2008, ¢
interessante observar que a mesma quantia ¢é oferecida por Usama bin Landen e
Ayman al-Zawahiri'". O recorrente s6 pretendeu a recompensa por informagoes do

1 Aprofundamento do teme soberania em: FERRAJOLI, Luigi. A soberania no mundo moderno. Sio
Paulo: Martins Fontes, 2002.

2 RECHSTEINER, Beat Walter. Direito internacional privado. 9. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2006, p. 6.
3 Ibidem. p. 35.

4 STJ, Informativo n. 263 de 2005.

5 PEREIRA, Caio Mdrio da Silva. Institui¢coes de direito civil, Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 535.
6 FIUZA, César. Direito civil. Belo Horizonte: Del Rey, 2004, p. 669.

7 PEREIRA, Caio Mdrio da Silva. Institui¢des de direito civil, Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 536.
8 MIRANDA, Pontes de. Da promessa de recompensa, atualizada por Vilson Rodrigues Alves, Campinas:
Bookseller, 2001, p. 26.

9 Sobre as duas formas da autonomia de vontade, liberdade de contratar e liberdade contratual, adota-se
a explicagdo de Arnoldo Wald ao definir que liberdade de contratar ¢ a faculdade de realizar ou nio deter-
minado contrato, enquanto a liberdade contratual ¢ a possibilidade de estabelecer o contetido do contrato.
Para explica¢io mais profunda ver: WALD, Arnoldo. Obrigagbes e contratos. Sio Paulo: Saraiva, 2004,
p. 190 ss.

10 NADER, Paulo. Curso de direito civil. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 606-7. 3v.

11 Cf. Lista dos Terroristas mais Procurados, disponivel em: http://www.rewardsforjustice.net/ Acesso
em 25 nov. 2008.
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paradeiro do ditador, nao incluida a quantia por informagoes dos filhos do mesmo,
constante na mesma promessa. Esta requeria informagoes sobre o paradeiro do
ditador para sua captura ou confirmagio de sua morte.

A relagao do direito civil brasileiro com os outros paises, em termos
materiais, ¢ regida pela Lei de Introdug¢ao ao Cédigo Civil - LICC (Decreto-lei
n. 4657 de 4 de setembro de 1942)'?. Especificamente, a LICC, no artigo 9°,
pardgrafo 2° estabelece que a obrigagao reputa-se constituida no lugar em que residir
o proponente. O Cédigo de Processo Civil Brasileiro reconhece a competéncia
internacional da jurisdi¢ao brasileira nos artigos 88 e 89. Particularmente, em
relagao as obrigagoes, disciplina que a jurisdi¢ao brasileira serd competente se
a obrigacao tiver de ser cumprida no Brasil (CPC, art. 88, II e LICC, art. 12).
Todavia serd também competente se o réu for domiciliado no Brasil (CPC, art.
88,1e LICC, art. 12) ou se a agio se originar de fato ocorrido ou de ato praticado
no Brasil (CPC, art. 88, III).

No caso em andlise mostra-se sem influéncia, no direito interno
brasileiro, a posterior declaragao volitiva do executor, pois, da execugio, nasce
apenas a pretensao referente ao recebimento da gratificagao. Tem-se, para fins da
determinagio da competéncia, que ¢ aplicdvel, por analogia, o art. 9°, § 2°, da
LICC (DL n. 4.657/1942), ao reputar-se concluido o negécio no local onde foi
divulgada a vontade de aquele Estado obrigar-se, no caso, em solo estrangeiro'>.
Afinal, a publicidade deu-se por meios como televisao e internet e as informagoes
foram prestadas, por carta registrada, a Embaixada dos Estados Unidos no
Brasil, bem como enviadas outras cartas, sem registro', para o pais de origem
da proposta.

