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La designacion de los magistrados de
Tribunales y Cortes Constitucionales
por su procedencia regional

Los casos de Espana, Canada y Argentina

Autor convidado

JORGE O. BERCHOLC

Resumen: Resulta una variable de sumo interés, observar el
proceso de designaciéon de los magistrados de Tribunales y Cortes
constitucionales y la composicion del mismo en relaciéon al origen
geografico y territorial de los jueces, tanto por su lugar de nacimiento
como por las universidades en las que se han formado, considerando la
evidente influencia que las mismas pueden ejercer, como alma mater,
en las perspectivas y caracteristicas profesionales de los magistrados.
sQué efectos se producirian si los magistrados representaran a las
comunidades autéonomas (CCAA)?, mas aun, habria que cuestionarse
previamente, si efectivamente se espera que se produzca algin efecto
diferenciador. Y en ese caso, jcudles serian las ventajas o los objetivos
de tal reforma en el proceso de designacion de los magistrados? Existen
antecedentes respecto a tal cuestion, a los que luego me referiré, en
Canada y Argentina.

Palabras-clave: Cortes y tribunales constitucionales. Designacion de
jueces. Procedencia regional. Estudio comparado.

1. La designacion de los magistrados de Tribunales y
Cortes Constitucionales por su procedencia regional. Los
casos de Espana, Canada y Argentina

Resulta una variable de sumo interés, observar el proceso de
designacion de los magistrados de Tribunales y Cortes constitucionales
y la composicién del mismo en relacién al origen geografico y
territorial de los jueces, tanto por su lugar de nacimiento como por
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las universidades en las que se han formado,
considerando la evidente influencia que las
mismas pueden ejercer, como alma mater, en
las perspectivas y caracteristicas profesionales
de los magistrados.

2. Especificaciones y aclaraciones
sobre los datos estadisticos que
sustentan la investigacion

Se aclara que todos los datos estadisticos
que dan sustento a las hipétesis y conclusiones
vertidas en el presente articulo, son producto de
la construccién de una variada y extensa base
de datos que se fue pergefiando durante varios
afios de trabajo mediante el apoyo de distintos
programas y premios que dieron soporte al
proyecto de investigaciéon marco denominado
“Un estudio comparado de la performance de
los Tribunales Constitucionales dela Argentina,
Alemania, Canada, Espafia y Brasil en el
ejercicio del Control de Constitucionalidad”.
Los premios y aportes financieros fueron
recibidos de: Gobierno de Canadda -
Departamento de Relaciones Exteriores y el
International Council of Canadian Studies
(ICCS); Unidn Europea, Programa Alban; Fritz
Thyssen Stiftung de Alemania; Universidad de
Buenos Aires, Programa Thalmann y programa
Facultad de Derecho; Deutscher Akademischer
Austauschdienst (DAAD).

Las sedes de trabajo visitadas y donde se
desarroll6 la investigacion basica fueron, en
Canada: Institute of Canadian Studies de la
Universidad de Ottawa; Facultad de Derecho
de la Universidad de Ottawa; Suprema Corte
Federal de Canada.

En Espana: Instituto Universitario Ortega
y Gasset de la Universidad Complutense
de Madrid; Facultad de Ciencias Juridicas
y Sociales de la Universidad de Castilla-La
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Mancha; Facultad de Derecho dela Universidad
de Barcelona; Centro de Estudios Europeos de
la Universidad de Castilla-La Mancha; Tribunal
Constitucional de Espana.

En la Argentina la sede de trabajo es el
Instituto de Investigaciones Juridicas y Sociales
Ambrosio Gioja de la Universidad de Buenos
Aires del cual el autor es investigador.

El modelo de investigacion fue compatible
y adecuado, a efectos de estudios comparados,
con el desarrollado por el autor en, Bercholc
JorgeO.,“LaindependenciadelaCorte Suprema
a través del control de constitucionalidad.
Respecto a los otros poderes politicos del
Estado (1935-1998)”, Ediar, 2004, Buenos Aires.
También es el esquema y modelo de trabajo
del estudio mayor referido, que contempla la
performance de tribunales de similar relevancia
en otros paises. Institucionalmente, se trata del
proyecto de investigacion UBACyT, acreditado
por la Universidad de Buenos Aires, Secretaria
de Ciencia y Técnica, convocatoria 2010/2012
y 2013/2016, no Proyecto 20020120100031,
Resolucion N° 6932/13, Director del proyecto
Jorge O. Bercholc, “Un estudio comparado
de la

Constitucionales de la Argentina, Alemania,

performance de los Tribunales
Canada, Espafia y Brasil en el ejercicio del
Control de Constitucionalidad” A lo largo
del trabajo se utilizan datos comparados
de los tribunales referidos. El criterio de
dichos pardmetros comparables responde a
la relevancia de los tribunales comparados
y a los recursos que instituciones de dichos
paises han aportado para el financiamiento
del proyecto. La base de datos sobre la Corte
Suprema de Justicia argentina estd compuesta
por alrededor de 2.200 sentencias sobre control
de constitucionalidad emitidas por el Tribunal
en el periodo 1936-1998. Actualmente la base
de datos argentina se esta actualizando. La base
de datos de la Suprema Corte canadiense esta



compuesta por alrededor de 400 sentencias,
todo lo que produjo sobre control de
constitucionalidad dicho tribunal en el periodo
1982-2012, esto es desde la famosa declaracion
de la Charter of Rights and Freedoms. El caso
del Tribunal constitucional espafiol abarca
desde su creacién en 1980 hasta 2012, y la
base contempla todas las sentencias y autos
emitidos sobre control de constitucionalidad, y
las caracteristicas de todos los jueces que se han
desempefiado en dicho periodo. Elinvestigador
o interesado en mayores especificaciones
técnicas y metodoldgicas puede consultar los
trabajos referidos y los descriptos en la lista
bibliografica. Las bases de datos descriptas
poseen gran cantidad de informacién y muy
diversa en la complejidad de las variables
utilizadas para realizar las mediciones vy
comparaciones. Algunas de ellas se observan
en este articulo, en particular las referidas a la
procedencia de los jueces y a su performance
en relacién a la jurisdiccion de las normas
cuestionadas y sometidas al proceso de control
de constitucionalidad. Las caracteristicas de
articulo del presente impiden explayarse en
detalle sobre los aspectos metodoldgicos que,
insisto, los interesados pueden consultarlos en
el material referido.

3. Espaia: las comunidades
autonomas (CCAA) y el proceso de
designacion de los magistrados del
Tribunal Constitucional de Espaiia (TC)

Esta cuestion reviste vital importancia si
consideramos que el TC ha tenido y tiene, un rol
fundamentaleneldisefio eingenieria delsistema
politico e institucional del Estado espafiol a
través del control de constitucionalidad, via
los tres recursos e instrumentos juridicos
que necesariamente canalizan e involucran

intereses contrapuestos entre el Estado central
y las CCAA, y que implican la judicializaciéon
de cuestiones netamente politicas como
son la organizacion territorial del Estado y
el desarrollo autonémico. Nos referimos al
recurso de inconstitucionalidad, la cuestion
de inconstitucionalidad y los conflictos de
competencias. Claramente la performance
del TC, en el ejercicio del control de
constitucionalidad via la resolucion de los
casos que lleguen a su jurisdiccion por esas tres
vias, implicard consecuencias evidentes sobre el
disefio institucional del Estado y del desarrollo
autonomico, atribuibles a sus responsabilidades
politicas y técnico-jurisdiccionales.

Es que existen factores muy visibles, en el
proceso constitucional espaiol, que le otorgan
un rol fundamental al TC en el proceso de
organizacién y distribucién territorial del
poder estatal.

Ast, la Constitucion espafiola (CE) de 1978
ha dejado un campo amplio de ambigiiedades
e incognitas a ser develados por el devenir
del proceso politico en relacion al desarrollo
autonémico. En el devenir de ese disefo
inconcluso, Estado constitucional de derecho
mediante, el TC tiene unrol y responsabilidades
innegables por afrontar. Tal vez demasiadas
para una instancia judicial con limitaciones
en su legitimidad politica indudables ya
largamente discutidas por la doctrina desde
una perspectiva democratista, justamente, por
el modo de reclutamiento de los magistrados
que desempenan los roles en el TC.

Por ello, las CCAA entienden la CE, y
actdan en pos de la construccién del desarrollo
autonoémico, como un proceso inacabado y,
en muchos aspectos, sin limites demasiado
precisos. En especial se hace referencia y se
reclama en torno a las competencias exclusivas,
de administracién de justicia y de legislacion
basica (arts. 149.1.1°% 149.2 y 149.1.13 CE),
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y a las demoras que al proceso autonoémico genera la disposicion de
suspension del art. 161.2 CE.

Las CCAA suelen destinar sus criticas y reclamos también al TC,
ademds de a los 6rganos ejecutivos y legislativos como instrumento de
centralizacion vy filtro del desarrollo autondmico.

Es que el TC resulta un 6rgano clave en el disefo institucional para
la determinacion de la distribuciéon del poder politico entre el Estado
central y las CCAA. La jurisprudencia del TC, su performance a través
de sus sentencias definen, en la préctica, el contenido y alcance de las
competencias autonémicas (AJA; PEREZ TREMPS, 2000, p. 147-148).

Y en torno a la discusion sobre el proceso de designaciéon de los
magistrados, también resulta pertinente tener en consideraciéon que la
produccion del TC debe procurar la funcionalidad y gobernabilidad del
disefio estatal autondmico en articulacién con el sistema institucional
centralizado, aunque inacabado y en cierto modo ambiguo, que propone
la CE. Se trata de una facultad altamente compleja y con un inevitable y
alto nivel de naturaleza politica. Ello hace menester que, como siempre
se reclama de un tribunal constitucional o corte suprema que posea la
ultima palabra en la interpretacion constitucional, posea una perspectiva
estatalista y de previsibilidad sobre las consecuencias que sus sentencias
acarrearan para el sistema politico e institucional, considerando
siempre evitar construcciones dogmaticas, poco realistas o en exceso
prescriptivistas y legalistas (AJA; PEREZ TREMPS, 2000, p. 155).

Mas atin cuando la participacion de los jueces y tribunales ordinarios
en materia competencial via cuestién de inconstitucionalidad, lo que
ha sido aceptado desde ya hace varios anos por el TC, puede generar
un proceso de judicializaciéon de la puja por el reparto territorial del
poder, lo que resulta un claro paso hacia la judicializacion de cuestiones
eminentemente politicas y al achicamiento del campo de las cuestiones
politicas no justiciables. Si bien involucrar a la justicia ordinaria en el
desarrollo de los Estados autondmicos puede implicar un alivio de esa
carga para el TC, en especial ante el déficit del Senado espafiol como
agencia de representacion territorial, la contrapartida es que se limite
en exceso el ejercicio del consenso y la negociacién adecuados para la
resolucion de conflictos politicos y se abuse de un abordaje en términos
estrictos de legalidad (AJA; PEREZ TREMPS, 2000, p. 171).

El sistema politico espafiol presenta rasgos de interés comparado,
con Canadd y Argentina, en relacién a los intereses de los Estados
miembros en el proceso de designacion de los jueces de los mas altos
niveles jurisdiccionales centrales o federales.

Respecto de Canada, resulta comparable el conflicto interno en
relacion a las pretensiones secesionistas o independentistas de Quebec
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en Canada vy, principalmente, de Cataluia y el Pais Vasco en Espaiia.
Ello, a pesar de que Canada es presentado, generalmente, como modelo
de pais federal y Espaia tiene, al menos formalmente, una organizacién
unitaria y centralizada, aunque en plena ebullicion de su disefio
autonoémico.

Sabido es que los independentistas catalanes, vascos y québécois
(nativos de Quebec) observan con interés mutuo a sus procesos politicos,
dadas sus similitudes con bases histdricas, culturales, tradicionales y
lingiiisticas, aunque no exentas de insoslayables diferencias geopoliticas.
Por ello resulta de interés en Espafia, en especial paralas CCAA, apreciar
las caracteristicas de la garantia legal para la designacién de magistrados
de Quebec en la Suprema Corte Federal canadiense.

Aquellas similitudes no acontecen con la Argentina. Pero si existen
entre las organizaciones politico-territoriales federales de Canada y
Argentina.

Y justamente esa es otra sensible diferencia para el andlisis de la
variable que aqui nos ocupa. El diferente peso institucional y politico que
tiene el Senado en los disefios de Canadd y Argentina, como estructuras
federales, y Espafia. Ello reviste singular importancia siendo que la
funcién primordial del Senado, es la representacion territorial de los
Estados miembros en términos inclusivos e igualitarios entre todos ellos.

La gran responsabilidad que implica la compleja tarea de limitacion
de competencias que recae en Espafia basicamente en el TC, carece de
un contrapeso institucional parlamentario con quien compartirla, por
lo que el TC espaiiol corre el riesgo de extralimitaciéon y de convertirse
en un legislador positivo, via un activismo judicial, que encuentra
diversos modos de reproduccion, entre ellas las denominadas sentencias
interpretativas.

Por ello se ha marcado la incapacidad del TC, a través de su
jurisprudencia, de resolver cuestiones que requieren vias e instituciones
politicas de resolucién y canalizacion pues, “las insuficiencias del Estado
autonoémico, y en particular la ausencia de un Senado que represente a
las Comunidades Auténomas, no pueden ser sustituidas por el Tribunal
Constitucional” (AJA; PEREZ TREMPS, 2000, p. 164).

Es extendida la opinién en la doctrina espaiola, sobre lo deficitario
y estéril de la performance del Senado y de la necesidad de su reforma, a
fin de dotarlo de un status institucional eficaz y funcional con lo que se
espera de una agencia de representacion territorial. Asi se ha dicho que
el Senado no aporta al proceso legislativo, que tampoco es eficiente para
representar a las CCAA, y que se requiere una indispensable reforma
constitucional a fin de su reencauzamiento (SANCHEZ AMOR, 1994,
p. 81).
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3.1. Procedencia regional y Universidades de graduacion de los
magistrados del TC

Resulta entonces una variable de sumo interés en Espaiia, y ello en
relacion a la reivindicacion desde las CCAA (en especial Catalufia, Pais
Vasco y Galicia) para que integrantes de esas regiones ocupen mediante
garantia legal o constitucional cargos como magistrados en el TC. Deben
analizarse los efectos e implicancias posibles de conectar el proceso de
designacion de los magistrados del TC a los partidos politicos (como
ha ocurrido hasta ahora) o a las instituciones particularmente afectadas
por sus decisiones (CCAA). Se abriria asi el debate entre la opcién por
la designacién en orden a la representacion territorial (CCAA) o la
representacion politica electoral (partidos).

sQué efectos se producirian si los magistrados representaran a las
CCAAZ?, més atn, habria que cuestionarse previamente, si efectivamente
se espera que se produzca algin efecto diferenciador. Y en ese caso,
scudles serian las ventajas o los objetivos de tal reforma en el proceso
de designacién de los magistrados? Existen antecedentes respecto a tal
cuestion, a los que luego me referiré, en Canadd y Argentina.

Enlos cuadros que siguen podemos observar la procedencia regional

de los magistrados del TC y sus Universidades de graduacion.

Lugar de nacimiento de los Magistrados del TC espafol (1980-2015)

Total n® de magistrados contabilizados: 47 Cantidad %

Castilla y Leon
Andalucia
Valencia
Catalufia
Madrid
Cantabria
Asturias
Extremadura
Galicia

Pais Vasco
Aragon
Castilla La Mancha
Murcia
Navarra

La Rioja
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Tres magistrados nacieron en el extranjero. Fernandez Viagas en Tanger, Marruecos; Truyol Serra en
Saarbriicken, Alemania y Rodriguez Zapata en Montevideo, Uruguay.

Fuente: base de datos propia y web-page del TC.
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Universidades de graduacion de los Magistrados del TC espaiiol (1980-
2015)

Total n° de magistrados contabilizados: 36 Cantidad %

33
14
11
11

N

Complutense de Madrid
Barcelona

Granada

Sevilla

Valencia

Valladolid

Deusto

Extremadura

Oviedo

Santiago de Compostela
Zaragoza

et Rt Rt Rl e AR A R R R R K R s
(o]
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Fuente: base de datos propia y web-page del TC.

Considerando los datos que han podido ser colectados sobre todos
los magistrados que pasaron por el TC hasta la actualidad, se observa,
respecto al lugar de nacimiento, que todas las CCCA han tenido
algiin representante en el TC, salvo las CCAA insulares, Canarias y
Baleares. Resulta llamativo, dentro de la diversidad, que Castilla-Ledn
y Andalucia lideren el ranking contando, entre ambas, con un tercio de
los magistrados del TC considerando su procedencia.

El eje de CCAA mas activas en politicas de desarrollo autonémico
y, en particular, en la reivindicaciéon para las CCAA del derecho de
participar en el proceso de designacién y de asegurar magistrados de
esas regiones en el TC, Catalufa, Pais Vasco y Galicia, han tenido 8
designaciones, 16,5% del total.

Respecto a las Universidades de graduacion, como podia suponerse
la Complutense de Madrid es la que mas magistrados ha formado y
proveido al TC, el 33% del total, doce magistrados. Es un dato que debe
ser analizado analogamente a lo que se observa con la Universidad de
Buenos Aires y que se expone mas adelante. Un juez que, por ejemplo,
haya cursado sus estudios universitarios en sede distinta a la de su lugar
de nacimiento y/o que, ademas, haga largo tiempo que no reside en él, lo
deja sin vinculo delegativo ni legitimante con la region de la que procede.
Asi, la influencia técnico-profesional y cultural que genera el alma
mater, como ya referi antes, resulta indudable, y por ello la relevancia
de Madrid, a través de la Complutense, en este rubro de procedencia de
los magistrados. Para mayor consistencia en la presencia madrilefia se
observa que, los nacidos en Madrid han estudiado en la Complutense y

la mayoria de los nacidos en Castilla-Le6n también.
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Otros dos datos resultan llamativos; solo provienen de universidades
vascas (Deusto) y gallegas (Santiago de Compostela) dos magistrados,
uno de cada una de ellas.

En sentido contrario, las universidades andaluzas (Granada y Sevilla)
han formado y proveido para el TC, 8 magistrados. Es consistente la
presencia andaluza en el TC, pues se registran 7 magistrados nacidos en
la CCAA y 8 graduados en sus universidades.

También Cataluna muestra consistencia en su presencia, aunque
pueda tildarsela de insuficiente, dada su importancia econémica y
cultural y su influencia para el resto de las CCAA. Hubo 4 catalanes en
el TC, y 5 graduados en sus universidades.

Dicho de otro modo, los magistrados andaluces y catalanes
que llegaron al TC se graduaron en universidades de su CCAA de
nacimiento. Lo mismo acontece con los 3 valencianos que se graduaron
en su universidad.

4. Canada: el caso de la garantia legal para la designacion
de magistrados de Quebec en la Suprema Corte Federal de
Canada

El proceso que devenga la obligacion legal de que la Corte canadiense
cuente con jueces de Quebec, es el resultado de un derrotero historico
que comienza ya desde la Constitution Act de 1867, y la posterior
Supreme and Exchequer Court Act, S.C. 1875, Alli se disponia, desde el
origen de la federacion canadiense, que 2 de los 6 jueces que entonces
integraban la Corte debian proceder de la Provincia de Quebec.

A partir de 1949, a través de Act to amend the Supreme Court Act,
S.C. 1949 (2nd Sess.), c. 37, s. 1., los jueces de la Corte han pasado a ser
9, nombrados por el gobierno federal pero, al menos 3 de ellos, deben
proceder de la Corte Superior, de la Corte de Apelacion o del Colegio de
Abogados de la provincia de Quebec.

En 1985, la Supreme Court Act, RSC (ley reformada), 1985, ¢ S-26,
confirma la composiciéon de la Corte canadiense, estableciendo que:
“Three judges from Quebec [- C.6]: At least three of the judges shall be
appointed from among the judges of the Court of Appeal or of the Superior
Court of the Province of Quebec or from among the advocates of that
Province” (CANADA, 2017, p. 3).

Esta norma suple la falta de culminacién del proceso constitucional
en Canadd a través de su capitulo 6, puesto que, aun hoy, la Corte Suprema
no esta incluida en las clausulas constitucionales como un poder del
Estado, a pesar de los intentos por resolver tal cuestion en el marco de
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los fracasados acuerdos del Lago Meech del 30
de abril de 1987, y de Charlottetown de 28 de
Agosto de 1992.

Sin embargo, la Corte ha reconocido
en sentencia reciente, Reference re Supreme
Court Act, ss. 5 and 6, del 21 de marzo de
2014, que la parte V de la Constitution Act,
1982, es suficiente ancla para reconocer que
la instituciéon forma parte de la estructura
fundamental constitucional e institucional de
Canada. Justamente, la sentencia, se origind
en un debate sobre la propuesta del primer
ministro Harper de un magistrado proveniente
de Quebec para la Corte Federal que no
cumplia con los requisitos de continuidad en
la matricula de la provincia.

Laleydisponequealmenostresmagistrados
provengan de Quebec. Tradicionalmente la
corte se completa con 3 jueces que provienen
de Ontario, 2 de las provincias del Oeste y 1
de las provincias del Atlantico. Son recurrentes
también, las quejas del resto de las provincias
angldfonas por este privilegio de Quebec.

Se esgrimen, al menos, dos hipotesis
explicativas sobre la prerrogativa Québécois de
representacion diferencial en la Corte Suprema
Federal. Una de ellas es la “juridicista’, y se
sustenta en el cardcter bilingiie, binacional o
plurinacional del pais que cuenta, ademads,
contemporéneamente, con dos sistemas
diferentes de poder judicial. El sistema del
cddigo civil y derecho continental vigente en la
provincia de Quebec y el sistema del common
law en el resto del pais, predominantemente
anglosajon.

La otra hipotesis explicativa, de matriz
“politologica’; justifica la politica persuasiva
de la federaciéon al otorgar tres plazas en
la Corte Suprema garantizadas por ley
a juristas provenientes de instituciones
judiciales de Quebec, a fin de evitar que
crezcan el sentimiento y la decision politica

secesionista en la provincia, concediendo esos
privilegios institucionales en consideracion
a las particularidades y especificidades de la

poblacidn franco canadiense de Quebec.

5. Argentina: La “representacion de
un pais federal” en el proceso de
designacion de los ministros de la
Corte Suprema argentina

Mediante el decreto del Poder Ejecutivo
Nacional n° 222 del 20 de junio de 2003, se
estableci6 un nuevo “Procedimiento para
el ejercicio de la facultad que el inciso 4 del
articulo 99 de la Constitucién de la Nacién
Argentina le confiere al Presidente de la Nacion
para el nombramiento de los magistrados de la
Corte Suprema de Justicia de la Nacion. Marco
normativo para la preseleccion de candidatos
para la cobertura de vacantes” (ARGENTINA,
2003), tal el titulo de la norma en cuestion.

El decreto, recogiendo inquietudes de
Organizaciones No Gubernamentales vy
juristas, impuso tener en consideracion, al
momento de proponer un candidato para
ocupar la Corte Suprema, las diversidades
de género, de especialidad y la procedencia
regional en pos de una eficaz representacion
federal.

El articulo 3° del referido decreto dice:

“Dispdénese que, al momento de la

consideracion de cada propuesta, se tenga
presente, en la medida de lo posible, la
composicion general de la Corte Suprema
de Justicia de la Nacién para posibilitar
que la inclusiéon de nuevos miembros
permita reflejar las diversidades de género,
especialidad y procedencia regional en el
marco del ideal de representacion de un
pais federal” (ARGENTINA, 2003).
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Segun la logica del decreto, el reflejo de la
diversidad regional del pais en la procedencia
de los jueces de la Corte Suprema coadyuvaria,
entonces, a la consecuciéon de una eficaz
representacion federal en el tribunal.

Sin embargo, a efectos de la pretension “del
ideal de representacién de un pais federal’,
segun reza el decreto, jresulta plausible la
designacion de jueces por su procedencia
regional o lugar de nacimiento?

;Qué se procura al intentar responder
a la categoria “del ideal de representacion
de un pais federal”? Acaso, ;no es el Senado
la institucién que representa los intereses
regionales de los Estados miembros?

No analizaré aqui aspectos complejos
sobre la actualidad del federalismo, en donde
la nota de los procesos de integracion regional
y supranacionalidad politica requeririan una
redefinicion de la categoria tedrico-conceptual.

Si, parece estar fuera de toda duda, que
el federalismo y las ideas que pretenden su
impulso y desarrollo, deberan siempre tender
a una Optima y eficaz integracién politica,
social y econémica de los Estados miembros,
sin perder de vista sus particularidades y
competencias indelegables, pero a la vez,
coadyuvando a una sistémica organizacion
suficientemente centralizada a efectos de la
eficacia del poder federal.

Las diferentes férmulas o definiciones que
se intenten, mas o menos validas, siempre
estan sujetas al test duro de la realidad y a
las tensiones politicas y econémicas que se
susciten entre los Estados miembros y el poder
federal.

Una caracteristica estructural saliente del
federalismo remite a la idea de una

“pluralidad de centros de poder soberanos
coordinados entre si, de tal manera que
al gobierno federal, competente respecto
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de todo el territorio de la federacion, se le
confiere una cantidad minima de poderes
indispensables para garantizar la unidad
politica y econdémica, y a los estados
federales, competentes cada uno en su
propio territorio, se les asigna los poderes
restantes”  (BOBBIO;  MATTEUCCI;
PASQUINO, 1985, p. 687).

Claro que la definicion asi expuesta esta
sujeta a la “buena voluntad de las partes” que,
sabido es, no resulta categoria admisible en
los andlisis politologicos y sociolégicos que
pretendan responder a los cdnones actuales
exigibles de cientificidad.