O Cédigo Civil de 2002, no final do artigo 854, estabelece que a
promessa de recompensa ¢é fonte de obriga¢ao. Dessa forma, a lapso temporal do
vinculo obrigacional inicia-se quando a promessa se torna publica, mas o direito
nasce apenas quando alguém satisfaz o requisito por ela exigido'. Seu término
ordindrio seria o adimplemento da recompensa apds o cumprimento do exigido;
entretanto, a autonomia de vontade do promitente pode produzir outro efeito'®,
em conformidade com os limites legais'”.

12 ARAU]JO, Nadia de. Direito internacional privado. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 95-98.
13 STJ, Informativo n. 263 de 2005.

14 Relatério do Acérdio Ro n. 39-MG, Inteiro Teor, DJ 6/03/2006. p. 4, disponivel em: <www. stj.gov.
br> Acesso em 25 nov. 2008.

15 Ibidem. p. 608.

16 MONTEIRO, Washington de Barros. Curso de direito civil, Sao Paulo: Edi¢bes Saraiva, 1959,
p. 410.

17 Sobre limites e restri¢es, embora se posicionem em relagao aos direito fundamentais, ver: ANDRADE,
José Carlos Vieira. Os direitos fundamentais na Constitui¢ao Portuguesa de 1976. 3. ed. Coimbra:
Almedina, 2004. capitulo VIII e ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Traducio Virgilio
Afonso da Silva. Sao Paulo: Martins Fontes, 2008. capitulo VI.
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O Tribunal entendeu que ficava afastada a aplicagao do art. 88, II, do
CPC, em razdo da natureza de divida. Contudo, comportaria, também, ter por
incidente o art. 88, III, do CPC, visto que a a¢do teve origem no fato da remessa
de cartas feitas em territdrio nacional, portanto, a competéncia seria concorrente'
entre as justicas brasileira e estrangeira'®.

Por outro lado, nio se pode desprezar a existéncia, por for¢a de regra
assente de direito consuetudindrio internacional publico, da imunidade
jurisdicional do Estado estrangeiro, principio que, na atualidade, vem sofrendo
relativizacao. Note-se que nio existe ainda tratado firmado consensualmente pela
comunidade internacional acerca dos exatos limites da relativizagao, do que se
deduz sua aplicacio de forma casuistica.

O voto do Ministro Relator Jorge Scartezzini fundamenta com riqueza
de detalhes o caso e os preceitos doutrindrios e precedentes jurisprudenciais do
Tribunal em reconhecer a relativizagao da imunidade de jurisdi¢ao?. Foi adotado
o critério de distingao entre atos de gestao ou de império ¢ mesmo critério
normativo, pela comparagao das préticas jurisprudencial e costumeiras, adotadas
em diversas na¢des quanto a exclusio daquele privilégio (agdes imobilidrias ou
sucessérias, lides comerciais, trabalhistas ou referentes a responsabilidade civil
extracontratual), ou andlise da esparsa legislacao nacional.

Nio hd como excluir a incidéncia da imunidade a hipétese, pois a
promessa de recompensa em questao traduzia-se como verdadeira expressao da
soberania estatal, despida de indole negocial. Quanto ao privilégio da imunidade
de execugdo (de bens de propriedade do Estado estrangeiro, eventualmente
localizados no pafs), essa também se mostra presente no caso?'. Acrescenta-se a isso
que um didlogo comparativo com a legislagao norte-americana sobre execugao,
seria invidvel porque a legislacio sobre a matéria é de competéncia estadual??.

Ocorre, porém, que era possivel se dar a prerrogativa soberana do Estado
estrangeiro de rentincia as referidas imunidades. Essa rendncia deve ser expressa e,
caso haja siléncio do demandado, hd que o interpretar como afirmagao ou exercicio
dessas imunidades. Dessa maneira, o ST] determinou a citagao do promitente
e o seguimento do processo para pronunciamento do Estado Soberano em 6 de
outubro de 2005, data do julgamento.

Retornados os autos ao juizo a quo, efetuou-se a citagao dos Estados
Unidos a sua embaixada no Brasil. Nao houve nenhuma resposta em retorno.

18 BRASIL, Cédigo de Processo Civil Anotado, Theotonio Negrio ¢ José Roberto F. Gouveia, 38. ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2006, p. 216.

19 STJ, Informativo n. 263 de 2005.

20 Voto do Relator do Acérdio Ro n. 39-MG, Inteiro Teor, DJ 6/03/2006. p. 7 ss., disponivel em: <www.
stj.gov.br> Acesso em: 25 nov. 2008.

21 STJ, Informativo n. 263, 2005.

22 GRECO, Leonardo. O processo de execugdo. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 93 ss.

ARGUMENTUM - Revista de Direito n. 10, p. 327-331, 2009 - UNIMAR | 330



Caso de Recompensa Internacional: Nelise Dias Vieira

N3o restam, pois, alternativas internacionais, porque Brasil?* e Estados Unidos?
nio se submetem a nenhuma corte internacional competente para solucionar este
tipo de questao em ultima instincia. Afinal, ¢ da esséncia do direito internacional
privado somente indicar a legislagao aplicdvel ao caso concreto. Entdao, em 2007,
o processo foi arquivado devido ao siléncio do pais promitente.

Naio hd, portanto, garantia juridica eficaz para o executante de promessa de
recompensa com conexao internacional. Embora a confiabilidade da informacao
devido a fonte paranormal possa ser discutivel no Ambito cientifico atual, o
relevante na configura¢ao do direito interno brasileiro foi se a prestagao da
informagao que levou ou exp6s o local da captura em 2003 deveria resultar em
adimplemento da recompensa ao executante.

Os negdcios unilaterais, segundo Pontes de Miranda, nao atingem
de modo algum a esfera de um terceiro, salvo para lhes dar direito, pretensio
ou exce¢do. Ressalta também que o cardter de unilateralidade corresponde a
um exame de composi¢ao ¢ nao de eficicia®®, ou seja, diz respeito a estrutura
obrigacional constitutiva do negécio e nao ¢é sua possibilidade de efetividade. A
explicacdo técnica sobre os negdcios unilaterais nao comportarem a possibilidade
de efetividade desestimula seu cardter de execugio internacional. Essas sio as
questdes da contemporaneidade e o desafio juridico de convivéncia material e
jurisdicional nas matérias de direito privado: a busca pela efetividade e/ou pela
justificativa internacional de nao cumprimento de obriga¢ao, em tese, devida. A
forma juridica e a substincia dos atos estdo em constante relagao. Entretanto, a
criatividade das situagoes féticas com conexao internacional supera a disciplina
da legislagao vigente e a jurisdigao brasileira gradualmente vai estabelecendo suas
relagdes com as matérias de direito nacional com elementos transnacionais.

A complexidade global nao ird poupar as relagoes de matérias privadas,
pois a sociedade internacional se faz cada vez mais presente no dia a dia juridico.
O direito brasileiro terd de ser dinimico para acompanhar o ritmo alucinante
dos fatos globais.

Elaborado em 28 de agosto de 2009.

23 O Brasil se submete a jurisdigio da Corte Interamericana de Direitos Humanos e ao Tribunal Penal
Internacional.

24 Os Estados Unidos da América, até o presente momento, nio se submetem ou reconhecem nenhum
jurisdi¢do internacional coercitiva.

25 MIRANDA, Pontes de. Tratado de direito privado. Campinas: Bookseller, 2004, p. 31, 31 v.
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ENTREVISTA COM O DR. MAURO CAMPBELL MARQUES
MINISTRO DO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

DIGITALIZACAO E SAIDA PARA ACELERAR PROCESSOS

Investimento em tecnologia pode dar celeridade i Justica; segundo magistrado,
poder estd tentando barrar criagio de novos tributos.