Por ello, la regulacion de la “cantidad
minima de poderes indispensables’, resulta un
término en extremo ambiguo y subjetivo.

Las tensiones y pujas entre el poder federal
y los estados miembros, en la limitacién y
extension de sus competencias, son un dato
histérico insoslayable en el federalismo y que se
reavivan, con nuevos matices en la actualidad,
ante los procesos de supranacionalidad e
integracion politica.

Por ello el jurista argentino Spota (1998,
p. 25),
y politico que le compete a un Tribunal

refiriéndose al rol institucional
Constitucional sostuvo que “lo judicial no
solo es capacidad para administrar justicia,
sino fundamentalmente poder politico para
compeler el cumplimiento de la distribucién
de competencias entre el Estado federal y los
Estados miembros”

El propio jurista, en otro trabajo sostuvo
que el origen de la revision judicial se relaciona
con la necesidad politica de establecer la
unién entre los 13 estados confederados,
refiriéndose al proceso de conformaciéon y
constitucionalizacion de los Estados Unidos
(SPOTA, 1999, p. 176).

En Europa, segin Aja (1998, p. xiv-xv), el
control de las leyes se introduce como férmula
para resolver los conflictos que enfrentaban a



la Federacién y los Estados miembros alli donde se establecié un sistema
federal.

Spota y Aja coinciden en atribuir los origenes del Control de
Constitucionalidad federal tanto concentrado como difuso a la dura
cuestion de la relacion entre el Estado federal y los Estados miembros.

Por lo visto parece plausible entender que el “ideal de representacion
federal” tiende a que las provincias sean debidamente respetadas, eny por
el poder federal. A la vez, se deben equilibrar las potestades no delegadas
por las provincias con las necesidades del poder central federal a efectos
de la union y de la eficacia sistémica de la administracion estatal.

Sin embargo, dicha ingenieria, resulta siempre muy compleja. En
el caso argentino, los datos estadisticos, nos entregan el “hard fact” de
la alta conflictividad en materia de control de constitucionalidad de
normas a nivel provincial y, en especial, en materia tributaria.

Lo que nos demuestran los datos cuantitativos es que, la Corte
Suprema en la Argentina, declara en mucha mayor proporcion
inconstitucionalidades sobre normas provinciales que nacionales, a pesar
de que los planteos de inconstitucionalidad cuestionan en mucha mayor
proporcion y cantidad a normas nacionales. Esta es una tendencia similar
ala verificada en el caso del TC espaiiol.

También se corrobora que, los casos sobre normas tributarias
provinciales son los mds numerosos y respecto de los cuales se han decretado
mayor cantidad de fallos por la inconstitucionalidad. En especial, esto
ha ocurrido, entre los afios 1936 a 1958 en los que la conflictividad

tributaria provincial fue mayor.

Corte Suprema Argentina 1935-1998

Cuadro comparativo por porcentuales de decisiones que declaran
inconstitucionalidad de normas nacionales y provinciales desagregado por

materia.
% Decisiones Inconst. s/ Total % Decisiones Inconst. s/ Total
p/ Normas Nacionales p/ Normas Provinciales

Tributario 28,67 50,16

Administrativo | 22 25,71

Civil 20,81 59

Laboral 25,33 22,60

Penal 21,24 36

Previsional 31,73 28,57

Fuente: Base de datos propia y Bercholc (2004).

RIL Brasilia a.54 n.216 out./dez.2017 p.13-32



Corte Suprema Argentina: Jurisdiccion de las Normas Cuestionadas
(1935-1998)

80,00% - 73%
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10,00% -

0,00% - .
Normas Cuestionadas Nacionales Normas Cuestionadas Provinciales

63,44%
36,62%
27%

= 1935-1983 1 1984-1998

Fuente: Base de datos propia y Bercholc (2004).

Corte Suprema Argentina: Normas Inconstitucionales por Jurisdiccion
(1935-1998)
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Nacionales Provinciales

m1935-1983 1984-1998

Fuente: Base de datos propia y Bercholc (2004).

Las dos conclusiones anteriores nos llevan a otra: la Corte argentina
se anima mds a contrariar a los poderes provinciales que a los nacionales
y/o las normas provinciales son de menor calidad constitucional que las
nacionales. Ambas hipotesis explicativas, de lo que nos indican los datos
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cuantitativos, no son excluyentes y podrian confluir en proporciones a
determinar.

Como en el caso canadiense, se puede sustentar una hipdtesis
explicativa “juridicista”: las normas provinciales son de pobre calidad
o mala técnica legislativa, por lo que las frecuentes declaraciones de
inconstitucionalidad son ldgica consecuencia de ello. O la hipdtesis
politoldgica: la Corte argentina teme mucho mas al “poder de fuego”
politico del gobierno federal, por lo que adopta un comportamiento de
“self restraint” ante los planteos que ponen en crisis la normativa federal,
y adopta un comportamiento mas activo en el control de la produccion
normativa provincial, pues esa confrontacién conlleva mucho menos
riesgo para la integridad politico e institucional del Tribunal, dado el
menor poder efectivo de las agencias politicas provinciales para operar
politicamente contra la Corte Suprema.

Resulta un desfiladero muy angosto el que debe transitarse para lograr
un “ideal de representacion de un pais federal’, pues se deben generar
garantias de equilibrio en el control constitucional provincial y en su
necesaria adecuacion a las normas federales, sin lesionar las competencias
y eficiencias institucionales provinciales, so pena de una permanente y
conflictiva relacion entre los Estados miembros y el poder central.

5.1. Jueces provincianos en la Corte argentina durante la mayor
conflictividad con la normativa provincial

Otra variable, que agrega mayor complejidad e interés al tema de
la representacion federal en la Corte Suprema argentina por el lugar
de procedencia regional de sus miembros, es la desagregaciéon de las
distintas formaciones del Tribunal durante los periodos de mayor
conflicto normativo entre el poder federal y las legislaturas y ejecutivos
provinciales.

La Corte Suprema Argentina, durante el periodo 1935/1958, con una
composicién de 5 miembros, estuvo integrada por 20 jueces distintos
(ver el cuadro de la pagina seguiente). De ellos, 12 fueron provincianos
(2 bonaerenses, de la Provincia de Buenos Aires) lo que representa un
60%, y 8 portefios (Ciudad Auténoma de Buenos Aires -CABA-), lo que
representa un 40%.

Observando el cuadro corroboramos que, con mayoria de jueces
provincianos, durante ese periodo, y con diferentes gobiernos, la Corte se
animo mas a contrariar las decisiones normativas de los poderes ejecutivo
y legislativo provinciales.

Aproximadamente un 62% de las normas declaradas inconstitucionales

fueron de jurisdiccion provincial.

RIL Brasilia a. 54 n. 216 out./dez. 2017 p.13-32

25



Cantidades y porcentajes de normas nacionales y provinciales
declaradas inconstitucionales desagregadas por formaciones de la
Corte argentina (1935/1998)"

Total % Normas % Normas

Corte Normas  Nacionales Pciales Jueces en la Corte?
anos Inconst.® | Inconst.* Inconst. CABA | % | Provincianos | %
1935/1947 | 188 31 69 8 40 |12 60
1947/1955 | 51 24 76
1955/1958 | 21 22 78
1958/1960 |6 75 25
1960/1966 |40 69 31 5 45 |6 55
1966/1973 | 101 51 49 16 62 |10 38
1973/1976 | 21 87,5 12,5
1976/1983 | 65 61 39
1983/1988 | 89 56 44 12 63 |7 27

Fuente: Base de datos propia y Bercholc (2004).

Durante el periodo 1960/1966 (con una composicion de 7 miembros),
hubo en la Corte 11 jueces distintos, de ellos 5 porteios (un 45%) y 6
provincianos (aunque 3 bonaerenses, un 55%).

En este periodo, con un aumento del porcentaje de portefios y con
la mitad de los provincianos procedentes de Buenos Aires, las normas
declaradas inconstitucionales fueron sélo un 31% de jurisdiccion provincial.

'Este cuadro se debe leer del siguiente modo: Sobre el total de normas declaradas
inconstitucionales por cada formacion de Corte que se ha fragmentado de acuerdo a
cambios drasticos que se produjeron en su conformacién por golpes de Estado y retorno
a la vida constitucional (1° y 2° columna), se calcula el porcentaje que corresponde por
jurisdiccion nacional o provincial. (3° y 4° columna). La unidad de anélisis son las normas
por eso se han considerado las normas sélo una vez por aparicion de cada una en la base de
datos (dicho de otro modo se ha exceptuado el recuento de las normas cuando se repiten
en distintos fallos), pero se ha contado individualmente cuando se trata de la misma norma
pero distinto articulo, ya que pueden tratarse de aspectos bastante diferentes y/o involucrar
diferentes cuestiones constitucionales; en muchos casos la norma se declara inconstitucional
en general aunque ello puede no ser asi, pero si no surge especificacién de articulo del
fallo de la Corte, se ha tomado la ley en general y contado individualmente. Sin embargo
debe aclararse que no se ha contado cuando se repite la norma declarada inconstitucional
en cada formacion, pero si se ha vuelto a contar si otra formacién de Corte la declard
inconstitucional nuevamente siguiendo la regla de no repetir el dato por formacion. Ello
refleja mas fielmente la performance de cada formacion de Corte. Este computo incluye
leyes (nacionales o provinciales) sancionadas por el Congreso Nacional durante gobiernos
de iure y “leyes” sancionadas por el Poder Ejecutivo durante gobiernos de facto, también
llamados “decretos-leyes” a partir de 1966/1973 y en 1976/1983 y las leyes emanadas de las
legislaturas provinciales. También se incluyen otras normas (nacionales o provinciales) de
menor rango como decretos del Poder Ejecutivo y resoluciones ministeriales, de secretarias
y dependencias en general a nivel nacional y las resoluciones provinciales de agencias-
dependencias andlogas. Se incluyen entre las provinciales a las normas municipales.

*Jueces portenos o provincianos para cada periodo.

*Esta columna se refiere al total de normas declaradas inconstitucionales por cada
formacion de Corte en todas las materias.

*Los porcentajes para las normas nacionales y provinciales lo son en relacion al total
de normas inconstitucionales por cada formacién de Corte.
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Durante el periodo 1966/1983 (nuevamente con 5 miembros),
pasaron por la Corte 26 jueces, de ellos 16 fueron portefios (62%) y
10 provincianos (5 bonaerenses, que representan el 38%). Las normas
declaradas inconstitucionales fueron en un porcentual del 33,5% de
jurisdiccion provincial.

Desde la restauracién democratica hasta 1998 (5 miembros hasta
1990 y luego 9) se designaron 19 jueces distintos, 12 portefios (63%)
y 7 provincianos (27%). Las normas declaradas inconstitucionales
fueron en el periodo, en un 44% de jurisdiccién provincial.

El patron observable en los cuadros estadisticos y en el analisis
agregado delos mismos nos dice que, cuando mayor cantidad de jueces
provincianos hubo en la Corte, el Tribunal, paradéjicamente, mas se
animo a contrariar a los poderes provinciales, via el ejercicio estricto
del control de constitucionalidad de las normas sancionadas por las
provincias, declarandolas en mayor porcentaje inconstitucionales.

Por el contrario, cuando el Tribunal estuvo conformado por
mayoria de jueces porteflos, se observa una fuerte merma en las
declaraciones de inconstitucionalidades de normas de jurisdiccion
provincial.

No se refleja en los datos empirico-cuantitativos ninguna ventaja
para la defensa de los intereses provinciales y de sus competencias,
por el mero hecho de la procedencia regional o lugar de nacimiento
de los jueces designados.

Cuando un representante territorial es investido en sus funciones,
se supone y se espera de él que defienda los intereses de la region
de procedencia. Es lo que caracteriza la acciéon de un gobernador.
También la razén de ser del Senado y sus integrantes, representantes
de los Estados miembros sin distincién de tamano territorial o de
cantidad de habitantes, lo que les garantiza a las provincias un filtro
final al temido avasallamiento de sus autonomias por el Estado
central o por los Estados miembros mds importantes (por tamaio
de sus economias y de sus poblaciones). Esa funcién senatorial
como representantes igualitarios de todos los Estados miembros fue
la gran idea madisoniana que permiti6 la unién de los 13 Estados
confederados en la primera experiencia moderna de un Estado
federal, la de los Estados Unidos de Norteamérica.

Por ello resulta coherente sostener que, la nocion del ideal de
representacion del pais federal, debe relacionarse con un sistema de
garantias para la delimitacion eficaz de las competencias entre los
Estados miembros y el Estado federal, que contemple en especial los
intereses de los miembros mas chicos, entendiendo por tal cosa su
peso especifico territorial, poblacional y econdémico.
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En esa compleja trama no hay corroboraciéon empirica, de acuerdo
a las estadisticas analizadas, en la historia de la Corte Suprema
argentina, que nos permita sostener que el mero hecho del lugar de
nacimiento o procedencia regional nos acerque al ideal de Estado
federal, entendido como un sistema eficiente de unién y de garantia
en la delimitaciéon de competencias para los Estados miembros,
salvando sus peculiaridades y diferencias.

Mas bien se observa la paradoja contraria, cuantos mas jueces
provincianos en la Corte, mas contradijo el Tribunal los deseos de los
poderes institucionales provinciales.

Por ello parece plausible chequear qué resortes pueden,
objetivamente, obligar a un representante provincial a observar con
atencion los intereses de su provincia en esa puja constante por la
delimitacion de competencias con el poder central.

El sometimiento periédico a la voluntad popular como
herramienta legitimadora del mandato conferido, inexistente en el
actual esquema de designacion de jueces de la Corte Suprema en la
Argentina, deja al eventual juez provincial sin vinculo delegativo ni
legitimante con la regién de la que procede.

Sieslo que se busca con el ideal de representacion del pais federal,
deberia observarse si los intereses concretos y objetivos del juez
provinciano propuesto siguen estando en su lugar de nacimiento.
Para ello habria que establecer una suerte de residencia previa
obligada que asegure que el candidato haya estado desempeniando
su actividad judicial, profesional, académica y docente en su lugar de
procedencia.

Otro dato a observar es la Universidad de la que ha egresado.
No sera eficaz en pos del ideal de representacion federal, un
juez provinciano que, por ejemplo, haya cursado sus estudios
universitarios en la Universidad de Buenos Aires y que, ademas, hace
largo tiempo que no reside en su lugar de nacimiento.

Para esta ultima cuestion véanse los cuadros que siguen, en donde
surge que un 48% de los jueces de la Corte Suprema de Justicia de
la Nacién (CSJN) nacieron en CABA, y que un 60% egres6 de la
Universidad de Buenos Aires.

Los porcentajes aumentan si consideramos que, sumando
CABA y Provincia de Buenos Aires (la regién que histéricamente
ha sido tildada de “centralista” por las provincias argentinas) los
jueces nacidos alli fueron el 59% y los egresados de la UBA y de la

Universidad Nacional de La Plata representan el 71%.
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Lugar de nacimiento de los jueces de la CSJN (1863-1998)

Total n° jueces: 105
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Dos jueces nacieron en Montevideo, Uruguay.
Fuente: Molinelli , Palanza y Sin (1999, p. 691-692).

Universidades de graduacion de los jueces de la CSJN (1863-1998)

Total n° jueces: 105 Cantidad %
Universidad de Buenos Aires -UBA 63 60
Cordoba 12 11
La Plata 10 10
Montevideo 6 6
Charcas 5 5
Litoral 4 4
Universidad Catolica Argentina* 3 3
Univ. Del Salvador* 3 3

*Ambas catolicas y privadas, no estatales.
Fuente: Molinelli , Palanza y Sin (1999, p. 691-692).

Resulta evidente que hay un déficit de representacion provinciano

en la Corte argentina, pero que no se resuelve con férmulas magicas ni

buenos deseos, sino observando las condiciones objetivas del candidato,

que pueden coincidir, pero no necesariamente - la evidencia empirica

demuestra lo contrario - con su lugar de nacimiento. No basta entonces la

utilizacion de lugares comunes o de frases hechas, sino la bisqueda seria

de los candidatos adecuados, si se persigue esa entelequia del ideal de

representacion federal, la que seria util definir claramente antes de utilizarla

como categoria analitica y de justificacion para la propuesta de jueces.

Ademds, debe sopesarse si resulta conducente tal diseflo, en el sistema

politico en el cual quiera aplicarselo, considerando el desenvolvimiento y
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competencias del Senado, cdimara natural de representacion territorial, en

la ingenieria institucional de un sistema federal.
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El Brasil de 1889-1930

El regionalismo en el federalismo republicano

Autor convidado

JUAN ESTEBAN BARILE

Resumen: El trabajo que se presenta tiene el objetivo de intentar
construir un esquema de andlisis a los fines de caracterizar las relaciones
institucionales que conformaron el sistema de gobierno federal en Brasil
a partir del aflo 1891. En este trabajo se considerara que en dicho periodo
se generd un diseno institucional que generd una forma descentralizada
del sistema politico brasilero. Este nuevo entramado institucional se
asentara en el primado de una serie de regiones que a través de pactos
implicitos y explicitos, lograron gobernar el estado Brasilero, por lo
menos, hasta la década de 1930.

Palabras-clave: Federalismo. Instituciones politicas. Economias

regionales.

Introduccion

El trabajo que se presenta tiene el objetivo de intentar construir un
esquema de andlisis alos fines de caracterizar las relaciones institucionales
que conformaron el sistema de gobierno federal en Brasil a partir del afo
1891. Este entramado institucional, surgido de la crisis politica desatada
a fines de la década de 1880, tiene como trasfondo la necesidad politica
y econdmica de generar un disefio institucional que estructure de forma
descentralizada el sistema politico brasilefio. Se considerard, en este
trabajo, que la necesidad de reforma politica tiene su causa en un cambio
al interior de las relaciones econémicas que se manifestd a finales del
siglo XIX. Este cambio tendra su epicentro en la regién que rodea al
Estado de Sao Pablo, y significara el afianzamiento de una nueva forma
de desarrollo econémico, que se basara en el cultivo del café.

Este nuevo entramado institucional se asentard en el primado de
una serie de regiones que a través de pactos implicitos y explicitos,
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lograron gobernar el estado Brasilero, por lo
menos, hasta la década de 1930. En este aflo
se produce un quiebre de lo que fue hasta ese
momento la alternancia en la presidencia del
Gobierno Federal de politicos pertenecientes
al Estado de Sao Pablo y de Minas Gerais. Pero
este quiebre institucional, en el plano politico,
estuvo acompanado de la declinaciéon de la
economia exportadora de café agravada a raiz
de la crisis del ano 1929.

El interés en realizar este trabajo parte
del andlisis similar realizado en la Republica
Argentina, al abordar similar proceso histérico,
entrelos afios 1880 — 1930, periodo temporal en
el que se produce el afianzamiento y desarrollo
del modelo agroexportador. El cual significo la
implementacion en nuestra pais de la primacia
econdémica de un territorio, la produccién
agropecuaria de la pampa humeda, con una
relaciéon institucional de alianzas al interior
del sistema politico argentino que implicd
una relacién politica especifica (dominacion
oligarquica)y mads alla de esta, luego de la
democratizacién politica iniciada en 1912,
la dependencia a un modelo de acumulacién
econdémica que llevaba como consecuencia una
relacion fiscal entre los diferentes territorios
que integraban el estado federal. En un
trabajo presentado en las Jornadas de Jévenes
Investigadores de la AUGM, se considerd que
dicha relacion fiscal se termind con la crisis de
1929, e hizo necesario que el estado argentino
obtenga otras formas de financiamiento fiscal.
El pacto fiscal que se consolido en 1890, luego
de la crisis, hace eclosion en 1929, con la crisis
mundial.

El trabajo tendra como eje principal
analizar el proceso de desarrollo de la
experiencia institucional que se dio en Brasil

entre 1989 y 1930. La intencién es poder

1'Véase Barile (2011).
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obtener un cuadro analitico del entramado
institucional de la Republica del Brasil, a los
fines de poder compararlo con el proceso
Argentino en similar periodo histérico. El
trabajo se estructurara de la siguiente manera:
1) El Desarrollo de la economia brasilera
del Café; 2) El Nacimiento de la Republica;
3) El Regionalismo; 4) La Politica dos
gobernadores; 5) La Republica del Café com
Leite; 6) Conclusidn.

1. El desarrollo de la economia
brasilera del Café

En palabras de Furtado (1965), la economia
de Brasil, entre los afios 1530 y 1930, atraveso
tres periodos de expansiéon econdmica cuyo
impulso provino de la demanda externa.
Entre 1530 y 1650, estuvo desarrollado bajo
las exportaciones de aztcar. Luego, entre
1700-1780, se desarrolld6 bajo la extraccion
de oro y por tltimo, entre 1840-1930, a través
de la exportaciéon de café. En ese periodo
existieron dos ciclos de relativo estancamiento
econdémico, por un lado entre 1650 y 1700 y
el otro entre 1780 - 1840, en este ultimo se
produjo la separacion politica de Portugal y el
intento de consolidar un gobierno monarquico
fuerte y centralizado que permitiera mantener
la unién nacional (FURTADO, 1965, p. 94-
95).

La expansion de la produccion de café, se
puede medir en el aumento de su exportacion,
entre 1870 — 1911, supuso mas de la mitad del
valor de todas las exportaciones brasilenas,
alcanzando casi dos tercios del total en la
década de 1890 (GLADE, 2000, p. 13). No
era el unico producto de exportacion, por
ejemplo, la exportaciéon anual de aztcar
subi6 un 71% en el quinquenio de 1881-1885,
respecto de 1871 - 1875, pero descendio, entre



1906-1910 a un 30% de lo que se exportaba anualmente entre 1871-
1875% Pasando de representar el 12% del total de las exportaciones
de Brasil, en la década de 1870, a representar en la primer década
del siglo 20, menos de un 2% del total. Este autor sefiala dos cultivos
mas que tuvieron un pequeno auge en dicha época, por un lado el
algododn, entre 1871-1875 Brasil exporto anualmente 50.000 millones
de toneladas, pero el quinquenio para 1896-1900, la exportacion anual
era solo de 11.000 millones de toneladas. Esto se debe principalmente
ala recuperacion de la industria norteamericana, luego de la guerra de
la secesién y también a una mayor absorciéon de la industria interna
brasilera, que en 1904, absorbia 35.000 toneladas de dicho producto.
Otro auge exportador provino del caucho que paso de cerca de las
8.000 toneladas anuales en 1880, a 26.693 en 1910 y 70.000 en 1914.
Pero ya para esta altura los precios ya habian comenzado a caer, sin
embargo entre 1900-1910 este producto significo el 28% del total de las
exportaciones de Brasil.

Ninguno de los auges de los productos de exportacién anteriores,
significaron el crecimiento que significo el auge del café’, sobre todo
esta expansion se dio en la zona del estado de Sao Pablo. El pequefio
auge del caucho no pudo reflotar la perdida que signific6 el mercado del
azucar y el del oro, para los estados del nordeste de Brasil. Esto produjo
una variacion en el peso econémico de las regiones, de las cuales, la mas
beneficiada fue la regién del estado de Sao Pablo.

El café, habia sido introducido en Brasil a comienzo del siglo
XVII], y tenfan un cultivo al interior del pais con fines domésticos.
Recién adquiere predominio comercial, cuando a fines del siglo XVIII
se produce un aumento de precios causado por problemas en Haiti,
principal productor en ese momento historico. Furtado considera que
el auge del Café, se vio favorecido debido a que significo la utilizaciéon
de recursos ociosos, primero por qué aprovecho la mano de obra que
la mineria habia dejado disponible, segundo porque significaba una
utilizacion intensiva de la tierra y tercero una muy baja capitalizacion,
por lo menos en comparacion con el azicar (FURTADO, 1962, p. 120-
121). Es mds el autor considera que la economia cafetalera supuso la
formacion de una clase dirigente, diferente a la que se gestd a la par del
desarrollo de la economia del aztcar. En la expansion del azicar, las

?Para el quinquenio que va entre 1871-1875, eran de 169.337 toneladas, pasando a
ser de 238.074 toneladas en el quinquenio de 1881-1885, luego descendieron a 51.338
toneladas anuales entre los aflos 1906-1910. Véase Glade (2000, p. 13).

*Para el quinquenio de 1925-1929, el Café representaba el 75% de los ingresos de

exportacion de Brasil. Poseyendo a finales de la década de 1920 2.100 millones de cafetos,
de los 3.200 millones que existian en el mundo (DEAN, 2000, p. 342-343).
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actividades comerciales eran monopolios de grupos que se situaban en
el extranjero (Portugal u Holanda), en donde existia, en la explotacion
de este producto, una separacion entre el productor y el comerciante que
hacia que el primero no tenga una vision del conjunto de la economia.
A diferencia de la expansion del café, que desde un principio estuvo
vinculada a hombres con experiencia comercial®. Ellos se encargaron
de la adquisicion de nuevas tierras, reclutamiento de la mano de obra,
organizacion y direccion de la produccion, transporte, comercializacion.
Y sobre todo vislumbraron desde un principio la importancia que podia
tener el gobierno central como instrumento de accién econémica
(FURTADO, 1962, p. 123).

2. El Nacimiento de la Repiiblica

La Reptublica nace de la mano del desarrollo de la region cafetalera,
que presionaba por una mayor autonomia, respecto del centralismo
imperial. Los primeros ataques fueron propugnados a la figura del
monarca, y con la finalidad de obtener mayor autonomia, se atacé el
gobierno monarquico, como “despético’, considerando que el Poder
moderador’ que tenia el monarca colisionaba con las premisas liberales
del gobierno parlamentario. El segundo conjunto de ataques se dirigieron
contra el elevado centralismo imperial, sobre todo en temas vinculados
a asuntos internos de las provincias, por ejemplo, el nombramiento de
sus autoridades. El principal tedrico de la descentralizacion Tavares
Bastos, equiparaba al federalismo con la libertad y al centralismo con el
despotismo (CARVALHO, 1993, p. 66).