Sdo tantos impostos, contribui¢des e tributos que nao hd nem mesmo
consenso sobre o ndmero exato deles. Setores técnicos do governo afirmam que sao
75, enquanto organizacoes nao governamentais (ONGs) dizem que jd passaram
de 81. De qualquer maneira, o Brasil é o pais que mais tira contribui¢des do povo.
Hoje, os impostos representam 36% do Produto Interno Bruto (PIB). Em 1997,
representavam 27,8%. Segundo cdlculos do Instituto de Direito Tributdrio de
Londrina (IDTL), somados aos impostos cobrados nos produtos que consome,
o brasileiro deixa 48% do saldrio para os cofres da Unizo.

O Poder Judicidrio vem tentando participar e barrar projetos que venham
a criar novos impostos. Uma batalha dificil que estd contando agora com uma
ajuda virtual: a digitalizagio de processos que tramitam lentamente na Justica.
O Superior Tribunal de Justica (STJ) tomou a frente ¢ jd contabiliza 171 mil
processos arquivados em computadores ¢ j4 liberados para consulta de qualquer
interessado.

Para o ministro do ST] Mauro Campbell Marques, a digitaliza¢io dos
processos estd provocando uma revolugio no érgao. Em salas onde trabalham 240
deficientes auditivos, estrategicamente selecionados porque conseguem produgao
e qualidade 30% maior que a média dos trabalhadores no setor, 200 escineres
funcionam sem parar, recebendo todos os processos despachados aos ministros.

“Antes, um processo demorava até nove meses para sair de um tribunal
para chegar ao gabinete do ministro. Agora, demora trés minutos. Atualmente,
gragas ao processo de digitalizagao, sao pautados cerca de 500 processos para serem
julgados nos dias de plendria”, afirmou Marques, refor¢ando que a celeridade
vai ajudar o povo a cobrar judicialmente o maior réu do Pafs. Confirma mais na
entrevista.
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O STJ foi o precursor do projeto que visa digitalizar todos os processos judiciais
que ld chegam. Quanto jd foi gasto até agora?

De janeiro até novembro todas as despesas somaram R$ 2,5 milhoes para que 171
mil recursos fossem digitalizados. Tudo que chega ao Superior Tribunal passa pelo
sistema. Cada processo judicial demora oito dias para ser digitalizado.

Essas despesas devem diminuir com o tempo?

A tendéncia é uma queda vertiginosa desses custos. Por exemplo, a Justica de Sao
Paulo gasta com os Correios cerca de R$ 6,5 milhoes por més para encaminhar
processos. Quando aderir ao nosso projeto e passar a digitalizar todo o acervo, no
deverd gastar mais que isso de uma s6 vez. O STJ gasta, por ano, R$ 20 milhdes com
os Correios e isso tende a diminuir. Imagine esse dinheiro convertido em novas varas
judiciais, novas estruturas. Temos que acabar com a mania de aumentar quadro de
servidores. A informatiza¢io vem para contrapor-se a isso: o funciondrio, hoje, deve
otimizar o trabalho e seguir o sistema e critérios para que tudo flua corretamente.

O resultado serd maior agilidade nos julgamentos?

Antes, as pessoas esquentavam a cadeira horas e horas em um tribunal, querendo
apenas obter informag¢ao de um processo que ¢ publico. Hoje vocé pode, desde
que tenha a certificacao digital do STJ, ter informagdes que eram supostamente
privilégio do Judicidrio. Isso pode soar com uma conotagdo politica, mas ¢ de
politica publica. Nao creio que exista algum juiz ou tribunal que queira ficar &
margem de um processo que permitird que o cidaddo tenha orgulho do trabalho
da magistratura deste pais.

No final de novembro foi aprovada uma proposta na Comissdo de Constitui¢io e
Justica da Cimara Federal que afirma: criagio ou aumento de tributos agora sé por
meio de lei complementar, isto é, com maioria absoluta na Cimara e no Senado.