Se puede rastrear el surgimiento del movimiento republicano en
Brasil, segun algunos autores, con la crisis politica conocida como
“Golpe de 1868” cuando Pedro II, emperador del Brasil, solicito al
Partido Conservador formar nuevo gobierno, lo que significé una
caida de los liberales del gobierno de ese entonces (CAMARGO DE
VILLEGAS, 2006, p. 5). Esto llevo a que en 1870 se funde el Club
Republicano, que seria la base del Partido Republicano de Rio de Janeiro,
el acta fundante fue el Manifiesto Republicano, aparecido en el periédico
La Republica el dia 3 de Diciembre de 1870. El movimiento recibe un
mayor impulso, en el afio 1873, cuando en la ciudad de Itu, fue fundado

*En base a un grupo de empresarios de la cercania de Rio de Janeiro, que con el capital
que habian acumulado producto del comercio de tela y del propio café en la capital, se
orientaron a la produccion de este ltimo convirtiéndose en vanguardia de la producciéon
cafetalera (FURTADO, 1962, p. 122).

*Facultad que tenia el emperador de disolver la Asamblea de Representantes.
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el Partido Republicano Paulista (PRP).
Existi6 una diferencia entre el federalismo
paulista, muy vinculado a los intereses de
los grandes hacendados productores de café
del llamado Nuevo Oeste de Sio Paulo, que
estaban comprometidos en la lucha por el
régimen federativo, la descentralizacion,
mayor autonomia provincial y una nueva
politica de préstamos bancarios, a diferencia
de los partidarios en Rio de Janeiro, quienes
asociaban al régimen republicano con
una mayor representaciéon politica de los
ciudadanos, mayores derechos individuales
y el fin de la esclavitud (CAMARGO DE
VILLEGAS, 2006, p. 8). Abolida la esclavitud
en 1888, y ante el descontento y la crisis que
dicha medida causo al interior de la alianza
monarquica en el gobierno, el debate politico
se trasladéo a la discusion sobre si debia
mantenerse una monarquia centralista o si
para mantener la unidad, la nica salida era
constituir una federacion republicana. Este
fue el momento que los republicanos estaban
esperando, llevando a cabo un golpe de
estado, deponiendo el gabinete mondrquico y
proclamando la Republica el 15 de Noviembre
de 1889,

abandonar el pais. De esta manera se consolida

invitando a la familia real a

el dominico de la oligarquia cafetalera sobre la
maquinaria del estado federal.

En 1891,
Republicana, la cual consagraba una reptblica

se redactd la Constitucion

federal. Se opté por una forma de gobierno
presidencial, con un Poder Ejecutivo ejercido
por el “Presidente de la Republica del Brasil’,
cuyo mandato tendria 4 afos de duracién.
Un Poder Legislativo dividido en dos camaras
de representantes, por un lado la Cémara
de Diputados que seria conformada por los
representantes de cada estado, segtin el nimero
de sus habitantes (1 diputado cada 70.000
habitantes) con un minimo de 4 diputados por

estado. Por otro, la Camara de Senadores, cuyo
miembros dejaban de ser vitalicios, teniendo
un mandato de 9 afios e integrada por un
nimero fijo de 3 senadores por estado y tres
por el Distrito Federal. El sistema se apoyo
sobre un voto universal y directo, considerando
ciudadanos electores a todos los mayores de
18 anos®. Si bien, los primeros gobiernos de la
republica fueron elegidos indirectamente por
la Asamblea Constituyente, transformada en
Congreso Ordinario.

La nueva constituciéon otorgo un amplio
espectro de derechos, entre ellos, el derecho a
la libertad, seguridad y propiedad, tanto a los
ciudadanos, como a los residentes extranjeros.
Ademas y acordé con la predica liberal que la
animaba realiz6 una separacion tajante entre el
estado ylaiglesia catdlica, poniendo enla érbita
de la administracion municipal los cementerios
y reconociendo el casamiento civil.

Todas estas reformas no varfan en mayor
o menor medida del constitucionalismo
liberal que se desarrolld en otros estados que
tomaron la forma de organizare presidencial
y federalmente, como Argentina y México.
La diferencia con estos dos modelos de
organizacion politica estatal, antes sefialados,
se puede observar en la cantidad de
atribuciones que le fueron otorgadas a los
estados que integraban la union federal. Cada
estado de la Republica Federal del Brasil, podia
contraer empréstitos en el exterior, organizar
fuerzas militares propias y en el plano fiscal
establecer impuestos sobre la exportacion
de sus mercaderias. El derecho al cobro de
aranceles sobre la importacion quedo en

manos del gobierno central.

©Sin embargo la participacion politica en las eleccio-
nes presidenciales siempre fue baja, oscilo entre un mini-
mo de 1,4 % de la poblacion en la eleccion a Presidente del
ano 1906 y un maximo de un 5,7 % en la eleccion presi-
dencial de 1930 (FAUSTO, 2003, p. 133).
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Esta forma de recaudacion fiscal, genero
al interior del sistema politico de Brasil una
serie de conflictos, con sus ganadores y
perdedores. Al estar vinculados los ingresos
fiscales de los estados a los productos que
salian de los mismos, esto amplio la brecha
entre los estados que poseian una economia
de exportacién y aquellos que no. Ademds
de esta asimetria, también se generaba un
conflicto constante debido a que muchos
estados aplicaban tributos a las mercaderias
en transito, lo que generaba una doble
tributacién. Por otra parte, si el gobierno
central se habia guardado la facultad de cobrar
los impuestos a la importacion, las provincias
también podian grabar los productos que
entraban en sus territorios, aunque debian
remitir el producto de los mismos al gobierno
central. Love, describe como al principio estos
conflictos no preocupaban al Estado de Sao
Pablo, pero cuando este ultimo se convirtid
en un exportador neto hacia otros estado
de la unioén, luego de 1930, fue el principal
denunciador de dichas practicas fiscales
(LOVE, 1993, p. 186-187)".

Esta forma de relacion institucional entre
los diferentes estados, cambio la configuracién
que existia antiguamente al interior del
imperio. Si se tiene en cuenta que los estados
(en ese momento provincias) poseian una
gran dependencia, respecto de sus finanzas,
del gobierno central. En el afio 1868, este
ultimo recibia el 80% de todas las rentas
publicas de las primeras, mientras que la

7Este autor también describe una serie de conflictos
que se suscitaron entre los estados productos de estas nue-
vas pautas fiscales, como por ejemplo un conflicto entre
Rio Grande do Sul y Pernambuco, que duro 6 afos, y se
desato cuando el primero grabo el aguardiente de cana,
que exportaba el segundo y este ultimo en represalia im-
puso un impuesto sobre la carne seca que se exportaba
del primero. También existieron desacuerdos entre Minas
Gerais y Sao Pablo, téngase presente que estos estados
compartian un interés econdmico en comun a través de la
proteccion del café.
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provincias solo recibian un 16.7% de sus rentas
del gobierno central (DEAN, 2000, p. 382)3.
Esta brecha existente entre estados termino
ensanchandose, perjudicando a los débiles y
haciéndolos mas dependientes de los estado
mas fuertes. Esto generd en la Republica
Federal de Brasil un sistema institucional que
para su gobierno se apoy6 en el regionalismo
de un conjunto de estados, principalmente
Sao Pablo, Minas Gerais y luego de 1910 Rio
Grande do Sul, que tuvo como caracteristica
politica lo que se conocié como la Politica dos
Gobernadores'y como caracteristica econdmica
la unién de los intereses mineiros y paulistas,
lo que le valié el nombre, al periodo estudiado,
de la Republica del Café com Leite.

3. El Regionalismo

Love (1993)
conceptual pertinente a la hora de analizar

realiza una apreciacion

el termino Federalismo, considerando que
dentro del mismo se debe diferenciar el
concepto de regionalismo, como una forma
de comportamiento politico intimamente
asociado al primero. Entiende por Federalismo,
a un sistema de gobierno en que los asuntos
de importancia nacional se reservan a la
autoridad central: el cumplimiento de la ley
constitucional y federal, la regulacién de la
moneda, el control de la politica exterior,
etc. Asimismo también se caracteriza por ser
un régimen en que los estados o provincias
conservan poderes extensos, incluyendo
el gobierno local auténomo, esferas de
competencia legislativa propias, y el control
actividades fiscales

sobre y financieras

internas. Esto ultimo genero un sin nimero

8Los municipios solo un 2,5% de sus ingresos los reci-
bian por parte del gobierno central.



de conflictos fiscales que se describieron en parrafos precedentes, pero
también permitié que sean los mismos estados que integraban la unién
los que se embarcaron en numerosos proyectos econémicos y sociales,
de los cuales la valorizacion del café es el caso prototipico de Brasil.

El concepto de regionalismo, como pauta de comportamiento
politico al interior de un régimen federal, se caracteriza porla aceptacion,
de parte de los actores regionales de la existencia de un estado nacién
mayor, pero buscan el favoritismo econdmico y las prebendas politicas
de la unidad politica mayor, incluso a riesgo de poner en peligro el
propio régimen politico (LOVE, 1993, p. 180-181). En el Brasil de los
afios 1889 - 1930, tres estado representaban mds de la mitad del voto
nacional a Presidente y aportaban, en similar proporcion, el producto
bruto de la federacion hacia 1920. Pero por sobre todo poseian fuerzas
militares y parapoliciales que disuadian la intervencién armada
del gobierno federal, bastante frecuente en los otros 17 estados que
integraban la federacion. Estos estados eran Sao Pablo, Minas Gerais y
Rio Grande do Sul.

4. La Politica dos gobernadores

Esta politica fue enunciada por el Presidente Manuel Campos Sales,
quien a los fines de garantizarse el apoyo del Congreso para las politicas
fiscales y monetarias requeridas por el préstamo de consolidacion de la
deuda externa de Brasil en 1898’ introdujo una serie de modificaciones
en el procedimiento de la Camara de Diputados, lo que permitié que
cada presidente tenga mayoria en dicha Cidmara de representantes.
El primero de estos cambios le daba al presidente el control sobre
las credenciales de los miembros de la camara. El otro exigia que
una mayoria de consejeros municipales, en cada distrito electoral,
certificara el voto del gobernador. De esta manera, el Coronelismo*
ingresaba en las formas politicas de la Republica, protegiendo al
presidente del ingreso de diputados no sumisos al ejecutivo central

“Préstamo de estabilizacién negociado por Campos Sales, a través del cual la Casa
Rotschild otorgé un empréstito que permitié aliviar diferir el pago de la deuda exter-
na, aliviando de esta manera la economia brasilefia. Dicho préstamo significo que Brasil
ponga como garantia del pago del mismo la Renta de las Aduanas de Rio de Janeiro y la
prohibicion de contraer nuevos empréstitos hasta el afio 1901. Ademas el gobierno debia
adoptar un duro programa de deflacion, incinerando parte del papel moneda que se en-
contraba en circulacion (FAUSTO, 2003, p. 132).

1El Coronelismo, como forma de clientelismo en Brasil, tiene sus origenes en la fa-
milia extendida en la zona noreste del pais, que permitia el control politico de las regiones.
A través de la politica de los gobernadores, esta forma de control politico ingresa a forma
parte de los acuerdos institucionales que daban sustento a la politica en la Republica.
Véase Leal (2012).

RIL Brasilia a. 54 n. 216 out./dez. 2017 p. 33-43

39



40

(LOVE, 1993, p. 201). El resultado de esto se reflejaba en la eleccién
presidencial, en la cual Minas Gerais y Sao Pablo colaboraban
alternandose en el ejercicio del cargo. Si bien luego de 1910, se sumé
también Rio Grande do Sul, la politica de los gobernadores fue exitosa
al depositar alternadamente a un presidente de Minas Gerais o de Sao
Pablo. Dicho acuerdo, sellado en 1913 en el Pacto de Ouro Fino, luego
del impase provocado en el desentendimiento entre Sao Pablo y Minas
de Gerais, que permitieron que Rio Grande do Sul se convierta en el
tercer estado en discordia a la hora de definir quien ocupa el cargo a
Presidente de la federacion.

5. La Republica del Café com Leite

El periodo que va desde 1891 a 1930, es conocido como el de
Republica del Café com Leite, debido a que el gobierno central de la
republica del Brasil, realizé una politica que beneficio a los estado de
Minas Gerais (Leche) y Sao Pablo (Café), principalmente en lo que
refiere al cultivo de este tltimo principal producto de exportacion
de ambos estados. El pacto politico de la Republica del Café com
Leite se expreso en el acuerdo de Ouro Fino, en 1913, que permiti6
que la presidencia sea ocupada de manera alternativa, ya sea por un
Paulista o un Mineiro. El pacto econdmico, fue sellado en el afio 1906
“Convenio de Taubaté” firmado por los estados de Sao Pablo, Minas
Gerais y Rio de Janeiro. Este convenio tenia dos puntos basicos,
por un lado consideraba que se debia negociar un empréstito de 15
millones de libras esterlinas que tendria como objetivo costear la
intervencion del estado en el mercado, con el fin de la compra del
producto a los cafetaleros a un precio conveniente. Por otra parte,
creaba un mecanismo destinado a estabilizar el cambio, impidiendo
la valorizacién de la moneda brasilefia. Este plan intervencionista,
permitiria que el gobierno acopie las zafras a los fines de venderlas
en el momento oportuno en el mercado internacional, con la idea
de obtener mejor precio para las mismas (FAUSTO, 2003, p. 135-
136). Seglin este autor, existieron resistencias por parte del gobierno
federal y de los demas estados firmantes del pacto, que hizo que la
politica sea llevada adelante solamente por el estado de Sao Pablo.
Luego, en 1908, se consiguio el apoyo del Congreso de la Unién para
garantizar un préstamo solicitado por el Estado de Sao Pablo, a los
fines de proseguir con la politica de acopio. El plan de revalorizacién
tuvo su éxito relativo, toda vez que los precios del café tuvieron una
perspectiva alcista hasta el ailo 1912, logrando pagarse el empréstito
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solicitado en 1913. Luego de esta valorizacidon, existieron dos
politicas mas que intentaron mantener el alza del precio del café,
pero a diferencia de las anteriores descripta, estas se realizaron bajo
la responsabilidad de la Unidn, hasta el ano 1924, cuando el Estado
de Sao Pablo asumi6 directamente y en forma permanente la politica
de valorizacion.

Conclusion

Este trabajo se propuso plantear, en forma esquematica y acotada,
la forma institucional de funcionamiento de la politica de la Republica
del Brasil, entre los afos 1891 — 1930. A estos fines es necesario
resaltar que la forma institucional adoptada, gobierno federal, tuvo
una particularidad respecto de la estructuracion de estados similares
en el mismo periodo histérico en Latinoamérica. Se entiende del
analisis realizado, que esto se debio a la primacia de un cultivo, el café,
y un territorio que se beneficiaron de la politica seguida en aquella
época. Esta conjuncion de intereses quedo planteada al interior de la
gobernacion del sistema en lo que se dio a conocer como la Reptblica
del Café com Leite, asentada en un pacto politico de alternancia
en el gobierno federal por parte de presidentes provenientes del
Estado de Sao Pablo o Minas Gerais y la utilizaciéon delas politicas
de valorizacion del Café, como politica econémica significativa que
beneficiaba directamente a las oligarquias de ambos estados. De esta
manera queda configurado en la Reptblica de Brasil un regionalismo,
por lo menos en los términos expuestos por Love (1993), a los fines
de obtener el favoritismo econémico y las prebendas politicas de la
unidad politica mayor, incluso a riesgo de poner en peligro el propio
régimen politico. Esto ultimo se suscito al acaecer la crisis de 1929,
que no solo barrié con las politicas de valorizacion del café, sino que
también destruyo la alternancia en la presidencia entre las oligarquias
de Sao Pablo y Minas Gerais. En palabras de Furtado (1962, p. 186),
la politica de valorizacién del café dejaba al descubierto una parte del
problema, ya que si se mantenian alto los precios, se estimularia la
inversién, presionando constantemente sobre la oferta del producto, lo
que generaba que solo se podia seguir manteniendo alto el precio, con
mas intervencion. Esto estalld en 1929, cuando desaparecio el capital
necesario a los fines de sostener las politicas de valorizacion, pero sobre
todo en plena crisis, el problema ya no provenia de parte de la oferta
que aumentaba afo a afio, producto de las expectativas puestas en la
valorizacidn exitosa hasta ese momento, sino también en la demanda,
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que producto de la crisis se retrajo, poniendo de manifiesto el peligro
que significaba para la unién depender en su mayoria de los ingresos
y divisas generados por un solo producto, exportado en su mayoria a
un solo pais, que en ese momento atravesaba la crisis econdmica mas

grande de su historia.
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Resumo: As peculiaridades do espaco cibernético criam entraves ao
exercicio do poder estatal, como o acesso a informagdes conectadas a
mais de uma jurisdi¢ao. Entre as medidas adotadas pelos Estados para
garantir esse acesso, figura a projecdo de efeitos extraterritoriais de suas
normas relativas a internet. Originam-se ai potenciais conflitos entre
ordens publicas (acesso a dados versus privacidade), que impactam o
funcionamento da rede mundial de computadores. A profusdo e o em-
bate entre regulacdes (overregulation), até o momento, ndo foram ade-
quadamente equacionados pelos Estados. Como a resolugdo do proble-
ma depende do reconhecimento da impossibilidade de se dissociar a
internet de seu cardter transnacional, é necessaria uma abordagem cos-
mopolita. Por meio dela, a conjugacdo de critérios pessoais e territoriais
para a determinacdo do domicilio dos dados cibernéticos oferece uma via
de reflexao. Embora ainda em desenvolvimento, o domicilio dos dados
passa a ser indicativo de que ordem publica deve prevalecer na hipdtese

de sobreposicio regulatdria.

Palavras-chave: Internet. Excesso de regulagdo. Extraterritorialidade.
Domicilio dos dados.

1. Introdugao

Embora seja uma esfera na qual se desenvolvem interagdes aptas a
gerar diversos efeitos juridicos, o espago cibernético nio é condiciona-
do unicamente pelas leis que se aplicam ao comportamento no ambito
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fisico, de maior tangibilidade. A titulo de exemplo: torna-se possivel li-
mitar, numa velocidade até ha pouco inimaginavel, a capacidade estatal
de acessar o conteudo de informagdes — seja pela dispersdo do arma-
zenamento de dados em diferentes jurisdi¢des, seja pelo emprego de
ferramentas de criptografia.

Os Estados reagem a esse fendmeno por meio da regulagio. Ao fazé-
lo, buscam reverter o processo de perda do monopélio da capacidade
de estabelecer os cinones pelos quais se pautara o espago cibernético.
No entanto, ndo é raro que imponham barreiras ao desenvolvimento
tecnologico e comercial propiciado pela internet.

A extrapolacdo dos limites territoriais das proprias leis é uma das
formas como esses entraves se concretizam. Redigidas sob o impulso de
garantir a aplicagdo da lei local sobre eventos transnacionais, normas de
carater extraterritorial ocasionam conflitos regulatdrios. Caracteriza-se,
entdo, o excesso de regulagdo (overregulation)', que tem o potencial de
desvirtuar a estrutura e o funcionamento da internet. Ao imporem re-
gras inexoraveis com o fim de garantir o acesso as informagdes, corre-se
o risco de as regulagdes transformarem uma rede global em multiplas
redes fragmentadas®

Tome-se o exemplo do Brasil, onde o principal estatuto que discipli-
na o tema é o Marco Civil da Internet (MCI) (Lei n® 12.965/2014). Em
seu artigo 11, o MCI estabelece que:

Art. 11. Em qualquer operagdo de coleta, armazenamento, guarda e
tratamento de registros, de dados pessoais ou de comunicagdes por
provedores de conexdo e de aplicagdes de internet em que pelo menos

' Os termos overregulation, “excesso de regulagdo” ou “sobrerregulagdo” tém sentido
econdmico e sdo transpostos e explicados no contexto transnacional. Por exemplo, ima-
gine-se que cada pais, na condigdo de ator racional (DUNOFF; TRACHTMAN, 1999),
almeja obter para si o beneficio de acesso integral aos dados cibernéticos — por razoes de
defesa nacional, seguranca publica ou por interesses econémicos —, prevendo que o pre-
juizo sistémico seria diluido entre todos os demais atores. A atitude, contudo, seria repli-
cada a medida que os demais paises passassem a enfrentar dificuldades para acessar dados
cibernéticos e proteger as informagoes de seus cidaddaos. No mesmo sentido, Guzman
(2001, p. 906-908). Encontram-se ainda, na literatura (KOHL, 2015, p. 54), comparagdes
entre essa sucessao de acontecimentos que ocorrem relativamente ao dominio cibernético
com a ldgica da tragédia dos comuns (HARDIN, 1968). No entanto, considera-se que,
apesar da semelhanga entre os acontecimentos, sobretudo se considerados os potenciais
efeitos danosos, o problema descrito neste artigo nio reflete com precisdo o fendmeno
da tragédia dos comuns. O elemento da “rivalidade” do bem a se esgotar ndo ¢ percebido
com relagdo aos dados cibernéticos; ao contrario, é possivel a sua replicagdo em carater
infinito. A comparagdo com a tragédia dos comuns, todavia, ¢ util para expor como com-
portamentos egoisticos podem afetar gravemente recursos transnacionais.

No final desse processo, caso ndo se reverta a tendéncia, cada pais terd uma versao
propria da internet, com diferentes servigos, sites e plataformas disponiveis a seus cida-
daos. As limitagdes a producio e difusdo de conhecimentos, e as perdas econdémicas de-
correntes das dificuldades impostas a atuagao global das empresas prestadoras de servicos
na internet seriam as mais evidentes manifestagoes deste retrocesso. Nesse sentido: Daskal
(2015, p. 333) e Wu (2006, p. 287).
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um desses atos ocorra em territério nacional, deverdo ser obrigatoria-
mente respeitados a legislagao brasileira e os direitos a privacidade, a
protecao dos dados pessoais e ao sigilo das comunicagdes privadas e
dos registros.

§ 12 O disposto no caput aplica-se aos dados coletados em territorio
nacional e ao contetido das comunicagdes, desde que pelo menos um
dos terminais esteja localizado no Brasil.

§ 22 O disposto no caput aplica-se mesmo que as atividades sejam rea-
lizadas por pessoa juridica sediada no exterior, desde que oferte servico
ao publico brasileiro ou pelo menos uma integrante do mesmo grupo
econdmico possua estabelecimento no Brasil (BRASIL, 2014).

A norma brasileira foi redigida de modo a fazer com que as regras
locais incidam sobre a maior quantidade possivel de fendmenos com
algum tipo de contato com o territério nacional. Caso nio sejam aten-
didas solicitagdes de autoridades locais para o acesso aos referidos da-
dos, proibe-se o funcionamento de determinados servicos, impoem-se
multas a empresas que ndo conseguem adequar-se as normas locais e
estrangeiras simultaneamente ou criam-se limita¢des aos fluxos de da-
dos. O legislador, no entanto, negligenciou a hipédtese de tal vinculo ser
fragil, limitado ou mais diretamente conectado a uma norma estrangei-
ra, conforme se expora adiante.

Essa opgdo nao ¢é exclusiva do Direito brasileiro. Paira, sobre o do-
minio cibernético, uma tensdo permanente que decorre da inten¢éo de
regular um fendmeno global sob perspectivas exclusivamente locais®. O
problema manifesta-se por meio de normas ou decisdes, como se men-
cionou, nas quais se almeja simultaneamente (i) forgar a aplicacdo de
normas locais sobre outros Estados e (ii) rechagar a incidéncia de leis
estrangeiras localmente. Assim, tem-se observado a projecdo extrater-
ritorial de regras nacionais que visam a garantir o acesso estatal a dados
alojados na nuvem cibernética* cumulada com a imposi¢ao das prote-
¢oes a privacidade asseguradas pelos respectivos ordenamentos.

*Os Estados Unidos impdem severas restri¢oes ao compartilhamento de dados ar-
mazenados em servidores de informatica situados naquele pais. Russia, China e Ira apro-
varam, entre 2014 e 2016, leis que obrigam prestadores de servigos de internet a arma-
zenarem dados cibernéticos em seus respectivos territorios. A Unido Europeia somente
autoriza a transferéncia de dados de cidaddos dos paises integrantes do bloco para paises
que assegurem “adequado nivel de prote¢ao” ou que demonstrem “garantias suficientes
de protecgdo da vida privada e dos direitos e liberdades fundamentais das pessoas, assim
como do exercicio dos respectivos direitos” (UNIAO EUROPEIA, 1995).

*0 instituto estatal de padroes e tecnologia dos Estados Unidos (National Institute of
Standards and Technology — NIST) formulou uma defini¢do de “computagio na nuvem”
amplamente aceita pela doutrina: “Cloud computing is a model for enabling ubiquitous,
convenient, on-demand network access to a shared pool of configurable computing
resources (e.g., networks, servers, storage, applications, and services) that can be rapidly
provisioned and released with minimal management effort or service provider interaction”
(MELL; GRANCE, 2011).

RIL Brasilia a. 54 n. 216 out./dez. 2017 p. 45-66

47



Ao tentar impor as proprias regras a comu-
nidade internacional, Estados ignoram que os
demais talvez estejam a fazer o mesmo movi-
mento. Ao mesmo tempo, ao se portarem de
maneira intransigente quanto a aplicacdo de
suas leis de privacidade, os Estados repelem
ambigdes de outros paises de acessarem da-
dos em seu territorio. Interessa-lhes, portanto,
projetar a propria ordem publica para além de
suas fronteiras, mas ndo em mao dupla: obs-
trui-se que outros paises o facam sobre seus
respectivos territorios.

O exclusivo recurso ao critério territorial
para a determinagdo do direito aplicavel pare-
ce, entdo, inadequado as interagdes ocorridas
no dominio cibernético. As normas de prote-
¢do a privacidade ndo se estenderiam a uma
jurisdi¢ao estrangeira, a nao ser que houvesse
a aquiescéncia do outro Estado soberano para
isso’. Além disso, a pretensdo de acesso é neu-
tralizada tanto pela inexisténcia de capacidade
executoria das normas locais em territorio es-
trangeiro quanto pelas leis de prote¢ao do pais
onde os dados estiverem armazenados.

Assim, ndo serd resolvido com arrimo
no parametro territorial o embate entre o in-
teresse de acesso a dados que causem efeitos
sobre determinado territério e as normas li-
mitadoras do pais onde tais informagdes se
encontrem alojadas. E preciso que se busquem
solu¢des cosmopolitas, por meio das quais se
avaliem os vinculos e as repercussées dos da-
dos sobre cada pais afetado; pode-se indagar,
por exemplo, sobre o verdadeiro “domicilio”
da informacéo cobicada pelo poder publico.

>“The first and foremost restriction imposed by
international law upon a State is that - failing the existence
of a permissive rule to the contrary - it may not exercise
its power in any form in the territory of another State. In
this sense jurisdiction is certainly territorial; it cannot be
exercised by a State outside its territory except by virtue
of a permissive rule derived from international custom or
from a convention” (COUR PERMANENTE DE JUSTICE
INTERNATIONALE, 1927).
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Na primeira parte deste artigo, apresentar-
se-30 as razoes pelas quais se acredita em que
a internet apresenta novos desafios ao Direito;
por isso, eventual solugdo ao impasse apresen-
tado deve fundar-se nessa constatacio. Em se-
guida, analisar-se-4 mais detidamente a norma
introduzida no ordenamento juridico brasilei-
ro pelo artigo 11 do MCI e suas consequén-
cias. Ao final, defender-se-4 uma solu¢ido que
garanta a integridade da internet, com base no
“domicilio” da informacao.

2. Por que a internet é diferente?

Conlflitos regulatérios sio uma realidade
bastante antiga; normalmente, decorrem das
diferencas de interesses e de alinhamento de
incentivos entre as na¢des quando confronta-
das com problemas transnacionais. O compar-
tilhamento de um curso de agua, por exemplo,
pode levar a um embate. Normas de um pais
mais tolerante com o despejo de residuos no
manancial podem colidir com as de outro,
cujo direito é intransigente quanto a polui¢ao,
e que sofre os efeitos das agdes desencadeadas
no territdrio lindeiro.

Quando se pensa na regulagao do acesso a
dados bancdrios em transag¢des internacionais,
em esséncia, o problema é similar ao descrito
acima: os interesses de prote¢ao as informagdes
de alguns paises colidem com os anseios de
acesso aos dados de outros. As solugdes adota-
das sao diversas, a depender do nivel da relagao
entre o pais que detém o dado e aquele interes-
sado em obté-lo. Uma possivel solu¢do envolve
a cooperagdo internacional nessa matéria.

Logo, indaga-se: como os Estados se com-
portam quando se deparam com problema
semelhante relativamente a esfera ciberné-
tica? Por que, em vez de recorrerem a mo-
delos cooperativos, amparados pelo Direito



Internacional, alguns paises almejam, nesse caso, promover a proje¢ao
extraterritorial de suas ordens publicas?

A resposta reside exatamente nas peculiaridades que diferenciam os
dados cibernéticos. Antes de apresentd-las, entretanto, convém reme-
morar um importante debate travado a época da popularizagdo inicial
da internet, que traz implica¢des significativas para a regulagdo de tais
peculiaridades.

Simultaneamente a dissemina¢io da rede mundial de computado-
res, surgiu, na década de 1990, um movimento académico que buscava
explicar o novo fendmeno sob uma perspectiva juridica. Passou-se a
utilizar, nos Estados Unidos, termos como cyberlaw e law of cyberspace.

Easterbrook (1996) provocou alvorogo entre os tedricos dessa nas-
cente disciplina ao afirmar que a criagdo de um direito cibernético seria
tdo indcua quanto a de um “direito do cavalo™. A analogia proposta pelo
autor representa o fato de que, sob sua dptica, a internet ndo teria aba-
lado suficientemente os pressupostos juridicos a ponto de ser necessaria
a criagdo de uma nova disciplina para estuda-la. Nesse sentido, aspectos
tedricos atinentes a matérias como obrigac¢des, propriedade, dano ou
jurisdicao seriam igualmente aplicaveis ao dominio cibernético e a cria-
¢do e comércio de cavalos.

Lessig (1999) foi de encontro a provocagdo de Easterbrook com ar-
gumentos que, desde entdo, tém sustentado o desenvolvimento de um
direito cibernético. No mundo fisico, quatro mecanismos regulariam as
condutas humanas: as leis, as regras sociais, o0 mercado e a “arquitetu-
ra”. Esta representaria a disposi¢éo das coisas tal como se encontram. A
passagem de um rio, o posicionamento de uma rodovia ou a localizagdo
de um prédio impdem balizas ao comportamento humano que geram
consequéncias juridicas: o rio pode dividir duas cidades; a rodovia, co-
necta-las; e o local onde se instala um prédio pode ser fator determi-
nante da proeminéncia de uma instituigdo publica que nele se instale’.

A “arquitetura” do espago cibernético é o elemento que faria da
criagdo humana algo diferenciado. Afinal, trata-se de todo um univer-
s0, com potenciais efeitos no dmbito fisico, estruturado por linhas de
codigo desenvolvidas para dar forma a essa realidade. A maleabilidade
dos codigos e a possibilidade de adapta-los aos interesses de desenvol-
vedores tornam o espago cibernético efetivamente peculiar. O fato de
essa inova¢do ocorrer numa area em que os fluxos de dados sdo extre-

mamente velozes e a matéria-prima basica é imaterial gera uma série de

©O autor empregou a expressao law of the horse.

’Lessig utiliza como exemplo a Corte Constitucional alema, situada em Karlsruhe,
o que limita a influéncia dos poderes estabelecidos em Berlim sobre a mais alta Corte
daquele pais.
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repercussdes juridicas que lhe sdo caracteristicas e que nao se observa-
riam no mundo fisico.

Em suma, para Lessig:

O codigo, ou os softwares e hardwares que fazem do espago cibernético
o que ele ¢, constitui um conjunto de restrigoes sobre o comportamento.
A substancia destas restri¢des varia — o espago cibernético ndo é um lu-
gar apenas. Mas o que distingue as restri¢des arquitetonicas de outras é
a forma como elas sdo vivenciadas. Assim como em relacdo s restri¢des
da arquitetura no espago real [...] elas sdo vivenciadas como condi¢des
para o acesso a areas do espago cibernético. Tais condi¢des, entretanto,
sao diferentes. Em alguns locais, é necessdrio inserir uma senha antes de
se obter acesso; em outros, é possivel acessar com ou sem identificagao.
Em alguns locais, as transagdes realizadas deixam vestigios que possi-
bilitam a identificagdo dos envolvidos; em outros locais, este vinculo sé
existe se houver consenso expresso. Em alguns locais, é possivel empre-
gar um idioma que apenas o receptor entendera (por meio da cripto-
grafia); em outros, a criptografia nao é uma opgao. O codigo determi-
na estas caracteristicas; elas sao escolhidas pelos programadores; elas
restringem algum comportamento (por exemplo, vigilancia técnica) ao
possibilitarem outro (criptografia). Elas incorporam certos valores, ou
impossibilitam a concretizagdo de outros. Neste sentido, estas caracte-
risticas do espago cibernético também regulam, tanto quanto a arquite-
tura no espago real (1999, p. 508-509, tradugdo nossa)®.

Em vista dos objetivos deste artigo, que se propde a versar sobre
o embate regulatério transnacional decorrente de sua delimitagdo pe-
los Estados, uma primeira implicagdo juridica das constatagdes acima
decorre da forma como o codigo determina a dinamica dos fluxos de
dados. Em face da velocidade e da facilidade com que as informacdes
podem transitar pela infraestrutura da internet’, esta arquitetura é es-

8No original: “The code, or the software and hardware that make cyberspace the
way it is, constitutes a set of constraints on how one can behave. The substance of these
constraints varies — cyberspace is not one place. But what distinguishes the architectural
constraints from other constraints is how they are experienced. As with the constraints of
architecture in real space [...] they are experienced as conditions on one’s access to areas
of cyberspace. The conditions, however, are different. In some places, one must enter a
password before one gains access; in other places, one can enter whether identified or not.
In some places, the transactions that one engages in produce traces, or ‘mouse droppings,
that link the transactions back to the individual; in other places, this link is achieved only
if the individual consents. In some places, one can elect to speak a language that only
the recipient can understand (through encryption); in other places, encryption is not an
option. Code sets these features; they are features selected by code writers; they constrain
some behavior (for example, electronic eavesdropping) by making other behavior possible
(encryption). They embed certain values, or they make the realization of certain values
impossible. In this sense, these features of cyberspace also regulate, just as architecture in
real space regulates.”

° A denominagio “dados cibernéticos” aplica-se a cddigos informéticos aptos a trans-
mitir determinadas informagdes. Como tal, sua manifestagio fisica se dd na forma de
ondas eletromagnéticas, que se deslocam a velocidade da luz.
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truturada de modo que os dados trafeguem pelas rotas menos conges-
tionadas. Isso possibilita maior estabilidade e celeridade a rede; ao mes-
mo tempo, faz que o fluxo de dados ndo ocorra, necessariamente, sob
um padrao retilineo.

Assim, a titulo de exemplo, uma mensagem eletronica enviada de
Brasilia para um receptor em Caracas poderd trafegar por diversos ou-
tros paises, apesar de envolver interlocutores situados em paises frontei-
rigos. A consequéncia juridica desse fendmeno é a possibilidade de cada
um desses locais onde o dado trafega almejar — adotando exclusivamen-
te um critério territorial - o acesso ou o dominio sobre a informago,
a despeito da eventual existéncia de regras de protegdo a privacidade
tanto no local de origem quanto no destino.

Retome-se a analise da legislacdo brasileira. Uma interpretacéo li-
teral do citado artigo 11 do MCI nédo permitiria concluir ser possivel
0 acesso, por autoridades brasileiras, a um dado que meramente trafe-
ga por cabo situado em territério nacional. Prevé-se a aplicagdo da lei
brasileira relativamente a operagdes de “coleta, armazenamento, guar-
da e tratamento de registros, de dados pessoais ou de comunicagoes”
(BRASIL, 2014).

Entre as a¢des previstas na norma, tratamento é aquela cuja defini-
¢do aparenta ser a menos intuitiva'®. O conceito foi, entido, delineado

pela via regulamentar (Decreto n® 8.771/2016):

Art. 14. Para os fins do disposto neste Decreto, considera-se:

I - dado pessoal - dado relacionado a pessoa natural identificada ou
identificavel, inclusive nimeros identificativos, dados locacionais ou
identificadores eletronicos, quando estes estiverem relacionados a uma
pessoa; e

II - tratamento de dados pessoais — toda operagao realizada com dados
pessoais, como as que se referem a coleta, produgio, recep¢ao, classifi-
cagdo, utilizagdo, acesso, reprodugio, transmisséo, distribuigdo, proces-
samento, arquivamento, armazenamento, eliminagao, avaliagdo ou con-
trole da informacéo, modificacdo, comunicagdo, transferéncia, difusio
ou extracdo (BRASIL, 2016)"".

'"Foi travado, por exemplo, entre a Google e a autoridade francesa de protegao de
dados um extenso debate sobre a definigao de tratamento, ao fim do qual a segunda optou
por impor uma multa a primeira por descumprir a lei francesa. Nesse caso, a Google
defendia que ndo promovia o tratamento de dados de cidadaos franceses em territorio
francés; por isso, a empresa estaria sujeita as leis estadunidenses. Logo, o debate ocorreu
em torno do conceito. A decisdo da Commission nationale de I'informatique et des libertés
¢ bastante diddtica, e estd disponivel em: <https://www.cnil.fr/sites/default/files/typo/
document/D2013-420_Sanction_Google.pdf>. Acesso em: 30 jan. 2017.

!'E interessante notar a grande semelhanga entre o Decreto brasileiro e a lei francesa
que trata do tema (Loi n® 78-17 du 6 janvier 1978 relative a I'informatique, aux fichiers
et aux libertés): “Article 2 [...] Constitue un traitement de données a caractére personnel
toute opération ou tout ensemble dopérations portant sur de telles données, quel que
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Da mesma forma como o legislador procedeu quanto ao MCI, op-
tou-se no regulamento pela ado¢éo de férmula ampla que possibilitasse
o enquadramento de diversos fendmenos num mesmo conceito. Assim,
combinando-se os dois dispositivos (art. 11 do MCI e art. 14, II, do
Decreto n® 8.771/2016), ndo parece disparatada a hipdtese de que seria
cabivel a aplicagdo da lei brasileira relativamente a um dado cibernético
que meramente trafegasse pelo territério nacional. Nesse caso, ocorre-
riam a¢des como as de recep¢do, transmissdo ou distribuicdo, previstas
no decreto, o que materializaria o fendmeno do tratamento. Isso, nos
termos do artigo 11 do MCI, imporia a aplicaao da lei brasileira.

A situagdo descrita seria menos problematica se o Brasil estivesse
isolado em sua postura. No entanto, a pratica é disseminada, especial-
mente entre paises dotados de capacidades técnicas avancadas, os quais
sdo capazes de diferenciar dados produzidos por seus cidaddos daque-
les pertencentes a estrangeiros e promovem a filtragem automatica dos
contetidos. Nao raro, o Estado tem acesso direto as informagdes, inde-
pendentemente de controle judicial'®.

Parte da reagdo a vigilancia, promovida sobretudo por poténcias
mundiais, consiste justamente na tentativa de imposi¢ao unilateral da
propria lei — inclusive com efeitos extraterritoriais. Outra estratégia —
no momento em discussao pelo Brasil, mas ja efetivada em muitos pai-
ses — é a aprovacao de rigorosas normas de protegao a privacidade, que
estabelecem condig¢des limitadoras dos fluxos internacionais de dados.
Por fim, discutem-se regras de nacionaliza¢ao de centros de armazena-
mento de dados, de modo que as informacdes de cidadaos de determi-
nado pais sejam obrigatoriamente alojadas em terminais situados em
seu territério. Conforme exposto, em gradagdes diferentes, Ird, Russia e
China ja impuseram normas dessa natureza.

Eis, entdo, o circulo vicioso: o interesse simultdneo em acesso e pro-
tecdo é encetado tanto pela necessidade de garantia da seguranca publi-
ca e defesa nacional quanto pela intengdo de repelir aspiragdes estran-
geiras de acesso a informagdes produzidas ou armazenadas localmente.

soit le procédé utilisé, et notamment la collecte, lenregistrement, lorganisation, la
conservation, 'adaptation ou la modification, lextraction, la consultation, l'utilisation, la
communication par transmission, diffusion ou toute autre forme de mise a disposition,
le rapprochement ou linterconnexion, ainsi que le verrouillage, leffacement ou la
destruction” (FRANCE, 1978).

2A estadunidense National Security Agency (NSA) e a britanica Government
Communications Headquarters (GCHQ) mantém um programa sob o codinome Tempora
cuja finalidade ¢ a interceptagao de cabos de fibra dtica situados em alto-mar e que transi-
tam pelos territorios dos respectivos paises. O programa ¢ desenvolvido a luz das legisla-
¢des dos respectivos paises, que propiciam poderes diferenciados as agéncias para a inter-
ceptagio de dados de estrangeiros. Outro exemplo é a nova lei do servigo de inteligéncia
alemao (Bundesnachrichtendienst - BND), aprovada em outubro de 2016, que prevé ex-
pressamente a possibilidade de interceptagdo de comunicagoes de cidadaos estrangeiros
que trafeguem pela infraestrutura da internet situada em territdrio alemao.

RIL Brasilia a. 54 n. 216 out./dez. 2017 p. 45-66



Iniciam-se, ai, inimeras regula¢des nacionais com efeitos extraterrito-
riais e os conflitos de ordem publica que tém como objeto principal o
dominio dos dados. A medida que legislagdes rechacem o acesso de ou-
tros paises as informacdes ou impegam determinados servigos de serem
oferecidos localmente - seja porque ndo se ajustam as leis de privacida-
de, seja porque existem imposi¢des de nacionalizacdo de data centers
—, desvirtua-se o carater global da internet. Configuram-se, entéo, os
incentivos que conduzem ao processo de formacdo de multiplas redes
isoladas®.

Outra decorréncia da celeridade dos fluxos, além do embasamento
ao interesse de acesso por multiplas jurisdicdes que se apoiam exclusi-
vamente em critério territorial, é a possibilidade de um dado produzido
em um pais ser armazenado em outro'. Quando isso ocorre, o conflito
entre ordens publicas torna-se ainda mais explicito, porque ha também
um choque de principios que justificaria o acesso ou a necessidade de
protecao dos dados.

O pais onde as informagdes sdo produzidas, além de se apoiar no
aspecto territorial, socorrer-se-ia dos principios da personalidade (ativa
ou passiva) e da territorialidade objetiva (geracao de efeitos) (KULESZA,
2012). Uma vez que os dados dizem respeito a cidaddos daquele pais e,
por isso, tendem a produzir efeitos em seu territério, tanto as protecoes
a privacidade quanto as pretensdes de acesso as informagoes pelo poder
publico seriam justificaveis.

Porém, o local onde os dados estdo armazenados representa um
elemento dotado de maior objetividade; afinal, trata-se de informacdes
fisicamente localizadas em determinado territdrio, sujeitas a um arca-
bougo juridico especifico. O debate, ainda ndo superado, passaria pela
determinagdo do status juridico do dado cibernético. Numa analogia
com o setor bancario, a questdo seria determinar se os dados correspon-
deriam a informagdes sobre a movimentacdo bancaria de um indivi-
duo ou ao contetido de uma caixa-forte particular, mantida num banco
(DASKAL, 2015). No primeiro caso, uma filial estabelecida no exterior
poderia ser obrigada a fornecer as informacdes ao pais interessado'®; no

' Adiante, neste artigo, apresentar-se-ao exemplos que ilustram a problematica des-
crita, ao se analisarem os impactos da regulagdo brasileira sobre a internet.

O local de armazenamento de informagdes normalmente é determinado por ques-
toes técnicas (de “arquitetura”) aliadas a motivagdes econdmicas, como a existéncia de
facilidades de instalagdo de data centers em determinado pais, incentivos tributarios e
disponibilidade de mao de obra especializada. Até mesmo questdes climaticas sao consi-
deradas, pois a instalagdo de data centers em locais frios reduz os gastos com refrigeragao
(FARBER, 2013).

1> Apesar da analogia, convém raciocinar nos termos do artigo 11 do MCI, que impde
a lei brasileira independentemente da forma como se percebam os dados cibernéticos
(BRASIL, 2014).
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segundo, o contetudo do cofre somente poderia ser repassado no bojo de
acordos de cooperacio.

E possivel vislumbrar uma situa¢io ainda mais icénica sobre o em-
bate de ordens publicas, na qual um dado cibernético é produzido num
pais, armazenado em outro e produz efeitos no territério de uma ter-
ceira nagdo. Na auséncia de um critério estabelecido para a resolugdo
do conflito, os trés tentardo aplicar as proprias leis. Acrescente-se a isso
outra peculiaridade dos dados cibernéticos: sua divisibilidade.

A distribui¢do das informagdes na nuvem nao precisa submeter-se
a logica espacial do mundo fisico: a rapida movimentagao de dados é o
que torna ubiqua a nuvem cibernética. Logo — por razdes seja de eco-
nomia, seja de eficiéncia na distribui¢do de contetdo -, a “arquitetura”
do codigo permite que os dados sejam fracionados ou duplicados em
servidores distintos. Novamente, eclodem problemas relativos a deter-
minagao da jurisdic¢do e do direito aplicavel, agravados pelos aspectos
técnicos que impedem a exata aferi¢do da relevancia juridica de cada
fragdo de um dado cibernético para a determinagio da lei que incidird
sobre uma relagdo juridica especifica.

Por fim, convém apontar outras duas peculiaridades, que novamen-
te decorrem da facilidade de movimenta¢ao dos fluxos cibernéticos. A
primeira: é tecnicamente possivel o acesso remoto a dados alojados na
nuvem cibernética — o que é um pressuposto elementar a essa forma de
distribuicdo de informacdes. Assim, é possivel compelir um prestador
de servicos na internet a extrair prontamente um dado de um local e
apresenta-lo em outro. No ambito fisico, ao contrario, o acesso a um
bem tangivel por autoridades publicas de um pais nio seria possivel sem
a aquiescéncia do outro Estado ou sem a ocorréncia de uma afronta
explicita a sua soberania. A segunda peculiaridade decorre da légica
empregada pelo setor privado para a escolha do local de armazenamen-
to das informagdes. Como essa determinacgdo é pautada por aspectos
técnicos e econdmicos, é facil perceber que ndo se trata de categorias
estanques; ou seja, alterando-se as circunstincias, uma empresa pode
facilmente mover os dados de um local para outro. A cada nova mudan-
¢a, diferentes pretensdes estatais de acesso ou prote¢do as informacdes
surgirao.

Em sintese, a velocidade com que os dados cibernéticos transitam, a
possibilidade de se deslocarem através de multiplos territdrios e a faci-
lidade com que podem ser movidos, replicados ou fragmentados criam
repercussoes juridicas diferenciadas, se comparados aos regimes aplica-
veis a bens tangiveis. No entanto, algumas das solu¢des encontradas sdao
insatisfatorias justamente porque se valem destas peculiaridades para
buscar pontos de contato entre o dado e o territério de determinado
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pais. Nesse processo, ndo raro se cometem ar-
bitrariedades. Ao invés disso, o diferencial de
rapidez e mobilidade dos dados deveria fo-
mentar regimes que respeitem o carater global
dos fluxos, adotando-se solugdes que busquem
uma determinag¢do mais adequada da sede das
relagdes juridicas.

3. Consequéncias da projecao
extraterritorial da ordem publica sobre
a internet

Como ja se afirmou, decorre de comporta-
mentos egoisticos o problema com que se de-
para a internet relativamente a determinagéo
da jurisdi¢do competente e do direito aplicavel
sobre relacoes juridicas especificas. Convém
analisar, isoladamente, as consequéncias des-
sas posturas.

O referencial de analise sera o Marco Civil
da Internet, mas é evidente que as outras le-
gislagoes com iguais pretensoes de geragdo de
efeitos extraterritoriais tém o conddo de pro-
vocar embates regulatdrios com o potencial de
deturpar todo o funcionamento da internet,
no longo prazo.

A primeira importante consequéncia inci-
de sobre o publico alvo da norma: em essén-
cia, aqueles que, de alguma forma, tém relagdo
com operagdes ocorridas em territério brasi-
leiro. Ao propor que “deverdo ser obrigatoria-
mente respeitados a legislacao brasileira e os
direitos a privacidade, a protecdo dos dados
pessoais e ao sigilo das comunicagdes privadas
e dos registros” (BRASIL, 2014) relativamente
a operagdes ocorridas em territdrio nacional,
um objetivo declarado do estatuto é o de asse-
gurar a privacidade das pessoas nele situadas.

Tais operagdes materializar-se-iam com a
“coleta, armazenamento, guarda e tratamento”
de dados cibernéticos. Conforme exposto no

item anterior, é possivel que um dado seja co-
letado num pais e armazenado em outro, ou
produzido pelo nacional de um pais e arma-
zenado no territorio de outro Estado. Ao mes-
mo tempo, a definicdo de tratamento prevé
uma série de agdes, mas o ponto a se destacar
¢ que parte delas podera ocorrer em territorio
nacional e outra no exterior. Em suma, as hi-
poteses de “coleta, armazenamento, guarda e
tratamento” de dados cibernéticos podem en-
volver simultaneamente diversos territdrios e,
portanto, podem estar sujeitas a multiplas ten-
tativas de imposigdo das proprias normas.

Note-se, entdo, que sob a perspectiva de
protecdo a privacidade, o direito nacional é
inécuo fora dos limites territoriais do Brasil
nas situagoes em que os dados sdo armazena-
dos no exterior'®. Acresce a isso o fato de que,
diante de tal hipdtese, a tinica consequéncia
que uma norma brasileira poderia gerar sobre
o direito estrangeiro seria uma reagdo propor-
cional, repelindo a aplicagdo da lei do Brasil e
impondo a legislagdo local. Ainda que néo se
trate de uma reagdo deliberada, esse é o resul-
tado sistémico que deriva das aspiracdes ex-
traterritoriais: em vez de se buscarem solugdes
compartilhadas, cada pais tenta preservar ou
avangar o espaco de sua jurisdi¢ao.