Esta medida deve ajudar a brecar o aumento do nitmero de tributos?

Isso nada mais ¢ sendo reafirmar o principio da legalidade. E uma matéria que
debatemos constantemente no STJ. O Estado tem o contribuinte como responsdvel
para fechar o caixa. O Estado nio pode buscar no contribuinte a solu¢io de suas
mazelas ou de sua incompeténcia na gestao do sistema tributdrio. A cada episédio
e a cada crise, uma lei nova. Isso nio vale em nenhum ramo do Direito.
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Ainda falando sobre impostos, no tiltimo dia 30 venceu o prazo de negociacio dado pela
Unido aos contribuintes que nio conseguem ou nio querem pagar o que devem.

O que o senhor acha disso?

Para o STJ ¢é preocupante. Ao mesmo tempo em que nés louvamos a atitude
de que haja a renegocia¢ao da divida, nds estamos premiando o sonegador e
punindo aquele que cumpriu com seu dever. Para O ST], isso ¢ prentincio de uma
avalanche de recursos para ver quem entrou e quem foi barrado nesta negociagao.
Isso demonstra que nio temos uma sistematizagao tributdria no Pafs.

E o Poder Judicidrio pode fazer algo sobre as decisoes governamentais, jd
que é o Executivo que define a criacio e é o Legislativo que aprova ou nio
um novo imposto?

E uma situagdo curiosa porque somos chamados para participar de diversas
discussoes de ordem legal pelos outros poderes, mas, curiosamente, no somos
chamados em situagdes como esta. Como ¢ sabido, municipios, Estados e
Unido sdo nossos maiores clientes, aqueles que mais aparecem nos processos
do STJ. Com a informatizagao processual, quem com certeza mais ganhard ¢ a
populagio. E quem deve estar mais preocupado é o Estado como um todo porque
ele finalmente serd compelido a comparecer a corte em pé de igualdade com o
cidaddo comum.

Emerson Dias

(Especial para Folha)
(FOLHA DE LONDRINA - Edi¢ao de 13 dez. 2009
Secio FOLHA OPINIAO)
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TITULO: GESTAO DE RESIDUOS SOLIDOS INDUSTRIAIS
E URBANOS: EFICACIA NORMATIVA PARA OS SETORES
PUBLICO E PRIVADO