A importincia do argumento ¢ evidenciar
que, ao invés de cumprir o propdsito para o
qual foi criada, a norma consignada no artigo
11 do MCI é um dos elementos que contribuem
para sua propria inutilidade. Por um lado, é
6bvio que o direito brasileiro, pelo menos no
que toca a determinag¢do da norma cabivel, se-
ria aplicavel dentro do territério nacional. Por
outro, a tentativa de projecdo extraterritorial

'Se armazenados no Brasil, a lei brasileira poderia
rechagar eventuais pretensdes de acesso por governos
estrangeiros. Na pratica, contudo, a maioria dos dados
privados de cidadaos brasileiros mantidos por grandes
prestadores de servigos de internet estd armazenada fora
do territério nacional.
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gera um incentivo a repulsa desse direito e a
imposicao arbitraria das normas locais. O pro-
posito de protecdo a privacidade é esvaziado
por normas estrangeiras de acesso a partir do
momento que o dado cibernético passe a ter
qualquer tipo de contato com territérios de
outros paises interessados. Assim, o dado que
ndo estd armazenado em territério nacional ou
que transite pela infraestrutura localizada em
outros paises seria acessivel pelas respectivas
autoridades, a despeito da norma brasileira.

Em vez de buscarem uma solugdo cosmo-
polita, que resolva em definitivo o problema,
os Estados passam por um momento no qual
optam por se fecharem em torno das proprias
regulagdes. O artigo 11 do MCI é uma expres-
sdo desse fendmeno.

O segundo aspecto digno de nota é a im-
possibilidade de as empresas se ajustarem si-
multaneamente a normas que preveem man-
damentos opostos. Em fevereiro de 2016, no
ambito de uma audiéncia no Congresso esta-
dunidense sobre “conflitos de normas e suas
implicagdes para solicitagdes internacionais
de dados por 6rgaos de seguranca publica”’, o
presidente da Microsoft (que também ¢é diretor
juridico da empresa), ao tratar especificamen-
te dos conflitos entre o direito brasileiro e o

estadunidense, afirmou que:

Estes conflitos ndo sdo especulativos. De
fato, as consequéncias para fornecedores
globais e seus empregados nos paises que
solicitam dados sdo bastante reais. Isso é
ilustrado, a0 menos para a Microsoft, por
eventos recentes no Brasil. Cortes brasilei-
ras hd muito reivindicam autoridade para
obrigar empresas de tecnologia estaduni-
denses a revelar o conteudo de comunica-
¢oes de usudrios para autoridades brasilei-

A transcri¢do da audiéncia esta disponivel em:
<https://judiciary.house.gov/hearing/international-
conflicts-of-law-concerning-cross-border-data-flow-and-
law-enforcement-requests/>. Acesso em: 4 fev. 2017.
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ras, mesmo quando os dados estdo locali-
zados em outros pal’ses. Recentemente, o
governo brasileiro imp6s uma nova legis-
lagdo que reafirma este ponto. A Microsoft
presentemente armazena estes dados nos
Estados Unidos, e a sua divulgagdo é expli-
citamente vedada pela Lei de Privacidade
de Comunicag¢ées Eletronicas de 1986
(“ECPA”), mesmo quando o dado perten-
cer a um usudrio brasileiro. [...] Embora
tenhamos explicado este conflito intratével
as autoridades no Brasil, até hoje elas tém
se recusado a buscar a informagdo pela
via de acordos de cooperagdo judiciaria
devido a demora desta solugdo. Ao invés
disso, quando nds nos recusamos a violar
a lei estadunidense, o que ocorreria caso
obedecéssemos as ordens unilaterais e ex-
traterritoriais das Cortes brasileiras, o go-
verno e as autoridades do Brasil impuseram
multas contra nossa subsididria local e em
um caso até mesmo prenderam e proces-
saram criminalmente um empregado lo-
cal (INTERNATIONAL..., 2016, tradugdo
nossa).'®

'*O executivo da Microsoft refere-se ao Marco Civil
da Internet no inicio do depoimento. Quanto as multas,
trata-se da seguinte situagdo: Justica multa Microsoft
Brasil em R$ 650 mil por ndo revelar dados de email.
Disponivel ~em:  <http://olhardigital.uol.com.br/pro/
noticia/justica-multa-microsoft-brasil-em-r-650-mil-por-
nao-revelar-dados-de-email/37403>. Acesso em: 4 fev.
2017. Na questdo criminal, trata-se de uma investigagao
que almejava acessar dados do software de comunicagdo
Skype, pertencente & Microsoft. No original: “These
conflicts are not speculative. In fact, the consequences
for global providers and their employees in the countries
requesting data are very real. This is illustrated, at least
for Microsoft, by recent events in Brazil. The Brazilian
courts have long asserted the authority to compel
US. tech companies to disclose the contents of users’
communications to Brazilian law enforcement, even
when the data is located in other countries. Recently,
the Brazilian Government enacted new legislation that
reaffirms this point. Microsoft currently stores this
data in the United States, and its disclosure is clearly
prohibited by the Electronic Communications Privacy
Act of 1986 (“ECPA”), in 18 U.S.C. § 2702(a), even when
the data belongs to a Brazilian user. [...] Though we have
explained this intractable conflict to authorities in Brazil,
to date they have refused to seek the information through
a Mutual Legal Assistance Treaty (MLAT) due to time
sensitivities. Instead, when we have refused to violate
U.S. law by complying with unilateral and extraterritorial
Brazilian orders, government authorities have levied fines
against our local subsidiary and in one case even arrested
and criminally charged a local employee.”



Perante normas com pretensoes extraterri-
toriais como o MCI, os prestadores de servigos
na internet sdo postos na dificil posi¢ao de ter
de escolher qual lei violar. As repercussoes,
como as ocorridas no exemplo citado, sdo per-
das financeiras e até san¢des penais.

Outro caso envolvendo a Microsoft enca-
minhou-se para solugio diversa. Em 2013, um
magistrado norte-americano emitiu ordem
para que a empresa repassasse ao juizo dados
de um usudrio sobre o qual incidia o interesse
de uma investigacdo criminal. Contudo, parte
das informacdes estavam fisicamente alojadas
em servidores na Irlanda; logo, a Microsoft
apelou a instancia superior com o intuito de
nao cumprir a ordem no tocante aos dados si-
tuados fora dos Estados Unidos.

Uma questdo significativa neste caso foi o
interesse também demonstrado pelo governo
irlandés, que atuou como amicus curiae em
favor da Microsoft. A Irlanda almejava que
suas leis de privacidade e limitagdo de fluxos
de dados fossem respeitadas. No polo contra-
rio, a outra parte (o Departamento de Justica
dos Estados Unidos) pretendia dar efeitos ex-
traterritoriais as suas regras, sob a alegacdo de
que se tratava de uma demanda com interesse
e efeitos predominantes em territorio norte-a-
mericano.

Em julho de 2016, o Tribunal de segun-
da instancia concordou com o argumento da
Microsoft", segundo o qual “o cumprimento
do mandado da forma como o governo pro-
poe implicaria uma aplicagdo extraterritorial
da lei sobre armazenamento de comunicagdes
[...] e promoveria uma intrusdo ilegal na pri-
vacidade do cliente da Microsoft” (UNITED
STATES, 2016, [n.p.], tradugdo nossa). Com
base nesse argumento, a Corte estatuiu:

' A decisao foi mantida, apds recurso do Departamento
de Estado ao mesmo Tribunal, em janeiro de 2017.

Evidentemente, nao podemos ter certeza
quanto ao alcance das obrigagdes que as
leis de uma soberania estrangeira - e em
particular, aqui, da Irlanda ou da Unido
Europeia - relativas a um prestador de ser-
vigos que aloje dados digitais ou de outra
forma conduza negdcios em seu territorio.
Entretanto temos dificuldade em ignorar
esses interesses por completo apenas com
base na teoria de que os interesses da sobe-
rania estrangeira ndo sdo afetados quando
um juiz estadunidense emite uma ordem
requerendo que um provedor de servigos
“colete” dados, possivelmente pertencentes
a um cidaddo estrangeiro, de servidores
no exterior e os “importe” para os Estados
Unidos simplesmente porque o prestador
de servigos tem uma base de operagoes no
territorio dos Estados Unidos (UNITED
STATES, 2016, [n.p.], tradugdo nossa).*

A Corte entendeu que as normas irlande-
sas ou da Unido Europeia ndo poderiam ser
simplesmente ignoradas, o que ocorreria se
fossem atribuidos efeitos extraterritoriais a lei
estadunidense. Firmou-se a percep¢ao de que
a localiza¢ao da sede da empresa (nos Estados
Unidos) e a prestagdo de servicos ao publico
norte-americano nao poderiam ser os tnicos
critérios para a determinagédo da lei aplicavel.
Havia ainda outra barreira mais contundente:
a eficicia da lei irlandesa agregada a impossi-
bilidade de se proverem efeitos extraterrito-
riais @ norma estadunidense.

Grandes corporagdes atuantes na internet
tendem a ajustar-se as normas de todos os pai-

#No original: “Admittedly, we cannot be certain of the
scope of the obligations that the laws of a foreign sovereign
- and in particular, here, of Ireland or the E.U. - place
on a service provider storing digital data or otherwise
conducting business within its territory. But we find it
difficult to dismiss those interests out of hand on the theory
that the foreign sovereign’s interests are unaffected when
a United States judge issues an order requiring a service
provider to ‘collect’ from servers located overseas and
‘import’ into the United States data, possibly belonging to
a foreign citizen, simply because the service provider has a
base of operations within the United States”
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ses onde estdo presentes (SWIRE, 2005). O ajuste, afinal, é menos cus-
toso que potenciais sangdes. No entanto, conflitos de normas inconcilia-
veis terdo apenas duas resolugdes possiveis caso se mantenham posturas
egoistas como a adotada por muitos paises, incluindo o Brasil. Uma das
partes tera de ceder em sua pretensao (seja a interessada no acesso, seja
a que almeja proteger os dados) ou os prestadores de servigos terdo de
submeter-se a perdas decorrentes de san¢des pelo descumprimento de
normas. Um aspecto nefasto dessa segunda opgio, que pode prevalecer
em decorréncia da posi¢do brasileira, é o desestimulo a investimentos
no pais e & inovagdo como um todo, uma vez que a principal for¢a mo-
triz das novidades trazidas pela internet é o capital privado.

Convém ainda apresentar uma variagdo da situagdo analisada aci-
ma: a hipdtese de os dados serem armazenados em territdrio brasileiro.
Nesse caso, as normas de prote¢do a privacidade produzem os efeitos
para os quais foram idealizadas; em tese, passa a ser possivel (e defensa-
vel) afastar pretensdes de acesso por autoridades de outros paises.

Ao se imporem restri¢des severas ao compartilhamento de dados,
logram-se dois efeitos. O primeiro é que efetivamente se consegue pro-
teger a privacidade daqueles cujos dados tém contato com o territério
brasileiro, contra o interesse de acesso por autoridades estrangeiras. O
segundo efeito é garantir a exclusividade do acesso aos dados pelo poder
publico local; possibilitam-se, inclusive, a¢des de vigilancia contra aque-
les (nacionais ou estrangeiros) que tém dados armazenados no pais?'.

Ambos os efeitos podem motivar regulagdes de outros paises que
proibam ou dificultem a atuagio de determinadas empresas em seu ter-
ritério — o que, depois de extenso imbroglio, acabou por ocorrer com
relacdo a Google na China, por exemplo. Assim, tanto uma norma que
projete seus efeitos fora do territdrio nacional com o intuito de aces-
sar informagdes quanto outra que rechace, em absoluto, pretensdes de
obtenc¢ao de dados no préprio territdrio por outros paises pode ocasio-
nar efeitos negativos para a evolugdo da internet. A legislacdo brasileira
promove, simultaneamente, as duas a¢des - no que nio estd isolada. A
unica conclusdo possivel é que se faz necessario encontrar um equilibrio
entre os dois extremos.

Uma alternativa tao prejudicial quanto a proscrigdo de empresas es-
trangeiras ¢ a ja citada nacionalizagdo compulséria de centros de arma-
zenamento de dados. Tal postura, reitere-se, ¢ motivada principalmente

pelo anseio governamental de acessar as informagdes, sem a necessi-

1O exemplo mais emblematico é o programa PRISM, da ja citada National Security
Agency, dos Estados Unidos. No ambito do programa, grandes empresas com data centers
em territério estadunidense sdo obrigadas a compartilhar dados de seus usuarios com a
NSA. Sobre o assunto, ver Greenwald e MacAskill (2013).
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dade de recorrer a ajuda de outros paises, e o
de exercer o dominio exclusivo sobre os dados.

A agdo de compelir as empresas a arma-
zenarem dados cibernéticos produzidos pe-
los cidadaos de determinado pais dentro dos
limites do territério nacional inviabiliza a
principal vantagem do modelo de distribuigao
em nuvem: a economia dos custos. Em vez de
manterem data centers em locais estratégicos®,
as empresas passam a ser obrigadas a construi-
rem novos centros de armazenamento todas
as vezes que um pais aprovar legislagdo desta
natureza. De imediato, pode-se imaginar que
essa determinada jurisdigdo tenha tecnologia
obsoleta ou mais dispendiosa, afetando prove-
dores e usudrios de forma generalizada.

Quanto mais paises o fizerem, mais se
agravarao os efeitos da overregulation sobre a
internet. A medida que cada pais atraisse para
si a precedéncia juridica sobre determinada
fracdo do espago cibernético, seu ganho seria
facilmente observavel, ao passo que os prejui-
zos aos fluxos de dados seriam diluidos entre
os demais paises. Se todos procedessem da
mesma forma, os fluxos simplesmente se redu-
ziriam significativamente e a internet deixaria
de ser uma rede mundial.

4. Prescricao cosmopolita: por uma
teoria do “domicilio” dos dados

A economia digital tende a tornar-se tio
relevante quanto a comercializagio de bens
tangiveis. O acesso ampliado a internet mesmo
nos mais reconditos locais possibilita a difusdo
de amplo espectro de novos produtos e servi-
¢os. Ademais, é vidvel para individuos antes

isolados nesses mesmos rincoes desenvolve-

*?Com base numa légica determinada por questdes
tanto de “arquitetura” quanto de economia e praticidade.

rem solugdes tecnoldgicas e oferecerem-nas
simultaneamente a todo o planeta, por meio
do modelo de distribui¢do de conteudo na nu-
vem cibernética.

Num cenario no qual se estabelecesse um
modelo regulatério verdadeiramente global
para a internet, as limitacdes ao desenvolvi-
mento dessa economia dependeriam apenas
de qualificagdo técnica. Os paises mais bem-
sucedidos seriam os dotados de capacidade de
formagdo e captagdo de profissionais aptos a
desenvolverem o espago digital, uma vez que
aspectos estruturais seriam regulados de modo
a permitir a rdpida disseminagdo de dados. Ter-
se-ia uma economia verdadeiramente global,
cujos produtos se deslocam a velocidade da luz.

Existem, todavia, trés importantes barrei-
ras a dissemina¢do do modelo: o protecionis-
mo, a censura e a citada proeminéncia do inte-
resse estatal no acesso aos dados cibernéticos,
especialmente sob as motivacdes de garantia
da seguranca publica e da defesa nacional. O
protecionismo tolhe o funcionamento do siste-
ma a partir do momento em que se criam bar-
reiras para os fluxos de dados com o intuito de
privilegiar fornecedores de solugdes locais?.

Nao raro, os fluxos de dados também séo
limitados pela censura. Além de mecanismo
de controle ideoldgico, tal pratica pode ser
uma manifestacio dos outros dois fendmenos:
pode tratar-se tanto de protecionismo velado
quanto da proibi¢do de funcionamento de um
servigo cujo responsavel nao sucumba a impo-
si¢do de compartilhamento dos dados. O caso

# Curiosamente, tal pratica pode encontrar limites no
direito da Organizagao Mundial do Comércio, envolven-
do o Acordo Geral sobre Comércio de Servigos (GATS, no
acronimo em inglés). Em caso relevante (US - Gambling),
o governo do arquipélago caribenho de Antigua e Barbuda
acionou os Estados Unidos no 6rgao de solu¢do de contro-
vérsias da OMC, envolvendo a compatibilidade da proibi-
o de sites estrangeiros de apostas on-line pelo governo
norte-americano. Sobre o tema, ver Burri (2015) e Meltzer
(2013).
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mais representativo dessas duas circunstancias
¢, novamente, a sucessdo de eventos que envol-
veu a Google e o governo da China?.

Embora haja mecanismos juridicos reite-
radamente testados e bem estabelecidos para
fazer frente ao protecionismo, 0 mesmo nao
se pode dizer da censura ou da resolugdo da
dicotomia derivada do embate transnacional
entre privacidade e seguranca — e dos conflitos
de normas que decorrem de ambos. No entan-
to, a medida que a economia digital avanga, e
mais paises se tornam fornecedores de produ-
tos e servicos on-line (e ndo apenas consumi-
dores), aumentard a importincia de se buscar
uma saida negociada. O interesse na solugdo
sera encetado sobretudo pelas motivagdes eco-
ndmicas que se apresentardo perante 0s novos
atores do comércio digital.

Contudo, nido se pode negligenciar o fato
de que, para alguns governos, a estabilidade
institucional e a seguranga nacional sdo ele-
mentos considerados prioritarios, mesmo se
contrapostos a prosperidade econoémica. Logo,
havera dificuldades maiores para reverter o
impeto de alguns paises pelo controle exclusi-
vo de dados cibernéticos. Tal fato também pre-
cisa ser considerado na busca por uma solugao.

Kohl (2015), ao tratar especificamente
da jurisdi¢do no espago cibernético, aponta
a evolugdo em Cortes europeias e estaduni-
denses, que passaram a adotar, ao longo do
tempo, pardmetros mais bem definidos para
a aplicagdo de suas normas. Um teste mui-
to relevante foi apresentado por um tribunal

2 Ante a recusa da empresa a compartilhar dados so-
licitados por autoridades daquele pais, promoveram-se,
a mando de liderangas em Beijing, ataques cibernéticos
contra servidores da Google, com o objetivo de se obte-
rem dados pertencentes a dissidentes politicos chineses. A
empresa acabou optando por deixar o pais. Essa saida pos-
sibilitou o crescimento do concorrente local, uma empresa
chinesa, que se submete a regulagao do governo, e hoje é
a principal ferramenta de busca empregada naquele pais.
Sobre o tema, ver Wu (2006) e Google (2010).
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dos Estados Unidos no 4mbito do caso Zippo
Manufacturing v. Zippo Dot Com™.

O raciocinio proposto pela decisdo no caso
¢ o seguinte: considerando-se que conteudos
disponiveis na rede podem, em regra, ser aces-
sados a partir de qualquer lugar, deve-se anali-
sar determinado website ou servico de internet
pelas suas funcionalidades e pelo seu grau de
interatividade com o usudrio. O objetivo dessa
analise ¢ averiguar se, em uma escala decres-
cente de nivel de relacionamento, um servigo
foi efetivamente prestado ou contratado; se, no
extremo oposto, apenas se postou conteudo
passivamente, o qual podia ser acessado pelos
usudrios de internet; ou se, em um meio ter-
mo, havia algum nivel de interatividade. Neste
terceiro caso, o teste impde a avaliagdo do rela-
cionamento entre as partes e a averiguagdo da
natureza comercial - ou ndo - desta interagdo.

Kulesza (2012) cita, ainda, dois casos ex-
traidos da jurisprudéncia estadunidense que
aprimoraram o referencial introduzido pelo
caso Zippo. Em Mattel. v. Adventure Apparel,
de 2001, uma corte distrital de Nova York
acrescentou o teste dos “efeitos” ao referen-
cial estabelecido no caso Zippo. Nio bastaria
apenas a intera¢do do usuario com o contetdo
disponivel para a atra¢do de uma contenda a
determinado foro, mas a efetiva ocorréncia de
efeitos danosos em seu territorio. Ademais, em
2006, um Tribunal de segunda instincia es-
tadunidense, no ambito do caso Peblle Beach
Company v. Caddy, determinou que a jurisdi-
¢ao local somente se estenderia a uma pagina
de internet se esta deliberadamente direcio-
nasse suas atividades aos Estados Unidos.

Nos trés casos, notam-se progressos nas
tentativas de se estabelecerem critérios objeti-

» Decisao disponivel em: <https://cyber.harvard.edu/
metaschool/fisher/domain/dncases/zippo.htm>.  Acesso
em: 4 fev. 2017.



vos para a determinagdo da Corte competente para a analise das conten-
das. No entanto, nio se trata de situagdes em que o conflito de normas
era o aspecto mais relevante e tampouco nas quais se discutia o acesso
a dados. A problemadtica também néo envolvia interesses relacionados a
seguranca publica e a defesa nacional.

Confrontados com ameacas dessa natureza, os paises geralmente
tendem a revestir-se das aspiragdes egoisticas que motivam as preten-
sOes extraterritoriais. Materializam-nas, como fez o Brasil, pela ado¢do
de vérios critérios simultaneamente para a imposi¢do da prépria lei.
Assim, considera-se o local onde um dado é produzido, armazenado ou
processado; vislumbra-se o local onde o dado produz efeitos, por onde
transita ou quem foi o responsavel por sua produgdo. Ainda, contem-
plam-se os locais onde os prestadores de servicos mantém suas sedes
ou filiais e os métodos empregados para distribuir seus contetidos (que
podem ser fragmentados e replicados em diversos data centers). Todas
essas hipoteses, saliente-se, estdo — direta ou indiretamente — previstas
no artigo 11 do MCIL.

A adogdo simultinea dos variados critérios por diversos paises oca-
siona — como ja se explicitou — um excesso de regulagdes domésticas in-
terpoladas. A solu¢ao do imbroglio, portanto, iniciar-se-ia pela definicdo
de um critério em comum ou, alternativamente, pelo estabelecimento de
uma hierarquia entre os critérios. A rota a ser tracada dependeria da
adog¢ao de uma abordagem cosmopolita perante os conflitos de normas
e de jurisdigdo, como aponta Berman (2005, p. 1.880, tradugdo nossa).”

Em um mundo altamente interdependente, preocupagdes com o impe-
rialismo legal podem ser tao significativas quanto preocupagdes com
imperialismo militar, politico ou cultural. E enquanto é irrealista (e tal-
vez desinteressante) esperar por harmonizag¢ao internacional de normas
legais, uma abordagem cosmopolita a0 menos permitiria aos juizes que
avaliassem as multiplas filiagdes comunitarias enquanto elaborassem
regras de resoluc¢do de conflitos de leis como parte de um empreendi-
mento transnacional.

A interdependéncia, mencionada pelo autor, ampliar-se-ia @a medida
que mais paises se convertessem tanto em fornecedores de produtos e
servi¢os na internet quanto em consumidores. Nesse processo, veriam
seus interesses cada vez mais afetados por regulacdes arbitrarias. Em

*No original: “In a highly interdependent world, concerns about legal imperialism
may be as significant as concerns about military, political, or cultural imperialism. And
while it is unrealistic (and perhaps unappealing) to expect international harmonization
of legal norms, a cosmopolitan approach would at least allow judges to evaluate multiple
community affiliations while developing choice-of-law rules as part of a joint transnational
enterprise””
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tal cendrio, é possivel que se criem incentivos
para a cooperagio e o abandono do “imperia-
lismo legal”. Enquanto tal construgdo nao se
realizar pela via dos tratados, seria papel dos
tribunais a correta analise dos pontos de con-
tato de determinada lide com a jurisdi¢éo e o
direito que se pretende impor a ela.

Portanto, seja por meio de acordos inter-
nacionais, seja por constru¢ao jurisprudencial,
uma solu¢io cosmopolita tenderia a reverter os
efeitos nefastos de regulagdes egoistas sobre a
internet. A adesdo a esse movimento seria ini-
ciada em virtude de interesses econdmicos, so-
bretudo relativos ao acesso a mercados. A me-
dida que os fornecedores de solugdes ciberné-
ticas — inicialmente os principais interessados
- aderissem a solugdo, os paises dela alijados
sentiriam os efeitos do isolamento sobre a capa-
cidade das proprias empresas de fazerem parte
de um mercado global. Num cenario no qual
se oferecem cada vez mais produtos e servigos
exclusivamente na plataforma digital, a persis-
téncia na regulacio egoista agravaria as perdas
e o isolamento dos paises que nao aceitassem
abdicar parcialmente do acesso a informacdes.

Resta, enfim, aventar quais seriam as linhas
gerais para o desenvolvimento dessa solugéo.

A primeira observa¢do importante é que
a prevaléncia do critério territorial tem de ser
questionada, ou a0 menos modulada perante
determinadas circunstancias. E claro que o as-
pecto territorial é importante, na anélise tanto
do local onde um dado foi produzido quanto
de onde se materializam seus efeitos; mas ha-
verd situagdes em que os efeitos serdo mais re-
levantes em outra jurisdigao, ou em que o local
de produgdo dos dados seja impossivel de se

determinar ou seja mera casualidade®.

Em face de tecnologias que permitem ao usudrio
camulflar sua real localiza¢do, aparentando estar em outro
local.
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Daskal (2015), por exemplo, defende a
aterritorialidade dos dados, em face de todas
as suas peculiaridades. Ao contrario dessa au-
tora, ndo se vislumbra o completo abandono
do critério territorial. No entanto, preconiza-
se efetivamente que se avaliem os vinculos dos
casos concretos submetidos a juizo em face
dos ideais e valores das comunidades nas quais
os atores se inserem e sobre as quais incidem
os efeitos de suas acoes. O elemento territorial
nem sempre reflete a real inser¢do de uma si-
tuacao fatica em determinado contexto social.

Portanto, acredita-se que a busca dos vin-
culos mais fortes de um caso com o Direito de
determinado pais é um processo factivel, po-
tencialmente motivado pelos ganhos econo-
micos que geraria, e que implicaria, ao final,
na determinagdo do “domicilio” da informa-
¢do. Assim como o domicilio de uma pessoa
tisica ¢ o lugar onde ela se estabelece com ani-
mo definitivo, a analogia ora proposta parte de
uma determinac¢do do impeto dos envolvidos
na relagdo juridica ocorrida no ambiente digi-
tal. Convém investigar quais sdo os seus obje-
tivos, onde tais individuos vislumbrariam que
suas agdes produziriam efeitos ou até que pon-
to estariam conscientes da potencial geragdo
de efeitos em dado territério. Domicilio, nesse
sentido, ndo guarda correspondéncia estrita
com o local de armazenamento da informacéo.
Muito mais: com um conjunto de fatores que
precisam ser desenvolvidos.

Note-se, entdo, que, apesar de ndo ser
abandonado totalmente, o critério territorial
seria, na metodologia proposta, acompanhado
de uma analise do 4nimo dos atores — o que,
em parte, ja se aplicou na jurisprudéncia es-
tadunidense em relagdes de Direito privado,
conforme ja se expds. Em se tratando do aces-
so estatal a dados ou da incidéncia de normas
de protegdo, o referencial teria de ser amplia-
do, pois néo se estaria mais no ambito de rela-



¢Oes privadas. Efetivamente, os Estados teriam de abdicar de parcela de
sua autoridade em beneficio de um sistema global. Desse modo, a de-
terminag¢do do “domicilio” dos dados, ao combinar os critérios pessoal
e territorial, e ao atribuir a devida relevancia ao animo dos envolvidos
em uma relacéo juridica, seria uma possivel resolu¢ao para os multiplos
conflitos de normas que caracterizam o espago cibernético atualmente.

5. Conclusao

A possibilidade de a internet ser definitivamente descaracteriza-
da em decorréncia do excesso de regulagio se eleva continuamente, a
medida que a atual tendéncia dos paises ainda é a de tentar projetar
extraterritorialmente suas normas. Em vez de intervirem sobre a rede
mundial de computadores para preservar seu carater global, os Estados
se revestem de aspiragdes egoisticas e regulam-na exclusivamente sob a
Optica de interesses locais. E o Brasil ndo é diferente.

Todavia, a medida que as perdas econdmicas se tornarem relevantes a
ponto de suplantarem, ao menos em parte, a obstinagdo pelo acesso a da-
dos cibernéticos motivada pelo imperativo de assegurar a defesa nacional
e a seguranga publica, buscar-se-do maneiras de conciliar as duas realida-
des. A opgdo por uma saida cosmopolita nio inviabiliza os ideais de se-
guranca: apesar de abdicarem de parte de suas pretensdes, ainda restaria
aos Estados o recurso a mecanismos de cooperacéo bilateral. Este artigo
apenas se insurge contra a aplicagdo arbitraria da propria lei e sua pro-
jecao extraterritorial, e ndo, obviamente, contra o interesse legitimo do
Estado de acessar informagdes uteis a sua seguranca e a de sua populagéo.

Ao se propor uma “teoria do domicilio dos dados”, entende-se que
esta formulagio ainda se encontra em fase incipiente. Utilizou-se este
espago para langar a ideia, que, adiante, precisard ser desenvolvida.
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Resumo: O artigo reflete sobre a perda de mandato parlamentar em
decorréncia de condenagdo criminal, analisando a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal. Discute-se uma aparente contradi¢do cons-
titucional e a solugdo adequada para a questio.

Palavras-chave: Imunidades parlamentares. Estatuto dos congressis-
tas. Perda do mandato parlamentar. Perda dos direitos politicos.

Introducao

O presente artigo tem como objetivo refletir sobre os principais as-
pectos da perda do mandato parlamentar decorrente de condenagéo
criminal transitada em julgado, a fim de, com fundamento na jurispru-
déncia do Supremo Tribunal Federal (STF), analisar a aparente antino-
mia constitucional na aplicagdo desse instituto. Para melhor compreen-
der a questdo, sera realizada uma breve andlise dos principais aspectos
referentes ao mandato parlamentar, bem como dos direitos politicos e
sua eventual perda automatica decorrente de uma sentenga penal tran-
sitada em julgado. Com base nisso, sera feita a andlise da aplicagdo da
forma interpretativa do critério da especialidade para a solugdo daquela
aparente antinomia constitucional, para depois efetuar o estudo da A¢do
Penal n® 470/MG (conhecida como “Mensaldo”) e da A¢ao Penal n® 565/
RO (BRASIL, 2012, 2014), ambas do STF, relativamente a matéria da
perda do mandato dos parlamentares condenados.

A andlise da perda do mandato parlamentar decorrente de conde-
nac¢do criminal transitada em julgado apresenta grande relevancia na
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atualidade, visto que é cada vez mais frequente a sua aplicagdo pelo STE.
Ademais, é evidente o crescente numero de dentdncias contra parla-
mentares federais, principalmente no ambito de investigacdes como o
escandalo de corrupgio do “Mensaldo”, de 2012, e a “Operagdo Lava
Jato, deflagrada pela Policia Federal, que busca elucidar uma cadeia de
delitos praticados tanto por empresarios quanto por servidores ptblicos
e parlamentares federais.

Verifica-se que somente o julgamento da Agdo Penal n® 470/MG
condenou criminalmente quatro parlamentares, tendo o STF determi-
nado a automatica perda dos seus mandatos. Por sua vez, a “Operagédo
Lava Jato”, que apresenta diversos inquéritos e denuncias contra parla-
mentares federais, também ja resultou na primeira prisio de um sena-
dor! no exercicio do mandato desde a promulgaciao da Constitui¢ao da
Republica Federativa do Brasil (CRFB, 1988).

Frente ao crescente nimero de processos criminais contra deputa-
dos federais e senadores, é necessaria uma posi¢io clara acerca do que
ocorrera com o mandato do eleito, caso seja condenado. A CRFB prevé,
em rol taxativo, as hipoteses em que o parlamentar pode perder o seu
mandato, com o procedimento de cassagdo ou de extin¢do. Da andlise
desse instituto, verifica-se que ele apresentaria uma aparente antinomia
constitucional quando cotejado com o art. 15 da CRFB, que dispoe so-
bre as hipoteses da perda dos direitos politicos do cidaddo. Assim, vis-
lumbra-se um entendimento a favor da perda automatica do mandato
parlamentar, apds a sentenca penal, e outro a favor da remessa dos autos
a Casa legislativa respectiva, apds a condenacdo, para que ela decida
sobre a perda do mandato.

O STF ja apresentou os dois entendimentos, ndo demonstrando po-
sicionamento unitdrio sobre a questdo. Isso torna possivel que um par-
lamentar seja privado de exercer seu mandato por condenagio criminal
e outro ndo. Diante disso, vislumbra-se a importancia da andlise desse
instituto.

1. Da perda do mandato parlamentar

O mandato parlamentar afirma-se como um dos instrumentos pe-
los quais a cidadania se expressa e a soberania popular manifesta-se na
democracia representativa.? E conferido por eleigio popular, para pra-

'Em 25 de novembro de 2015, a Segunda Turma do STF ordenou, por unanimidade,
a prisao cautelar do entao senador Delcidio do Amaral.

*Nesse sentido, ver Silva (2006, p. 423).
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zo determinado, dentro do qual por principio
seu titular detém prerrogativas constitucional-
mente reconhecidas.’ Tais prerrogativas obje-
tivam o exercicio autdnomo e pleno do man-
dato. Sdo mecanismos que asseguram a cada
membro do Parlamento as condi¢des para o
exercicio de suas fungdes tipicas sem a inge-
réncia de outros Poderes. E, ao fim e ao cabo,
afirmar a separacdo dos Poderes e a propria
representatividade democratica. Com base
nesse pressuposto, evidencia-se que a perda
do mandato é medida excepcional, ocorren-
do somente nos estritos termos previstos pela
CREFB.

Na temdtica da perda de mandato, confor-
me o faz a doutrina*, duas formas sdo estabele-
cidas: a cassagdo e a extingdo. Enquanto aquela
ocorre nas hipdteses em que o parlamentar
comete falta funcional cuja sangao é a propria
cassagdo, esta decorre de uma circunstincia
que torna a investidura no cargo inexistente
- v.g., a morte, a rendncia, a auséncia as ses-
sOes legislativas. Nos casos de cassac¢do, a per-
da do mandato ¢é decidida pela Camara dos
Deputados ou pelo Senado Federal; nos casos
de perda do mandato, “a decisdo é meramente
declaratoria, porque visa, apenas, reconhecer
uma situagdo Obvia que pereceu por algum
dos motivos constitucionalmente previstos”
(BULOS, 2007, p. 790).

Além do disposto em seu inciso I, o art. 55
prevé outras hipdteses de perda do mandato:
falta de decoro, auséncia a mais de 1/3 das ses-
sOes ordinarias, perda ou suspensdo dos direi-
tos politicos, quando a Justica Eleitoral decre-
tar ou sofrer condenagao criminal em sentenga
penal transitada em julgado (BRASIL, 1988).

Veja-se cada uma dessas situagdes:

*Como exemplo dessas prerrogativas, cita-se o artigo
53 da CRFB

*Assim, ver Bulos (2007, p. 789) e Canotilho et al.
(2013, p. 1.081).

1. Procedimento incompativel com o de-
coro parlamentar: importa caracterizar, de
modo inicial, o que se entende pela expressio
“decoro parlamentar”. Aqui estd em causa uma
nogdo de decéncia, recato no comportamento
- isto é, o parlamentar deve ter uma conduta
eticamente compativel com as exigéncias do
cargo. Decerto, é um conceito aberto, determi-
nével, a exigir a concretude do caso para a sua
perfeita adequagio. Nao por acaso, o ministro
Paulo Brossard assim se manifestou sobre a ex-

pressdo decoro parlamentar:

“seu conceito é mais amplo e flexivel; ndo
tem a uniformidade dos fatos padroniza-
dos, conceitualmente enunciados, como as
figuras delituosas do Cédigo Penal; [...]
dizer que tal comportamento ofende ao
decoro parlamentar é de competéncia da
Camara competente, em juizo a que ndo
falta uma dose de discricionariedade, em-
bora ndo seja puramente discricionario;
conforme o caso serd mais ético que politi-
co, ou mais politico do que ético, ainda que
a predominancia de um dado sobre o outro
serd prevaléncia e nao exclusdo; hd de ser
juridico, sem ser exclusivamente juridico”
(BRASIL, 1993a).

A despeito da vagueza conceitual, o proprio
texto constitucional afirma que, além do defi-
nido pelo regimento interno do Parlamento, o
abuso das prerrogativas ou a percep¢do de van-
tagens indevidas constituem quebra de decoro.
Assim, a partir de um fato tido por indecoroso,
atentatério a dignidade parlamentar, por um
ato de competéncia do Poder Legislativo, de
natureza disciplinar, abre-se um processo que
pode levar a perda do mandato.

O Conselho de Etica e Decoro da Casa a
qual o parlamentar acusado pertence é o or-
gdo encarregado desse processo. Registre-se
que qualquer cidaddo pode encaminhar uma
representacdo a Mesa da Casa legislativa cor-
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respondente, que verificara a existéncia dos
fatos e das provas, encaminhando-a — ou nio
— ao Conselho de Etica, cujo presidente, de-
signando relator, instaurara o processo. Caso
a representacdo seja feita por partido politi-
co,” ndo ha verificagao pela Mesa, que ende-
recard o pedido diretamente ao Conselho de
Etica. Aberto o processo, serdo garantidos
ao parlamentar todos os meios de defesa e o
contraditério. Observado o devido processo
legal, determina-se a sessdo de julgamento. De
fato, quem julgara se houve ou ndo a quebra
do decoro é o Plendrio da Casa a qual perten-
ce o parlamentar processado, em sessdo com
voto aberto e por maioria absoluta, conforme
a Emenda Constitucional (EC) n®76 (BRASIL,
2013), de 2013. Em caso de condenagio, além
da perda do mandato, o parlamentar ficara
inelegivel por oito anos ap6s o término da le-
gislatura.

Hda a possibilidade de o parlamentar renun-
ciar, se estiver sendo processado em situacio
que o leve a perda do mandato. Nessa hipdte-
se, a rendncia tera seus efeitos suspensos até as
deliberacoes finais, conforme o art. 55, §§ 2° e
3® da CRFB® e o Decreto Legislativo n® 16, de
1994 (BRASIL, 1994).

A perda do mandato é penalidade disci-
plinar de natureza politica e incumbe ao pro-
prio Poder Legislativo. Portanto, ndo é dado
ao Judicidrio, por respeito a separagdo dos
Poderes, qualquer julgamento sobre o mérito
da decisdo que implicar a perda do mandato

>Tao somente partidos politicos com representagdo
no Congresso e a Mesa Diretora da Camara ou do Senado
Federal tém atribuigao de subscrever representagiao por
quebra de decoro parlamentar contra deputados ou sena-
dores diante do Conselho de Etica e Decoro Parlamentar.

®Destaque-se que o STF entende que a infidelidade
partidaria, consubstanciada no “abandono de legenda,
enseja a extingdo do mandato do parlamentar, ressalvadas
situagdes especificas, tais como mudangas na ideologia
do partido ou perseguigdes politicas, a serem definidas e
apreciadas caso a caso pelo Tribunal Superior Eleitoral”
(MENDES; GONET, 2012, p. 1.241).
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por quebra de decoro parlamentar. E, pois,
matéria interna corporis.”

2. Auséncia a mais de 1/3 das sessoes or-
dindrias. Aqui estd uma causa de extin¢do do
mandato: num ato de natureza declaratdria — e
ndo constitutiva — a Mesa, verificada a ausén-
cia e assegurada a ampla defesa, pronuncia a
perda do mandato sem qualquer deliberagdo
politica.?

3. Perda ou suspensao dos direitos poli-
ticos ou quando a justica eleitoral decretar.
Diante do caso de perda ou de suspensdo dos
direitos politicos ou por decretagdo da justica
eleitoral, configura-se a hipdtese de extingdo
do mandato a ser declarada de oficio ou por
provocagdo de qualquer de seus membros
ou partido politico com representagio no
Congresso Nacional, pela Mesa da respectiva
Casa. A titulo de exemplo, citam-se os casos
em que a Justica Eleitoral decide sobre causas
de inelegibilidade, impugnac¢iao de mandato
por abuso de poder econémico e quebra de fi-
delidade partidaria.

4. Perda ou suspensdo dos direitos politi-
cos por sofrer condenagdo criminal em sen-
tenca penal transitada em julgado. Essa é uma
hipotese de cassagao de mandato, nos termos
supramencionados. Na andlise dessa hipdtese,
impoe-se reconhecer os seguintes elementos
normativos: o art. 55, inc. IV, dispde que per-
derd o mandato o parlamentar que tiver seus
direitos politicos suspensos (BRASIL, 1988).
Desse modo, uma das causas de suspensdo
dos direitos politicos é a condenagao criminal
transitada em julgado®, conforme previsto no

"Nesse sentido, é ilustrativa a decisio do STFE, de au-
toria do ministro Cézar Peluso, no Ag.Reg. nos Embargos
Declaratorios no RE 382.344-2/SP, julgado em 13/6/2006
(BRASIL, 2006b).

8Porque situagdo rara, indica-se a jurisprudéncia do
STE que versa sobre a perda de mandato de parlamentar
por excessiva auséncia as sessoes (BRASIL, 1993b).

°Art. 15, inc. ITI, da CRFB.



inc. VI do art. 55 da CRFB. No caso de um deputado federal ou de um
senador, em razdo da prerrogativa de foro, essa decisdo sera prolatada
pelo STE Sucede que o § 2¢ do art. 55 dispoe que, nos casos dos incisos
I, I e VI (respectivamente, infracdo as vedagdes do art. 54 da CRFB,
quebra de decoro parlamentar e san¢ido penal condenatdria transitada
em julgado), a perda do mandato sera decidida pela Camara ou pelo
Senado, por maioria absoluta, mediante provocacdo da Mesa ou de
partido politico (BRASIL, 1988). Portanto, a questdo a ser resolvida é:
transitada em julgado a condenac¢io criminal, hd a perda automatica do
mandato parlamentar? Pela regra do inc. IV do art. 55, sim. Todavia, o
§ 22 do mesmo artigo dispde que a perda do mandato depende de um ato
da Camara dos Deputados ou do Senado. Logo, a condenagéo criminal,
mesmo que oriunda do STE néo acarretaria a perda automatica do man-
dato. Aparentemente, hd incoeréncia entre as normas constitucionais.

2. Da (aparente) incoeréncia da CRFB

Bobbio (1997, p. 88) define a antinomia juridica como a situagdo
que se verifica entre duas normas incompativeis, pertencentes ao mes-
mo ordenamento e tendo o mesmo ambito de validade. Nesse sentido,
o mesmo autor afirma ndo ser possivel a coexisténcia, dentro de um

mesmo ordenamento juridico, de duas normas incompativeis:

O principio sustentado pelo positivismo juridico, da coeréncia do or-
denamento juridico, consiste em negar que nele possa haver antinomia,
isto é, normas incompativeis entre si. Tal principio ¢ garantido por uma
norma, implicita em todo ordenamento, segundo a qual duas normas
incompativeis (ou antindmicas) ndo podem ser ambas validas, mas so-
mente uma delas pode (mas ndo necessariamente deve) fazer parte do
referido ordenamento; ou, dito de outra forma, a compatibilidade de
uma norma com seu ordenamento (isto é, com todas as outras normas)
¢ condigdo necessdria para a sua validade (BOBBIO, 2006, p. 203).

Ainda, de acordo com o principio interpretativo da unidade da
Constitui¢ao, Canotilho (2003, p. 1.221) assevera que a Constitui¢do
deve ser interpretada de forma a evitar contradi¢des entre suas normas.
O principio da unidade obrigaria o intérprete a considerar a Constituigao
na sua globalidade, harmonizando os espagos de tensdo entre as normas
constitucionais a concretizar (CANOTILHO, 2003, p. 1.221).

No ambito da normatividade constitucional, Luis Roberto Barroso
destaca a necessidade de unidade na interpretagdo das normas. Sendo
a Constitui¢do um sistema normativo fundado em ideias que configu-
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ram um nucleo irredutivel, e ndo um conjunto de normas justapostas,
o intérprete tem o dever de harmonizar as tensoes e contradi¢des entre
normas. O principio da unidade ¢, assim, uma especificagao da inter-
pretacio sistemadtica, que se aplica precisamente por existir pluralidade
de concepgdes (BARROSO, 1999, p. 188).

A ordem juridica deve constituir um sistema légico, ndo havendo a
possibilidade de uma mesma situagio juridica estar sujeita a incidéncia
de normas distintas, incoerentes e contrastantes entre si. Ao contrario,
no ordenamento juridico ndo podem coexistir normas incompativeis.
Barroso (1999, p. 9) ¢é categdrico: o Direito ndo tolera antinomias. Logo,
ao intérprete da Constituigdo sé resta a conciliagdo possivel entre pro-
posi¢des aparentemente antagonicas, cuidando, todavia, de jamais anu-
lar integralmente uma em favor da outra.

A fim de interpretar a CRFB de forma que se dé maxima eficdcia
possivel as normas constitucionais, e para resolver a aparente antinomia
que se verifica na incompatibilidade entre a generalidade da norma pre-
vista no art. 15, inc. III, e a especialidade das normas contidas no art. 55
da CRFB, estudam-se os ensinamentos de Bobbio (1997, p. 96).

Com efeito, o autor italiano propoe solucionar a questio prevendo
um critério de interpretagdo de antinomias baseado na lex specialis, se-
gundo o qual, havendo duas normas incompativeis, uma geral e uma
especial (ou excepcional), prevalece a segunda: lex specialis derogat ge-
nerali. Desse modo, a situagdo antindmica criada pelo relacionamen-
to entre uma lei geral e uma lei especial é aquela que corresponde ao
tipo de antinomia total-parcial. Assim, quando se aplica o critério da
lex specialis, nao acontece a eliminac¢éo total de uma das duas normas
incompativeis, mas somente daquela parte da lei geral que é incompa-
tivel com a lei especial. Por consequéncia da lei especial, a lei geral cai
parcialmente (BOBBIO, 1997, p. 96). Nesse sentido, visto que o art. 55
prevé normas apenas para os parlamentares, estas sdo especiais diante
da generalidade do art. 15, pois dirigida para a populagdo em geral, sem
que se retire do outro artigo a sua eficicia.

Como discorre Bulos (2012, p. 705-706), parlamentares federais,
condenados criminalmente em sentencas transitadas em julgado, ndo
tém os seus mandatos suspensos de modo automético. Em nome dos
principios da unidade da Constituicdo e de sua maxima efetividade, eli-
mina-se qualquer margem de conflito entre as duas normas aqui discu-
tidas, priorizando-se o critério da especialidade, inserto no art. 55, VI,
§ 2¢, frente ao critério da generalidade, caso do art. 15, III.

A finalidade dessa excegdo a regra do art. 15, III, é garantir a in-
dependéncia do Parlamento perante os demais Poderes do Estado, em
especial do Poder Judicério. Dai a perda do mandato ser decidida, ndo
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pelo Judiciario, mas pela Casa a qual pertence
o parlamentar em votagdo aberta e por maioria
absoluta dos votos, mediante provocagio da
respectiva Mesa ou de partido politico devida-
mente representado no Congresso, preservada
a ampla defesa.

Ha de se considerar que a perda do man-
dato representativo consubstancia uma forte e
direta intervenc¢do no processo democratico e
na propria soberania popular. No ensinamento
de Silva (2006, p. 138), “eleger significa expres-
sar preferéncia entre alternativas, realizar um
ato formal de decisdo politica”. E é esse man-
datario, representado pelo corpo de parlamen-
tares, quem ostenta igualmente a legitimidade
constitucional para revoga-lo.

3. Analise da jurisprudéncia do STF

A perda do mandato em razdo de condena-
¢d0 criminal provoca amplo debate nos julga-
mentos do STE. Na medida em que o Plenario
modifica sua composicéo, a Corte a apresenta
entendimentos antagdnicos sobre qual proce-
dimento a ser seguido apds a sentenga crimi-
nal. Tendo em vista a profundidade dos votos
apresentados pela Corte nos casos citados,
e visto que o entendimento do STF quanto a
questdo ainda se mostra divergente, apresen-
tam-se a seguir os principais argumentos ex-
postos pelos ministros.

No julgamento da A¢ao Penal n® 470/MG,
em 2012, o entendimento predominante foi o
da aplicagdo automatica da perda do mandato
apos a condenagao criminal transitada em jul-
gado (BRASIL, 2012). Todavia, menos de dois
anos depois, em agosto de 2013, no julgamen-
to da A¢ao Penal n® 565/RO (BRASIL, 2014), o
STF modificou seu entendimento: decidiu por
seguir o previsto no § 2 do art. 55 da CRFB e
deixar a critério da Casa legislativa a decisdo

acerca da perda do mandato apds a condena-
¢ao criminal transitada em julgado.”” A modi-
ficacdo de entendimento pela Corte, em tempo
tdo exiguo, ocorreu em virtude da alteragéo na
composicao do STE tendo em vista os votos
dos ministros Teori Zawascki e Luis Roberto
Barroso.

Com efeito, a A¢do Penal n® 470//MG de-
terminou, por pequena maioria de 6 votos a
4, que os quatro parlamentares condenados
criminalmente no caso perdessem automati-
camente seus mandatos ap6s o transito em jul-
gado da decisdo, apontando a eficacia plena do
art. 15 da CRFB para embasar a decisdo. Esta
foi amplamente debatida, visto que o entendi-
mento do ministro relator Joaquim Barbosa
foi de encontro ao que ja havia sido adotado
pelo Tribunal em outros casos semelhantes (a
emblematica condenagdo do deputado Natan
Donadon foi seguida da remessa dos autos a
Camara dos Deputados, para que ela decidisse
acerca da perda do seu mandato), trazendo a
tona a discussdo sobre uma aparente antino-
mia no texto constitucional.

3.1. A Acao Penal n® 470/MG: o “Mensalao”

O relator da Ag¢do Penal n°® 470/MG, mi-
nistro Joaquim Barbosa, apresentou o entendi-
mento de que a perda do mandato eletivo apos
condenagio criminal transitada em julgado é
automatica (BRASIL, 2012). Para ele, a previ-
sao qualificada do inc. VI do art. 55 justificar-

"Note-se que a perda do mandato decidida por uma
Casa legislativa ¢ exclusiva para deputados federais e se-
nadores; a “regra da cassagdo imediata dos mandatos, no
entanto, aplica-se, por inteiro e de imediato, aos vereado-
res, bem como aos prefeitos, governadores e ao proprio
presidente da Reptiblica” (BRASIL, 2012).

'O ministro Cezar Peluso aposentou-se em 31 de
agosto ao completar 70 anos e ndo votou sobre a questdo,
assim como ocorreu com o ministro Ayres Britto, que se
aposentou em 18 de novembro ao também completar 70
anos.
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se-ia apenas nas hipdteses em que a sentenca
condenatoria nio tenha decretado a perda do
mandato, seja por ndo estarem presentes os re-
quisitos do artigo 92 do Cédigo Penal (CP)",
seja por ter sido proferida antes da expedi-
¢do do diploma, tendo-se operado o transito
em julgado somente em momento posterior.
Nesse caso, a Casa legislativa avaliaria se a con-
denacdo criminal é grave a ponto de impedir o
exercicio do mandato eletivo (BRASIL, 2012).

Era entendimento do relator que se, no
curso de seu mandato, o deputado ou o se-
nador é condenado pela mais alta instancia
do Poder Judicidrio nacional, inexiste espago
para o exercicio de juizo politico ou de conve-
niéncia pelo Poder Legislativo, pois a suspen-
sdo dos direitos politicos, com a subsequente
perda do mandato eletivo, é efeito irreversivel
da sentenca condenatéria (BRASIL, 2012).
Assim, no caso da Ag¢do Penal n® 470/MG, os
parlamentares condenados praticaram o crime
de corrupgdo passiva”® quando se encontra-
vam no exercicio de sua fun¢do, o que reve-
laria conduta totalmente incompativel com os
deveres do cargo e com a democracia repre-
sentativa. Os réus teriam violado o interesse
publico imanente com a pratica dos delitos e
teriam utilizado de seu cargo publico para ob-
ter vantagens indevidas em beneficio préprio.