MESTRANDA: MELCE MIRANDA RODRIGUES

RESUMO: O ciclo natural de absor¢ao dos residuos sélidos pelo meio ambiente
foi interrompido pela alta extragao de matérias-primas, processadas pela grande
industrializagao e pela alta concentragao da populagio nas cidades, uma vez que
ambas geram quantidades altissimas de residuos, seja pela produgio e/ou pelo
consumo, trazendo impactos econémicos e ambientais. Essa situagio remete os
setores de produgio e manipulagao dos residuos sélidos industriais e urbanos a
adotarem posturas éticas de contribui¢do para o desenvolvimento econdémico
com responsabilidade ambiental. Desta forma, o objeto geral deste estudo ¢
demonstrar a necessidade de preservar o meio ambiente e que é possivel fazé-
lo com desenvolvimento econémico, porém ¢é imprescindivel a contribui¢ao
dos setores publico e privado, especificamente no que diz respeito a gestao dos
Residuos Sélidos. A metodologia empregada é a pesquisa bibliogrdfica, tanto na
drea do direito, como na drea da gestao ambiental. A Politica Nacional do Meio
Ambiente, recepcionada pela Constitui¢ao Federal por meio de seus instrumentos
de comando e controle, objetiva o equilibrio ecolégico. O Poder Publico legisla,
editando leis ambientais para limitagao e penalizagao pelo descumprimento das
medidas que visam a redugao de impactos ambientais. A edi¢ao das normas, tem
por escopo mitigar os danos ambientais que os residuos gerenciados ou dispostos de
forma inadequada possam causar. A gestao ambiental, por sua vez, busca solugoes
para os problemas ambientais, ou sua minimizagio, exigindo novas atitudes da
sociedade civil, setor publico e privado, visando a sustentabilidade do planeta.
Como resultados especificos da gestao de residuos sélidos, constatou-se que o setor
privado utiliza prdticas de gestdo ambiental, adequando-se a procedimentos que
atendam 2 legisla¢ao e implantando politicas internas com objetivos de gerenciar
os residuos sélidos industriais provenientes de suas atividades. E responsabilidade
das empresas do setor privado o gerenciamento dos residuos industriais, assim
como cabe 4 administra¢ao municipal a responsabilidade quanto a limpeza, coleta
e disposicao final dos residuos sélidos urbanos. No entanto, o que ocorre é que
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a responsabilidade municipal quanto a coleta e disposi¢ao final dos residuos em
aterros sanitdrios nao se verifica de maneira sequer razodvel. Constatou-se também
que as empresas do setor privado, geralmente, seguem as normas estabelecidas,
pois, caso contrdrio, sofrem punigoes, além da cobran¢a do mercado consumidor
que exige atitudes responsdveis. Porém, para o setor publico, as puni¢oes nao sio
eficazes. Ademais, para que a legislagao seja cumprida, sao necessdrias medidas
drdsticas, como impetragao de A¢ao Civil Publica ou A¢ao Popular, para coibir
e ou reprimir agdes como disposi¢dao de residuos sélidos urbanos em locais
inadequados, como lixdes. Finalmente, a auséncia de uma Politica Nacional de
Residuos Sélidos faz aumentar os problemas existentes quanto a coleta, destinagao
e tratamento dos residuos.

Palavras-chave: Meio Ambiente. Residuos Sélidos Industriais ¢ Urbanos.
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UNIVERSIDADE DE MARILIA
PROGRAMA DE MESTRADO EM DIREITO

1 - OBJETIVOS:

O Programa de Mestrado em Direito tem por meta realizar os seguintes
objetivos:

— Qualificar habilidades, aprofundando niveis de compreensao e aptidao
para captar a complexidade e dindmica do fené6meno juridico;

— Concentrar a investigacdo cientifica a partir dos nucleos temdticos
contidos na drea de concentragio e especificados nas linhas de pesquisa
contemplando a articulagdo interdisciplinar;

— Gerar mudangas capazes de oportunizar a atuacio do profissional do
direito no ensino juridico contemporineo, face as tendéncias decorrentes do
processo de globalizagdo e disseminagao das inovagoes tecnoldgicas;

— Implementar e divulgar o conhecimento cientifico, cultural e
tecnoldgico, gerado no programa, dando prioridade 4 producao cientifica e
consequente divulgagio, visando fornecer aos mestrandos subsidios para expandir
e aprofundar conhecimentos técnicos na drea de concentragio.

2 - AREA DE CONCENTRACAO:

EMPREENDIMENTOS ECONOMICOS, DESENVOLVIMENTO
E MUDANCA SOCIAL

3 - LINHAS DE PESQUISAS:

A linha de pesquisa tem por escopo proporcionar as condi¢oes necessdrias

a reflexdao da temdtica que comanda o programa, a partir de sua drea de
concentragao.
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Linha de Pesquisa 1 — Relagoes Empresariais, Desenvolvimento e
Demandas Sociais

Esta linha abarca as pesquisas que dizem respeito ao desenvolvimento
econdmico a partir do papel a ser desempenhado pela empresa, tendo por norte
as demandas provenientes da sociedade brasileira.

Linha de Pesquisa 2 — Empreendimentos Econémicos, Processualidade
e Relagoes Juridicas

A segunda linha de pesquisa estd vocacionada a cobertura do segundo
vértice que deve sustentar a drea de concentragio, estando presentes, aqui, as
possibilidades de reflexao acerca da dinimica juridica que se fazem presentes nas
relagdes empresariais, nas relagdes de consumo e nas relagoes entre Estado e a
Empresa.