A CRFB apresentaria uma logica sistema-
tica que enuncia a cidadania, a capacidade
para exercicio de direitos politicos e o preen-

2“Art. 92. Sdo também efeitos da condenagio: I -
a perda de cargo, fungao publica ou mandato eletivo:
a) quando aplicada pena privativa de liberdade por tem-
po igual ou superior a um ano, nos crimes praticados
com abuso de poder ou violagio de dever para com a
Administragao Publica; b) quando for aplicada pena pri-
vativa de liberdade por tempo superior a 4 (quatro) anos
nos demais casos. [...] Pardgrafo tnico. Os efeitos de que
trata este artigo nao sao automaticos, devendo ser motiva-
damente declarados na sentenga” (BRASIL, 1940).

13 Além do crime de corrupgio passiva, também pra-
ticaram crime de lavagem de dinheiro; e, no caso de Joao
Paulo Cunha, também o crime de peculato.
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chimento pleno das condi¢des de elegibilidade
COmMO pressupostos sucessivos para a participa-
¢do completa na formagio da vontade politica
do Estado. E, para a conservagdo dos valores
mais caros ao Estado Democrético de Direito,
o condicionamento do juizo condenatdrio
final ao juizo politico e de conveniéncia do
Parlamento nio pareceu, ao ministro, ser uma
solucdo constitucionalmente legitima, salvo na
auséncia das hipdteses previstas no art. 92 do
CP ou investidura no mandato apds a conde-
nagdo ter sido prolatada (BRASIL, 2012).

Ato continuo, o revisor da Ac¢do Penal
n° 470/MG, o ministro Ricardo Lewandowski,
votou no sentido contrario ao voto proferido
pelo relator.' Para ele, com relacdo aos sena-
dores e deputados, e no caso da Agdo Penal
n® 470/MG, a CRFB contempla uma exce¢ao
aregra geral do seu art. 15 na hipdtese de con-
denagao criminal transitada em julgado, com a
previsio do inc. VI do seu art. 55.

Para o revisor, quando o mandato eletivo
resulta do livre exercicio da soberania popu-
lar, excluida a existéncia de fraude e incorren-
do impugnagio a sua elei¢do, casos em que
o Constituinte conferiu tratamento diferen-
ciado, visto que a decisdo da Justica Eleitoral
enseja o procedimento de extingdo, ndo se
atribui ao Judicidrio a competéncia para de-
cretar automaticamente a perda do mandato,
pois se aplicara o disposto no art. 55, § 2¢ da
CRFB. Assim, ficaria clara a competéncia do
Parlamento para decidir e ndo meramente de-
clarar a perda do mandato de parlamentares
das respectivas Casas (BRASIL, 2012).

O ministro Dias Toffoli seguiu o voto do revisor,
afirmando que a razdo da existéncia do art. 55, VI, § 2°, da
CREFB ¢ garantir ao Parlamento a durabilidade dos man-
datos de seus membros, com a finalidade de preservar a
independéncia do Legislativo perante os demais Poderes,
tendo a sua extensao delimitada tdo somente aos préprios
parlamentares federais, por expressa e taxativa previsio
constitucional (BRASIL, 2012).



A fim de corroborar seu entendimento, o ministro trouxe a colagdo
elucidativa passagem do voto do ministro Celso de Mello, exarado du-
rante o julgamento do RE 179.502/SP (BRASIL, 1995), de relatoria do
ministro Moreira Alves, ocorrido em 31/5/1995, que, nao obstante o
caso concreto cuidasse da perda do mandato por falta de decoro parla-
mentar, a questdo constitucional subjacente a cassagao dos mandatos foi
profundamente discutida:

A norma inscrita no art. 55, § 2, da Carta Federal, enquanto preceito de
direito singular, encerra uma importante garantia constitucional desti-
nada a preservar, salvo deliberagdo em contréario da propria instituigdo
parlamentar, a intangibilidade do mandato titularizado pelo membro
do Congresso Nacional, impedindo, desse modo, que uma decisdo ema-
nada de outro Poder (o Poder Judiciario) implique, como consequéncia
virtual dela emergente, a suspensdo dos direitos politicos e a propria
perda do mandato parlamentar. [...]

Trata-se de prerrogativa que, instituida em favor dos membros do
Congresso Nacional, veio a ser consagrada pela propria Lei Fundamental
da Reptblica. O legislador constituinte, ao dispensar esse especial e di-
ferenciado tratamento ao parlamentar da Unido, certamente teve em
consideracao a necessidade de atender ao postulado da separacao de
poderes e de fazer respeitar a independéncia politico-juridica dos mem-
bros do Congresso Nacional (BRASIL, 1995).

Desse modo, o revisor asseverou nao haver duvidas de que a de-
cretagdo de perda de mandato eletivo de parlamentar que se distancie
das hipoteses regradas pelo texto constitucional implicaria grave vio-
lagdo ao principio da soberania popular e, ainda, um sério agravo ao
consagrado mecanismo de freios e contrapesos que prevé a convivéncia
independente, porém harmonica, entre os Poderes do Estado (BRASIL,
2012).

Durante os debates, o ministro Gilmar Mendes apontou, entre ou-
tros aspectos, uma incongruéncia que poderia ocorrer no momento em
que um congressista, preso em regime fechado, mantivesse o mandato
parlamentar (BRASIL, 2012). O ministro Ricardo Lewandowski contra-
argumentou, afirmando que ndo se estava a dizer que o STF ndo tem
poder de determinar a prisdo, mas sim que a Corte ndo tem o poder de
cassar o mandato, decisdo que cabe ao Congresso Nacional. Asseverou
também que o STF é supremo dentro do Poder Judicidrio, mas néo
estd acima dos outros Poderes, expondo a certeza de que a Camara dos
Deputados saberia avaliar a gravidade do caso concreto.

O ministro Gilmar Mendes (BRASIL, 2012), entdo, mencionou ou-
tra suposta incongruéncia: o caso de um parlamentar, que, responden-
do por improbidade administrativa, viesse a ser condenado e a perder
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os direitos politicos, segundo a férmula do
§ 32 Todavia, constatando-se um crime con-
tra a Administracdo Publica, eivado de atos
de improbidade administrativa, o manda-
to é preservado. Em relagéo a isso, o revisor
respondeu que os ministros sdao guardides da
Constitui¢cdo, e ndo censores do legislador
Constituinte; ademais, a diplomagao e a posse
constituem ato juridico perfeito e s6 podem
ser desconstituidos por procedimento préprio
- uma exce¢do prevista pelo Constituinte. O
texto constitucional, assim, ndo comportaria
interpretagdo diversa.

O ministro Gilmar Mendes (BRASIL,
2012) acompanhou o voto do relator, cabendo
destacar a andlise realizada por ele sobre o que
desejava o Constituinte ao prever o disposto
no art. 55, § 2° O ministro discorreu sobre
a historia da transposi¢do do inciso VI (per-
da de mandato por condena¢io criminal) do
§ 3¢ (declaragdo da Mesa da Casa Legislativa)
para o § 2° (decisdo deliberativa da Casa
Legislativa). Essa hipotese foi colocada pelo
Constituinte Antero de Barros que, em defesa
da modifica¢ao proposta, lembrava que algu-
mas condutas, mesmo sendo objeto de conde-
nag¢do criminal, ndo impediriam - moral ou
politicamente - o exercicio do mandato, como
a condenacdo de um parlamentar por acidente
de transito (BRASIL, 2012).

O ministro Gilmar Mendes argumentou
que a intengdo do legislador foi proteger o car-
go eletivo das situagbes em que o crime ndo
atenta contra a ética ou a moralidade desejavel
num mandatario, como os crimes culposos.
Desse modo, apontou que o legislador teve
esse entendimento ao prever as hipdteses do
inciso I do art. 92 do CP" (incluidas pela Lei

15“Art. 92. Sdo também efeitos da condenagdo: [...]
I - a perda de cargo, fungdo publica ou mandato eletivo:
[...] a) quando aplicada pena privativa de liberdade por
tempo igual ou superior a um ano, nos crimes pratica-
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n® 9.268, de 1996 (BRASIL, 1996)), visto que
harmoniza os preceitos constitucionais e dis-
ciplina em quais casos ha a violagdo da mora-
lidade publica a ensejar a perda automatica do
mandado eletivo (BRASIL, 2012).

Por sua vez, o ministro Luiz Fux também
acompanhou o entendimento apresentado
pelo relator, ao argumentar que a sustagdo do
andamento da agao penal, prevista no art. 53,
§ 3¢, da CRFB, ja visa a conceder ao Parlamento
um eficaz instrumento para evitar que con-
gressistas sejam alvo de perseguicdes politicas
pelo aparato judiciario (BRASIL 2012). Se o
Legislativo ndo decidiu pela sustagdo no tem-
po previsto, ficaria claro que atestou a lisura do
julgamento a que foi submetido o parlamentar,
ndo havendo qualquer justificativa para que
venha a obstar o cumprimento da sentenca
condenatdria eventualmente emanada pelo
Judiciario (BRASIL, 2012). Por outro lado, se
o crime ocorresse antes da diplomagdo, nio
haveria oportunidade para a sustagdo do an-
damento da agdo penal, e, apenas assim, teria
lugar a incidéncia do art. 55, inciso VI, § 22, da
CRFB, que submete ao crivo do Legislativo a
perda do mandato do parlamentar condenado.

A ministra Rosa Weber (BRASIL, 2012)
acompanhou o voto do revisor. Cabe desta-
car a sua abordagem inicial, que cita a suposta
crise de representatividade que hoje enfrenta
o Poder Legislativo. Em face dela, ndo seria
dificil ficar tentado a uma interpretagdo do
texto constitucional que subtraisse daquele
Poder suas responsabilidades politicas e cons-
titucionais. Contudo, para a ministra, sdo es-
ses momentos de crises politicas, atingindo a
confian¢a nas institui¢des e manifestando as

imperfeicdes do modelo democrético, que re-

dos com abuso de poder ou violagdo de dever para com a
Administragao Publica; b) quando for aplicada pena pri-
vativa de liberdade por tempo superior a 4 (quatro) anos
nos demais casos” (BRASIL, 1940).



presentam verdadeiro teste para aferir a profundidade da crenca na de-
mocracia representativa e até que ponto se pode intervir na democracia
sem lhe retirar a esséncia.

Diante disso, a ministra procedeu a uma breve analise histérica do
instituto das imunidades parlamentares, concluindo que elas vivem um
eterno dilema. Se, de um lado, representam elemento preponderante
para a independéncia do Poder Legislativo, fortalecendo a democracia e
garantindo o livre desempenho da atividade parlamentar, de outro, fun-
cionam como fonte de privilégios ou escudos de parlamentares envol-
vidos em delitos de toda ordem, ainda que existam tentativas de barrar
isso, como a EC 35/2001 (BRASIL, 2001).

Nessa linha, o cometimento de atos que levariam a condenagéo cri-
minal de um representante do povo pode, de fato, ser entendido como
quebra da relagdo de confianga, pressuposto do mandato parlamentar.
Como este tem, em seu amago, uma relagdo de natureza politica — a
propria relagao de representagdo —, cabe indagar quem ¢ o sujeito cons-
titucional competente para dispor do mandato, revogando-o, uma vez
regularmente constituido. O juiz competente para julgar sobre o exerci-
cio do poder politico, do poder de representa¢do, em uma democracia,
¢ 0 povo soberano, que o faz diretamente, no caso das democracias cujas
constitui¢cdes preveem o instituto do recall, ou por meio de representan-
tes, no caso brasileiro, pela hipdtese prevista no art. 55, § 2%, da CRFB
(BRASIL, 2012).

Afirma-se isso com o intuito de frisar que a CRFB deve ser interpre-
tada como unidade textual, em um sistema completo, cujo sentido juri-
dico e coeréncia sao encontrados nela mesma, nio se devendo extrair da
legislagdo infraconstitucional o sentido da norma constitucional. Nesse
sentido, a ministra discordou da leitura dos preceitos da CRFB que os
reduzia, hierarquicamente, a artigos do CP, pois é o CP que deve ter sua
exegese submetida a CRFB (BRASIL, 2012).

Igualmente, o voto asseverava que devia ser afastada qualquer per-
quirigdo acerca da suposta intengdo “auténtica” do Constituinte ao apro-
var o texto do art. 55, inciso VI e § 2¢ da CRFB, na medida em que tudo
que se apresenta a cognoscibilidade do intérprete é o texto que foi apro-
vado pelo legislador da norma juridica (BRASIL, 2012).

Se a CRFB veda a cassagdo de direitos politicos e, a0 mesmo tempo,
prevé procedimento especifico para a cassagdo de mandato parlamen-
tar, era forcosa a conclusao da ministra de que o mandato néo se con-
funde com o direito politico que o fundamenta. A CRFB diferencia, des-
se modo, os direitos politicos do cidadio - eleger e ser eleito, objeto do
art. 15 - das prerrogativas do membro do Poder Legislativo pertinentes
ao exercicio do mandato por ele titularizado, sobre as quais incide o

RIL Brasilia a. 54 n. 216 out./dez. 2017 p.67-85

77



78

art. 55. Vé-se que o exercicio do mandato, compreendido como situagdo
juridica, ndo se confunde com o exercicio de um direito politico indivi-
dual (BRASIL, 2012).

Para a ministra Weber (BRASIL, 2012), o mandato nao é um direi-
to subjetivo do representante, e sim de uma situagdo juridica por ele
ostentada em decorréncia da manifestacdo concomitante, no processo
eleitoral, do seu direito politico subjetivo de concorrer e do direito poli-
tico dos eleitores de nele votar — estes sim, atingidos pela eficacia plena
do art. 15, III, da CRFB. Por isso, a ministra afirmou que, na qualidade
de sujeito constitucional soberano, o povo confere legitimidade ao man-
dato daquele que o representa. Negar a plena eficacia do art. 55, § 29, da
CRFB implicaria a anulagéo, pelo Poder Judiciario, dos votos recebidos
pelo mandatério que posteriormente veio a ser condenado, ausente para
tanto expressa previsdo na legislacdo regente do processo eleitoral.

O ministro Marco Aurélio acompanhou o relator (BRASIL, 2012),
assim como o fez o ministro Celso de Mello, que desempatou a votagao.
O decano apoiou-se no voto de Mendes ao indicar a utilizagdo do art. 92
do CP para os fins e efeitos a que se refere o § 2° do art. 55 da CRFB.

3.2. A Acao Penal n° 565/R0

Na A¢ao Penal n® 565 (BRASIL, 2014), de Rondoénia, de relatoria da
ministra Carmen Lucia, o entdo senador Ivo Cassol foi condenado,'
em agosto de 2013, pelo crime de fraude a licitagdes, que ocorreram a
época que ele fora prefeito da cidade de Rolim de Moura (RO)". Quanto
a perda de seu mandato parlamentar, em decorréncia da entdo conde-
nacio, a Corte firmou novo entendimento, contrario ao da A¢do Penal
n®470/MG (BRASIL, 2012), determinando a aplicagdo do § 2¢do art. 55
da CRFB e remeteu ao Senado a decisdo sobre a perda do mandato
apds a condenagdo criminal transitada em julgado do senador. A fa-
vor desse entendimento (BRASIL, 2014), votaram os ministros Cdrmen
Lucia, Rosa Weber, Luis Roberto Barroso, Dias Toffoli, Teori Zavascki
e Ricardo Lewandowski. Os votos vencidos foram prolatados pelos
ministros Gilmar Mendes, Marco Aurélio, Celso de Mello e Joaquim
Barbosa.'

A relatora da Agdo Penal (BRASIL, 2014), a ministra Carmen Lucia,

ao trazer ao julgamento essa controvérsia, transcreveu a mesma ma-

*Foram condenados também os réus Salomao da Silveira e Erodi Matt, respectiva-
mente presidente e vice-presidente da comissao municipal de licitages, a época dos fatos.

" Tendo em vista que o réu Ivo Narciso Cassol exercia, a época do julgamento, o cargo
de senador, o Tribunal teve que deliberar sobre a situagdo de seu mandato eletivo.

8O Ministro Luis Fux nao participou do julgamento por estar impedido no processo.

RIL Brasilia a. 54 n. 216 out./dez. 2017 p.67-85



nifestacdo que exarou no julgamento da Ag¢do Penal n® 470 de Minas
Gerais (BRASIL, 2012), mantendo o entendimento pela aplicagdo do
disposto no art. 55, § 2°, da CRFB.

A relatora (BRASIL, 2014) afirmou que a questdo central a ser dis-
cutida era a necessidade de interpretar e aplicar a Constitui¢do no que
se refere ao art. 15, III, em sintonia com o principio da separacido dos
Poderes, para evitar a aparente antinomia que poderia resultar. Assim,
o STF cumpriria de forma plena a sua jurisdi¢cdo ao dizer o direito a
ser aplicado no caso para os fins de condenagdo, com o propdsito de
de efetuar depois o encaminhamento a Casa legislativa a fim de que se
cumprisse o disposto no art. 55, § 2, visto que esse Poder deve cumprir
com a sua responsabilidade. Nesse sentido, é a Casa parlamentar que se
apresenta como 6rgao competente para declarar a perda do mandato, ja
que titular da competéncia para decidir acerca das prerrogativas parla-
mentares.

Ressaltou que, apesar de compreender o receio apresentado pelo
ministro Joaquim Barbosa, relator da A¢do Penal n® 470/MG (BRASIL,
2012), de que poderia ocorrer incongruéncia grave se alguém fosse con-
denado a pena de prisdo e continuasse exercendo mandato parlamen-
tar, a ministra apontou que hd de se esperar responsabilidade do Poder
Legislativo, tendo em vista que o ato de jurisdi¢do, responsabilidade do
Judiciario, esta sendo cumprido. Assim, a ministra votou pelo envio
dessa conclusiao a Casa do Congresso para que ela cumprisse sua res-
ponsabilidade e tomasse a providéncia devida.

Quanto ao voto exarado pelo ministro Teori Zavascki, importa des-
tacar que a sua manifestacio quanto a essa questédo foi a primeira profe-
rida por ele ap6s ser nomeado ministro."” Seu voto na A¢éo Penal n® 565
(BRASIL, 2014) teve fundamental importancia, pois, ao lado do voto do
ministro Luis Roberto Barroso, tornou majoritario o entendimento da
aplica¢do direta do art. 55, § 2°, consolidando a mudanca do entendi-
mento do Tribunal acerca da interpretagdo da aparente antinomia.

Para o ministro Teori Zavascki (BRASIL, 2014), a suspensdo de di-
reitos politicos, decorrente de condenagdo criminal transitada em jul-
gado, ndo geraria, necessariamente, a perda do cargo publico. Afirmou
que, para a admissdo de um cargo publico, o requisito dos direitos poli-
ticos é condigdo legal de elegibilidade, mas néo o é para a manutengéo
de um cargo, especialmente de cargos publicos estaveis, como ocorre
no caso de um juiz que tem suspenso seus direitos politicos, mas néo
perde seu cargo. Desse modo, no caso dos parlamentares, a CRFB prevé

Teori Zavascki foi nomeado ministro do STF em novembro de 2012; por isso, ndo
participou da composigdo do colegiado que decidiu a Agao Penal n® 470/MG.
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claramente o rito a seguir, devendo ser aplicado o art. 55, § 2° como
resolugdo da controvérsia.

Depois do voto do ministro Luis Roberto Barroso (BRASIL, 2014),
iniciou-se um debate entre os julgadores acerca da questdo. Afirmou
Barroso que seu desejo era que a solugao natural do caso fosse que a
perda de mandato decorresse logicamente do sistema de condenagéo
criminal. Todavia, a literalidade do art. 55, inciso VI, § 2, torna-se obs-
taculo intransponivel para tal solu¢do. O ministro aduziu que, embora
achasse incongruente essa literalidade, e ndo a desejasse, ela foi cometi-
da pelo Constituinte, ndo podendo o ministro emendar a Constituigio,
mas apenas interpretd-la.?’

Na sequéncia do voto, o Barroso (BRASIL, 2014) frisou ser cabivel
ao ministro interpretar a Constitui¢cdo e produzir o melhor resultado
possivel e 0 moralmente desejavel, mas néo é possivel vulnerar o texto.
Asseverou que se deve fazer da Constitui¢do o melhor que seja possivel,
mas nos limites do seu préprio texto, sob pena de os ministros se torna-
rem usurpadores de Poder Constituinte — o que geraria uma mutagdo
inconsitucional. Concluiu que a Constitui¢do ndo possibilita a produgio

»F oportuno transcrever trechos do debate ocorrido durante o julgamento. Nesse
momento, 0 Min. Joaquim Barbosa intervém no voto do colega, a fim de demonstrar
sua preocupagdo com a controvérsia. Colaciona-se a discussdo desencadeada: Ministro
Joaquim Barbosa: “Nos temos de ter muito claras, Ministro Barroso, as consequéncias das
nossas decisoes, porque condenar um parlamentar a cinco anos ou quatro anos e meio -
cinco anos e meio, quatro anos e meio — e deixar, a discricionariedade do Congresso, a
perda ou ndo do mandato, Vossa Exceléncia sabe no que resultard”. Ministro Luis Roberto
Barroso: “Nao acho isso bom, porém esta na Constitui¢ao”. Ministro Joaquim Barbosa:
“Mas Vossa Exceléncia estara aqui para presenciar a consequéncia disso”. Ministro Luis
Roberto Barroso: “E porque esta na Constituicio, e eu infelizmente nio sou constituinte,
nao tive nenhum votinho sequer, de modo que eu lamento que tenha essa disposigao. Mas
ela estd aqui”. Ministro Joaquim Barbosa: “A Constituicdao diz que a perda dos direitos
politicos é decorrente da sentenga criminal transitada em julgado. Estamos aqui profe-
rindo uma sentenga criminal. No momento em que essa sentenca transitar em julgado,
¢é dever desta Corte decretar a perda. Ela ndo pode abrir mao, abdicar desse seu dever”
Ministro Luis Roberto Barroso: “Eu comungo da perplexidade de Vossa Exceléncia, mas a
Constituigdo é clara”. Ministro Joaquim Barbosa: “Sob pena de, até mesmo, o cumprimento
da nossa decisao, daqui a pouco, ser colocada em xeque. E é a isso que nés conduziremos”.
Ministro Luis Roberto Barroso: “A Constitui¢do ndo é o que eu quero. A Constitui¢ao é
0 que eu posso fazer dela”. [O debate continua:] Ministro Joaquim Barbosa: “O Supremo
Tribunal Federal é o guarda da Constituigio. Cabe a ele impedir que incongruéncias
como essas ocorram cotidianamente. N6s temos a situagdo de um parlamentar que foi
preso no exercicio do mandato. Foi preso por qué? Foi condenado a mais de oito anos,
ou seja, a regime fechado. Aqui, n6s temos um condenado a regime semiaberto. Vejam
que incongruéncia’. Ministro Celso De Mello: “Absolutamente incompativel o exercicio
do mandato parlamentar com o cumprimento da pena em regime semiaberto”. Ministro
Joaquim Barbosa: “Pois é. E absolutamente incompativel”. Ministro Teori Zavascki: “Isso
nio é um problema nosso”. Ministro Joaquim Barbosa: “E um problema nosso, sim. Af é
que estd. Nos temos que dar solugdes claras” Ministro Teori Zavascki: “O problema nosso
¢é executar a pena, ¢ executar as nossas decisdes”. Ministro Joaquim Barbosa: “Mas nds nao
podemos criar fatores de inexequibilidade das nossas decisdes, Ministro”. Ministro Teori
Zavascki: “Agora, cumpre ao Congresso exercer o seu dever de fazer a votagdo, que é em
carater secreto, diz a Constitui¢do, com amplo direito de defesa sobre a perda do cargo.
Tratar-se-a nao apenas de um parlamentar condenado, mas de um parlamentar com di-
reitos politicos suspensos” (BRASIL, 2014).
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da solugéo por ele desejada, acompanhando o
voto da relatora.

Em seguida, a ministra Rosa Weber
(BRASIL, 2014) e o ministro Gilmar Mendes
expuseram seus votos. Ambos reiteraram o
critério de resolucdo da aparente antinomia
que apresentaram em seus votos sobre a ques-
tdo na Acdo Penal n® 470/MG. A ministra
acompanhou a relatora, votando pela utiliza-
¢do do disposto no art. 55, § 2.