4 - DURACAO DO CURSO: 24 meses.
5 - NUMERO DE VAGAS: 25

6 - OBTENCAO DO TITULO DE MESTRE:

Para concessao do titulo de Mestre, além do cumprimento das demais
exigéncias regimentais, o mestrando deverd prestar e ser aprovado no Exame
de Qualifica¢ao e no Exame de Proficiéncia em uma das seguintes Linguas
Estrangeiras: Inglés e Espanhol e Italiano. Deverd apresentar, defender e ser
aprovado na Dissertagio de Mestrado realizada de acordo com as normas
regimentais.

7 - SITUACAO INSTITUCIONAL:
Curso recomendado pela CAPES/MEC.
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8 — ORGANIZACAO CURRICULAR:

AREA DE CONCENTRACAO

EMPREENDIMENTOS ECONOMICOS, DESENVOLVIMENTO E MUDANCA SOCIAL

LINHA DE PESQUISA 1
Relacdes Empresariais,
Desenvolvimento e Demandas
Sociais

LINHA DE PESQUISA 2
Empreendimentos Econdémicos,
Processualidade e Relagdes
Juridicas

GRADE CURRICULAR

DISCIPLINAS FORMATIVAS

- Histéria das Idéias Econdmicas

- Direito Constitucional Econémico

- Estado, Direito e
Empresariais

- Teoria da Empresa

Relagoes

DISCIPLINAS DE ORIENTAGAO DE

DISSERTAGAO

- Orientagao de Dissertacéo |
Orientacao de Dissertacao Il

DISCIPLINAS OBRIGATORIAS NA
LINHA DE PESQUISA 1

- Gestao de Politicas Empresariais

e Financiamento Estatal
- Politicas Tributarias e o Papel

Estado no Desenvolvimento

do

DISCIPLINAS OBRIGATORIAS NA
LINHA DE PESQUISA 2

- Tutela Juridica das Relacdes
Empresariais

- Direito das Relagdes de
Consumo

Social

- Capital e Trabalho no Estado

Contemporaneo

- Teoria Geral das Obrigacoes
Empresariais

DISCIPLINAS OPTATIVAS

Direito e Globalizacdo Econémica
Teoria do Estado Contemporaneo
Sociologia das Rela¢cdes Empresariais
Metodologia da Pesquisa

Pedagogia Juridica e Estagio Docéncia
Repercussdes Juridicas do Comércio
Eletrénico

Meio Ambiente e Desenvolvimento
Direito da Concorréncia das Relacdes
Empresariais

Relagbes Mercantis na Sociedade
Contemporanea
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9 - CORPO DOCENTE PERMANENTE

Profa. Dra. Adriana Migliorini Kieckhéfer - Doutora em Engenharia
da Produgio - UFSC-SC - Area de concentracio: Gestao Ambiental
Prof. Dr. José Luiz Ragazzi — Doutor em Direito — PUC-SP, com
especialidade em Direito do Consumidor.

Prof. Dr2. Jussara Suzi Assis Borges Nasser Ferreira — Doutora
em Direito das Relag¢oes Sociais — PUC-SP, com especialidade
em Direito Civil /Direito Obrigacional/Direito Negocial.
Prof. Dr. Lourival José de Oliveira - Doutor em Direito das Relagoes
Sociais — PUC-SP, com especialidade em Direito do Trabalho.

Prof. Dr2. Maria de Fdtima Ribeiro — Doutora em Direito do
Estado — PUC/SDE, com especialidade em Direito Tributdrio e Direito
Constitucional.

Profa. Dra. Marlene Kempfer Bassoli - Doutora em Direito do Estado
—PUC/SP, com especialidade em Direito do Estado e Gestao de Politicas
Publicas.

Prof. Dr. Paulo Roberto Pereira de Souza — Doutor em Direito — PUC-
SP, com especialidade em Direito Ambiental.

Prof. Dr. Ruy de Jesus Margal Carneiro — Doutor em Direito do
Estado — PUC-SP , com especialidade em Direito Constitucional e
Constitucional Econémico.

Profa. Dra. Soraya Regina Gasparetto Lunardi - Doutora em Direito
Constitucional - PUC-SP - Area de concentragio: Direito Constitucional
Econémico - Coordenadora do Curso de Mestrado em Direito da
UNIMAR.

Prof. Dr2. Suely Fadul Villibor Flory — Doutora em Letras — UNESP, com
especialidade em Metodologia da Pesquisa Cientifica e Comunicagao.
Prof. Dr2. Walkiria Martinez Heinrich Ferrer — Doutora em
Educagao — UNESP, com especialidade em Metodologia do Ensino.

10 - PROCESSO DE SELECAO:

O processo seletivo constard de:

PROVA ESCRITA DISSERTATIVA
ENTREVISTA
CURRICULUM VITAE
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— INFORMACOES:

As inscrigoes serao realizadas na Secretaria do Programa de Mestrado em
Direito Bloco II — Campus Universitdrio — Faculdade de Direito, no hordrio das
14h00min as 17h30 e das 19h00 as 22h00, de Segunda a Sexta-feira.

Previsao para abertura de novo processo seletivo em outubro e novembro
de cada ano.

Coordenadora do Programa de Mestrado em Direito
Prof2 Dr2 Soraya Regina Gasparetto Lunardi

Secretaria do Programa de Mestrado em Direito

Endereco: Campus Universitdrio - Bloco 11

Av. Higyno Muzzi Filho n° 1001 — CEP 17.525-902 — MARILIA-SP
Telefone: (14) 2105-4028

E-mail: mestradodireito@unimar.br

Home page http://www.unimar.br

Pré-Reitoria de Pés-Graduagao
Secretaria: Telefax (14) 2105-4100

E-mail: propos@unimar.br
Home Page: http://www.unimar.br
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NORMAS PARA PUBLICACAO

A Revista ARGUMENTUM tem como objetivo divulgar trabalhos
elaborados pelo corpo docente e discente da Faculdade de Direito da UNIMAR,
assim como de estudiosos do direito e das ciéncias sociais de outras Universidades
e Centros de Pesquisa.

A Revista sé avalia trabalhos znéditos. Podem ser trabalhos de doutrina,
de pesquisa empirica, resenhas e comentdrios de jurisprudéncia.

1. Os trabalhos de doutrina e pesquisa devem incluir:

a) Titulo (em portugués e inglés)

b) Nome do autor e breve CV (em nota de rodapé)
¢) Resumo de até 250 palavras em portugués e inglés
d) Palavras-chave em portugués e inglés.

2. As referéncias bibliogrdficas devem ser uniformizadas, seguindo as
normas vigentes da ABNT.

3. Transcrigoes de até trés linhas devem ser encerradas entre aspas duplas.
Transcri¢oes com mais de trés linhas devem ser destacadas com recuo de 4 cm da
margem esquerda, com letra menor que a do texto utilizado e sem aspas

4. Os trabalhos devem ser encaminhados ao Conselho Editorial da Revista
por email: mestradodireito@unimar.br ou no enderego postal:

UNIMAR, Secretaria do Programa de Mestrado em Direito

Av. Higyno Muzzi Filho n° 1001

Campus Universitdrio - Bloco 11

17525-902 — MARILIA — SP.
5. Todos os trabalhos sero analisados por dois avaliadores externos ad hoc
com o sistema double-blind-peer-review, assim como pelo Conselho Editorial. Os

que precisarem de modifica¢oes serdo devolvidos com as respectivas sugestoes.

6. A Revista reserva-se o direito de nio publicar trabalhos enviados.
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