O ministro Gilmar Mendes (BRASIL,
2014), por sua vez, acompanhou a diver-
géncia, mas reiterou que se deve analisar a
gravidade do crime em cada caso especifi-
co. Quanto a declaragdo da suspensdo dos
direitos politicos do parlamentar, Mendes
argumentou que, nos casos em que a Casa
Legislativa incumbir a decisao sobre a perda
de mandato, a suspensido dos direitos politi-
cos resulta de um ato complexo, dependente
da reunido das vontades do Poder Judiciario,
sentenca criminal transitada em julgado, com
a da Casa Legislativa respectiva nos termos do
art. 55, IV, § 2, o que nao ensejaria a inves-
tidura de nenhuma funcio constituinte, mas
levaria a preservagdo da unidade e da logica
do sistema, bem como da for¢a normativa
dos dispositivos constitucionais em questdo
(BRASIL, 2014). Os casos em que a perda
do mandato se daria automaticamente apos
a condena¢do criminal seriam aqueles em
virtude do desvalor atribuido a conduta pelo
ordenamento juridico brasileiro e de sua in-
compatibilidade com o exercicio do mandato,
tais como aqueles em que a fundamenta¢io
da decisdo deixa expresso que a improbidade
administrativa esta contida no crime e as hi-
poteses em que a pena privativa de liberdade
é superior a quatro anos. Para esses casos, 0
Judiciario deve seguir o disposto no artigo 92
do CP (BRASIL, 1940), o que néo esvaziaria o
conteudo normativo do art. 55, VI, § 2%, uma

vez que, nas demais hipdteses de condena-
¢do criminal, a Casa legislativa decide sobre
a perda do mandato. Segundo Mendes, é uma
missdo institucional do STF buscar a compa-
tibilizacdo dentro da aparente incongruén-
cia normativa. Como o texto constitucional
seria vazado, aberto, o melhor seria seguir o
entendimento de Konrad Hesse: o de que o
caminho da interpretacdo ¢ a concordancia
pratica. O ministro (BRASIL, 2014) ressaltou
ainda que lhe parecia incongruente que con-
denagbes por improbidade administrativa de-
cididas por outras Cortes, além das condena-
¢Oes da Justica Eleitoral, levassem a perda do
mandato, mas que as condenagdes criminais
transitadas em julgado pelo STF ndo desenca-
deassem a mesma consequéncia. Nessa linha,
julgou néo tomar a posi¢ido de Constituinte,
mas estar apenas a realizar uma compatibili-
za¢do da norma com o tema posto, com cri-
térios de concordancia pratica, expondo voto
divergente do da relatora.

O ministro Marco Aurélio (BRASIL, 2014)
acompanhou a divergéncia exposta pelo mi-
nistro Gilmar Mendes. E destacou que a de-
cisdo do Supremo nio deve ficar submetida a
condi¢ao resolutiva, ou seja, a uma delibera¢ao
contraria de outro Poder, devendo o senador
do caso em julgamento perder o mandato au-
tomaticamente.

Por sua vez, o ministro Ricardo
Lewandowski (BRASIL, 2014) acompanhou o
voto da relatora e do revisor, apontando, bre-
vemente, a mesma preocupagio que a apresen-
tada pela Ministra Carmen Lucia. O ministro
ressaltou que o art. 55, VI, § 2, da CRFB é da
mais alta importancia, visto que estd intima-
mente conectado a cldusula pétrea relativa
a separagdo dos Poderes. Portanto, deveria o
Senado Federal, nesse caso, deliberar como
entendesse melhor com relagio a perda do
mandato.
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Ao final, o ministro Celso de Mello (BRASIL, 2014) pediu licen¢a
para reiterar os fundamentos que deram suporte ao seu voto no jul-
gamento plendrio dessa especifica questdo no contexto da A¢do Penal
n®470/MG (BRASIL, 2012). Assim, acompanhou os votos dos ministros
Gilmar Mendes e Marco Aurélio, de modo que o entendimento majo-
ritario do Pleno do STF era o de que cabe a Casa Legislativa respectiva
decidir sobre a perda do mandato parlamentar apds o transito em julga-
do da condenacio criminal.?!

Consideracdes finais

A perda do mandato parlamentar é tema carissimo ao regime de-
mocrético. Em causa esta a representacdo democratica, a separagao dos
Poderes, bem como o sistema de freios e contrapesos. Em tempos de cri-
se politica, em que a confianga nas institui¢cdes se apresenta fragilizada,
a estabilidade das decisdes impde-se como meio de refrear julgamentos
de ocasido e de interesse.

A CRFB normatiza a perda do mandato parlamentar. Contudo, essa
normatizagdo apresenta de modo aparente uma contradigdo, pois, num
dispositivo, fixa que a condena¢ao criminal acarreta a suspensdo dos
direitos politicos e, por consequéncia, a perda do mandato; contudo,
em outro dispositivo, diz o texto constitucional que, diante de conde-
nagdo criminal, a perda do mandato resultaria de uma decisao da Casa
parlamentar a qual se encontra vinculado o deputado federal ou o sena-
dor. Assim, a condenagio criminal de um parlamentar tem como efeito

! Saliente-se que a 1* Turma do STE, em junho de 2017, adotou um terceiro e inova-
dor entendimento a respeito da perda do mandato do parlamentar condenado criminal-
mente. No julgamento da A¢do Penal n® 694 (BRASIL, 2017), de relatoria da ministra Rosa
Weber, o Colegiado condenou, por maioria de votos, o entdo deputado federal Paulo Feijo
apena de 12 anos, 6 meses e 6 dias de reclusdo, em regime inicial fechado, pela pratica dos
crimes de corrupgao passiva e lavagem de dinheiro. O Colegiado, nos termos do voto do
ministro Roberto Barroso e por decisio majoritaria, decidiu pela perda do mandato com
base no inciso III do art. 55 da CRFB. Essa previsao de extingao, e ndo de cassagao, prevé
que, se o parlamentar, em cada sessdo legislativa, faltar a 1/3 das sessdes ordinarias, tera
a perda do seu mandato. Nesse caso, nao ha necessidade de deliberagao do Plendrio e a
perda deve ser automaticamente declarada pela Mesa Diretora da Camara dos Deputados.
O voto dispos que, como regra geral, quando a condenagao ultrapassa 120 dias em regime
fechado, a perda do mandato é consequéncia logica. Como o deputado Paulo Feijé foi
condenado a prisao em regime fechado, no qual deveria permanecer por mais de 120 dias,
a perda de seu mandato se configuraria automaticamente, devendo a Mesa da Camara
apenas declara-la nos termos do § 3* do art. 55 da CRFB. Nos casos de condenagdo em re-
gime inicial aberto ou semiaberto, hd a possibilidade de autorizagio de trabalho externo,
como ocorreu com o deputado federal Celso Jacob (PMDB-R]), preso apds ser condena-
do definitivamente pelo STF a 7 anos e 2 meses em regime semiaberto pelos crimes de
falsificagiao de documento publico e dispensa de licitagdo. A Justica do Distrito Federal,
responsavel pelo cumprimento da pena, autorizou o exercicio do mandato na Camara dos
Deputados durante o dia. A noite, o parlamentar deve retornar ao presidio para o devido
cumprimento da pena.
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imediato a perda de seu mandato? O entendimento do STF, conforme
analisado, ainda néo estd pacificado: ora decide que diante da condena-
¢do criminal a perda do mandato ¢ automatica, ora julga que a perda do
mandato depende de uma decisdo do Parlamento.

A correta interpretagdo da CRFB leva a crer que, diante de uma
condenacao criminal transitada em julgado, a decisdo sobre a perda do
mandato deve ser da Casa legislativa & qual pertence o parlamentar. Ou
seja: 0 juizo sobre a perda do mandato, ndo obstante a condenagio, deve
ser feito pelos parlamentares, que, com devida sensibilidade e prudén-
cia, decidirdo se o crime cometido é incompativel com a representa-
¢do popular. Desse modo, se os parlamentares ndo souberem - ou ndo
tiverem a decéncia exigida pelo caso -, é uma questdo a ser decidida
pela esfera politica, e ndo imposta pelos Tribunais por meio de uma
manipulagio interpretativa da normatividade consitucional. Entender
que a condenagdo criminal de um deputado federal ou um senador gera
a imediata perda do mandato ¢ desvirtuar o sentido da Constituigéo,
indicando uma usurpagdo de competéncia pelo Poder Judicidrio, ja que
a decisdo deve ser tomada pelo Legislativo.

Considerando o alto nimero de deputados e senadores que ja ti-
veram inquérito policial contra si autorizado pelo STF, é ficil aferir a
probabilidade de sua condenagdo por essa Corte, com a consequente
necessidade de decisdo acerca da perda automdtica, ou nao, de seus
mandatos. Para que ndo ocorram decisdes opostas em casos semelhan-
tes, o que violaria o principio da isonomia e da seguranca juridica, é
necessdria a pacificagdo desse entendimento pelo STE.
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Resumo: O presente artigo aborda as doagdes de pessoas juridicas
em campanhas eleitorais com base na decisio proferida pelo Supremo
Tribunal Federal no julgamento da ADI 4.650/DF, por meio da qual foram
declarados inconstitucionais os dispositivos da Lei dos Partidos Politicos
e da Lei das Eleicoes, que permitiam aos partidos e candidatos arrecadar
recursos provenientes de empresas. Assim, sdo analisados: os principais
argumentos contidos nos votos proferidos no sentido da tese vencedora;
as possiveis disfun¢des decorrentes da decisio, como o potencial aumento
da desigualdade entre os candidatos, o acirramento da crise de representa-
tividade vivida no Brasil e o eventual estimulo as doagdes ndo declaradas,
ou seja, ao “caixa dois”; e, ainda, as distingdes entre uso e abuso do poder
econdmico. Ao final, sdo apresentadas sugestdes na tentativa de contribuir
para o debate acerca da melhoria do financiamento eleitoral no Pais.

Palavras-chave: Financiamento eleitoral. Doagdes de empresas. Poder

econdmico. Uso e abuso.

Introducao

Na obra Economia e Sociedade, publicada em 1922, Weber (2012,
p- 190) chamou a atengdo para a auséncia de transparéncia no financia-
mento dos partidos politicos, destacando a necessidade de que as finangas
das agremiagdes fossem mais bem investigadas.

Posteriormente, Duverger (1980, p. 399) observou a importancia da
atuagdo dos entes partidarios no custeio das atividades de campanha de
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seus candidatos e ressaltou, ainda na década de
50, a preocupacao de alguns paises com o es-
tabelecimento de restricbes ao financiamento
eleitoral, para impedir que o poder econémico
gerasse desigualdades nos pleitos.

O autor francés, todavia, considerava que
o desenvolvimento dos partidos populares re-
tirava a importancia dessas restrigdes, na me-
dida em que eles conseguiriam obter grandes
somas financeiras oriundas das contribui¢des
de seus simpatizantes para fazer frente aos
partidos conservadores (DUVERGER, 1980,
p. 399).

Esse ndo ¢, contudo, o cenario atual. O tema
do financiamento politico-partidario-eleito-
ral passou a ser debatido em todo o mundo
ocidental, gerando uma série de inquietagdes,
justamente em virtude da possivel influéncia
do poder econdmico na expressio da vontade
popular por meio das elei¢oes.

Um dos principais aspectos da discussdo é
como evitar que o financiamento eleitoral pos-
sa macular os resultados das elei¢coes, impedin-
do a extracdo da vontade dos cidaddos com a
necessaria assepsia, enfatizada por Caggiano
(2002, p. 89).

E inegdvel que a democracia tenha um cus-
to (SANTANO, 2016, p. 37). No caso brasileiro,
os partidos politicos, responsaveis por filtrar as
opinides e anseios dos grupos sociais,! neces-
sitam de recursos tanto para manter suas ati-
vidades ordinarias, desvinculadas dos pleitos
eleitorais - tais como divulgar suas plataformas
e obter novos filiados -, quanto para participar

"Nesse ponto, ha criticas a respeito de eventuais
déficits de representatividade e a consequente produgdo
do “candidatismo’, consistente na produgdo de candida-
turas desvirtuadas dos ideais partidarios, com o empre-
go das legendas exclusivamente para o cumprimento do
requisito de elegibilidade previsto no art. 14, § 3¢, inciso
V, da Constituigdo da Republica Federativa do Brasil
(CRFB, 1988), conforme destacado por Tomelin (2015,
p. 175-178).
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das elei¢des. E os candidatos também precisam
de recursos para suas campanhas.

O fato é que o desenvolvimento das moder-
nas técnicas de marketing politico e a massiva
utilizacao dos meios de comunica¢io (o que
inclui as propagandas de radio e televisao e o
emprego da internet) tém aumentado signifi-
cativamente os custos das campanhas eleitorais
(CAGGIANGO, 2002, p. 91; ZOVATTO, 2005,
p. 312), redundando, obviamente, na necessi-
dade de se buscarem intimeros financiadores.
Essa situagdo ndo passa despercebida nos de-
bates e repercute na busca de novas solugdes
legislativas.?

Conquanto o tema ocupe sempre as dis-
cussdes a respeito das minirreformas eleitorais
produzidas no Brasil desde a redemocratiza-
¢do, fomentaram ainda mais o debate as inu-
meras suspeitas de cooptacdo de candidatos e
partidos politicos, por meio de financiamento
eleitoral decorrente de “caixa dois”, proveniente
de grandes empresas.

Na esteira desses acontecimentos e de uma
propalada crise de representatividade e insti-
tucional, na qual a politica tem sido cada vez
mais judicializada, o Supremo Tribunal Federal
(STF) julgou a ADI 4.650/DF (BRASIL, 2016)
proposta pelo Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil e declarou inconstitucio-
nais as doagdes realizadas por pessoas juridicas
a partidos politicos e a candidatos.

Nesse cendrio, pretende-se analisar a de-
cisdo proferida pelo STF no sentido de escla-

*Inumeras alteracdes legislativas foram produzidas
no Brasil nos altimos quinze anos, sob o argumento da
necessidade de se reduzirem os custos das elei¢cdes, con-
forme se observa nas minirreformas eleitorais produzidas
a partir de 2003. Todavia, isso ndo impediu o aumento
vertiginoso dos gastos. Basta dizer que as arrecadagoes de-
claradas e atualizadas das elei¢oes de 2002 foram de cerca
de R$ 793.000.000,00 e as das elei¢oes de 2014 atingiram
R$ 4.815.705.789,00, de acordo com dados compilados
pela OSC Transparéncia Brasil, disponiveis no site: <www.
asclaras.org.br>. Acesso em: 20 abr. 2017.



recer se realmente o texto constitucional veda
o financiamento de partidos e candidatos por

pessoas juridicas.

1. Principais fundamentos da decisao
proferida pelo STF na ADI 4.650/DF

No caso da ADI 4.650/DF, os principais
fundamentos para a declaragio de inconstitu-
cionalidade das doagdes por pessoas juridicas
a candidatos e partidos politicos pelo STF fo-
ram de duas ordens: as consideragdes atrela-
das a possivel captura do poder politico pelas
grandes empresas e as relativas a eventual proi-
bicdo de financiamento eleitoral por pessoas
juridicas, supostamente decorrente do fato de
que elas ndo votam e ndo podem ser votadas,
0 que as impediria de participar do processo
democritico.

No voto do relator, ministro Luiz Fux,?
constou em sintese que:

a) apesar dos avancos verificados no perio-
do democratico pds-1988, o Pais vive uma crise
de representatividade, na qual ha um distancia-
mento entre cidadios e politicos, contribuindo
para a existéncia de um ceticismo dos primei-
ros com relacao a classe politica;

b) o financiamento eleitoral deve ser sub-
metido a reforma politica, de modo a possibi-
litar a redugéo dos elevados e crescentes custos
decorrentes da realizagdo das elei¢des no Pais;

¢) a CRFB ndo traz um regramento espe-
cifico e exaustivo sobre o funcionamento das

*Recentemente, o ministro relator da ADI 4.650/
DF afirmou em entrevista que o financiamento eleitoral
por pessoas juridicas “poderia ser repensado’, desde que
atrelado a ideologia das empresas. Asseverou ainda que
a Corte reconheceu a inconstitucionalidade da medida
porque as empresas doavam para intimeros candidatos e
partidos e depois exigiam contrapartidas. Disponivel em:
<http://gl.globo.com/politica/noticia/e-possivel-repensar-
forma-de-financiamento-diz-fux-sobre-doacoes-para-
campanhas-eleitorais.ghtml>. Acesso em: 25 ago. 2017.

campanhas eleitorais; todavia, isso nao confere
um cheque em branco ao legislador infracons-
titucional para que disponha sobre a matéria,
devendo respeitar os principios republicanos, e
democréticos da isonomia;

d) o financiamento eleitoral por pessoas ju-
ridicas esbarra no principio democratico, pois
a participa¢do na vida politica inclui o direito
de votar, de ser votado e de influir na vida poli-
tica, hipdteses que, na visao do relator, sdo ine-
rentes as pessoas fisicas;

e) a doagdo por pessoas juridicas encarece
as eleicdes e desequilibra o certame, diante da
possibilidade de empresas maiores despende-
rem mais recursos financeiros;

f) nas eleicoes presidenciais de 2010, pes-
soas juridicas doaram a mais de um candidato
a Presidéncia da Republica, de modo que as
doagdes ndo podem ser vistas como corolario
da liberdade de expressio, visto que esta seria,
na esfera eleitoral, uma manifestacio univoca
no sentido de que a escolha de uma ideologia,
em tese, excluiria as demais.

Também votaram pela inconstitucionali-
dade de doagdes oriundas de pessoas juridicas
os ministros Joaquim Barbosa, Dias Toffoli,
Luis Roberto Barroso,* Marco Aurélio, Ricardo
Lewandowski, Rosa Weber e Carmen Lucia.

*O ministro Luis Roberto Barroso ressaltou que nao
entende inconstitucional toda e qualquer participagao
de pessoas juridicas no financiamento eleitoral. Para ele,
a inconstitucionalidade decorre da conjungao entre o fi-
nanciamento eleitoral por empresas e a ado¢ao do sistema
proporcional com lista aberta, que, segundo ele, geraria
efeitos nefastos sobre a democracia e a representatividade
popular. Por isso, asseverou que o financiamento eleito-
ral por pessoas juridicas poderia ser admitido no futuro,
desde que modificado no texto constitucional o sistema
de representagao proporcional. Isso e a recente entrevista
concedida pelo ministro Luiz Fux referida na nota ante-
rior confirmam a afirmagio de Teori Zavascki no sentido
de que os ministros do STF nao estariam totalmente con-
vencidos da proibi¢do do financiamento politico-partida-
rio-eleitoral por pessoas juridicas, mas votaram em vista
de questoes conjunturais (ZAVASCKI, 2016, p. 737), de
modo que é provavel que o tema volte & discussdao no STE.
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Por outro lado, votaram a favor da consti-
tucionalidade do financiamento eleitoral por
empresas os ministros Teori Zavascki, Gilmar
Mendes e Celso de Mello.

2. Possiveis disfunges decorrentes
da proibicao de doacoes eleitorais por
pessoas juridicas

Os partidos politicos ganharam forga e esta-
beleceram-se apds a Segunda Guerra Mundial
como os grandes intermedidrios entre a popu-
lagdo e o Estado (RUBIO, 2005, p. 8), tornando-
se indispenséveis a democracia representativa e
responsaveis por modificar fortemente a estru-
tura dos regimes politicos, como demonstrado
pela adogao do sistema proporcional na Fran¢a
em 1945. Nesse contexto, passou a existir a fi-
gura de um terceiro (o partido), situado entre
eleitor e eleito (DUVERGER, 1980, p. 386).

A partir de entdo, inumeras Constitui¢oes
promulgadas apds a Segunda Guerra Mundial
reconheceram a importincia das agremiagdes
para o desenvolvimento da democracia e, con-
sequentemente, a necessidade de que o Estado
auxiliasse o financiamento partidario (RUBIO,
2005, p. 8).

Seguindo essa orientagdo, a CRFB “regu-
lamentou os partidos politicos, como instru-
mentos necessarios e importantes para pre-
servagdo do Estado Democrdtico de Direito”
(MORAES, 2017, p. 285) e reconheceu-lhes o
papel de “principais operadores politicos no
regime democratico’ (MORAES, 2017, p. 288).

Mendes (2015, p. 756) observa que “a
Constituicao de 1988 atribuiu relevo impar a
participagdo dos partidos politicos no proces-
so eleitoral, estabelecendo como condi¢ao de
elegibilidade a filiacdo partidaria” e acrescenta
que as agremiagdes “sdo importantes institui-
¢des na formagéo da vontade politica’, uma vez
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que realizam “uma fun¢do de media¢do entre
o povo e o Estado” (MENDES, 2015, p. 756).
Portanto, os partidos politicos compdem o ali-
cerce do sistema politico brasileiro, como fil-
tros entre os cidadaos e o Estado.

André Ramos Tavares analisa a importan-
cia das agremiacdes e destaca que é por meio
dos partidos que se “assume a mais decisiva
batalha entre os que se encontram em situagéo
de fragilidade externa e a oligarquia, por uma
Democracia inclusiva, por politicas sociais efe-
tivas” (TAVARES, 2016, p. 45). Relembra, toda-
via, que essas institui¢des passam por uma cri-
se de representatividade na atual quadra (ndo
s6 no Brasil), o que atinge a prépria nogao de
democracia (TAVARES, 2016, p. 44), abrindo
espago para instancias nio democraticas, como
a captura do poder politico pelo poder econd-
mico® (TAVARES, 2016, p. 48).

A esse respeito, a denominada “Operagio
Lava Jato” langou luzes sobre o tema do finan-
ciamento eleitoral no Brasil, revelando que
grandes grupos econdmicos realizavam doa-
¢Oes a inumeros partidos politicos e candida-
tos. Os dados presentes no portal do Tribunal
Superior Eleitoral (TSE) a respeito das elei¢cdes
de 2014° demonstram que as empresas inves-
tigadas realizavam vultosas contribuicoes e
ainda pulverizavam as doagdes entre partidos e
candidatos de idedrios totalmente antagonicos.

Foram inmeros os casos de grupos eco-
ndmicos que doaram de maneira direta ou in-
direta, inclusive a candidatos rivais na disputa
pelo cargo de presidente da Republica, o que
contrastou com o conceito de liberdade de ex-

*Expressao utilizada pela Organizagdo para a
Cooperagio e Desenvolvimento Econémico (OCDE)
em Semindrio realizado em 2014: <http://www.oecd.org/
gov/ethics/financing-democracy-and-averting-policy-
capture-forum-2014.htm>. Acesso em: 5 set. 2017.

®Dados disponiveis em: <http://inter0l.tse.jus.br/
spceweb.consulta.receitasdespesas2014/abrirTelaReceitas
Candidato.action>. Acesso em 25 ago. 2017.



pressdo para o Direito Eleitoral — o qual, como ja dito, se relaciona a
escolha de uma ideologia e de um candidato, com a exclusdo dos demais.

Como resultado da divulgacdo desses fatos, a crise de representa-
tividade aumentou no Brasil e impactou no julgamento da ADI 4.650
(BRASIL, 2016), por meio da qual o STF julgou inconstitucionais as
doagdes eleitorais e partidrias realizadas por pessoas juridicas. Os vo-
tos proferidos nesse julgamento foram permeados por argumentos de
cunho metajuridico, destacando que o Poder Judicidrio deveria respon-
der a crise politica instaurada no Pais.

Todavia, ressalte-se que o tema do financiamento eleitoral é com-
plexo (SANSEVERINO, 2012, p. 252), pois ndo se esgota nas fontes de
arrecadagio de receitas e nos gastos de campanha, mas tem relagdo di-
reta com o sistema politico e a propaganda eleitoral, bem como pode
impactar diretamente na igualdade das elei¢des, principio fundamental
em qualquer regime que se pretenda verdadeiramente democratico.

Desse modo, a simples vedacao as doagdes por pessoas juridicas ndo
garante a melhoria do financiamento eleitoral no Brasil, ja que, em maté-
ria de arrecadagdo para campanhas eleitorais, todas as restrigdes devem
ser acompanhadas de mecanismos eficientes de fiscalizagdo (ZOVATTO,
2005, p. 318), sob pena de se tornarem letra morta e de favorecerem pra-
ticas ocultas, como o “caixa dois”

Assim, restricdes excessivas tendem a prejudicar a transparéncia,
definida por Gomes (2017, p. 427) como fundamental para que os ci-
dadios se informem e tenham melhores condi¢oes de escolher os seus
candidatos.

Além do potencial estimulo as doag¢des ocultas, a proibi¢éo do finan-
ciamento eleitoral por pessoas juridicas apresenta, a0 menos, outras duas
disfuncdes: no pleito de 2016 impactou diretamente no aumento da in-
fluéncia das doagdes realizadas pelos proprios candidatos em beneficio
de suas candidaturas; e redundou em propostas de criagdo do “Fundo de
Financiamento da Democracia’, a fim de que recursos publicos venham
a ocupar o espaco deixado pelo financiamento por empresas.

Sobre o primeiro aspecto, o autofinanciamento, deve-se salientar
que a arrecadagdo de recursos pode tornar-se fator de desequilibrio nas
chances de candidatos e partidos nos pleitos eleitorais, afetando a igual-
dade de oportunidades entre eles demandada pela democracia.

Eneida Desiree Salgado refere-se ao principio da igualdade da dispu-
ta eleitoral, aduzindo que:

A Constituigdo estabelece como norma estruturante do Direito
Eleitoral o principio da maxima igualdade entre os candidatos. Essa
escolha reflete-se no principio republicano e na ideia de igualdade
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construida na Constitui¢do, que impde uma regulagdo das campanhas
eleitorais, alcangando o controle da propaganda eleitoral, a neutralida-
de dos poderes publicos, a vedagdo ao abuso do poder econémico e a
imparcialidade dos meios de comunicagdo (SALGADO, 2010, p. 247).

Oliveira (2013, p. 176) destaca que o principio da igualdade de
oportunidades entre os candidatos foi estudado por Sanchez Muiioz
(2008), sob influéncia da teoria de justica como equidade de John

Rawls, o qual propde dois principios basicos de justiga:

(1) Cada pessoa tem direito igual a um sistema plenamente adequado
de liberdades e de direitos basicos iguais para todos, compativeis com
um mesmo sistema para todos.

(2) As desigualdades sociais e econdmicas devem preencher duas con-
digdes: em primeiro lugar, devem estar ligadas a fungdes e a posigoes
abertas a todos em condigdes de justa (fair) igualdade de oportunida-
des; e, em segundo lugar, devem proporcionar a maior vantagem para
os membros mais desfavorecidos da sociedade (RAWLS, 2000, p. 207).

Nesse passo, o STF considerou que a permissdo das doagdes por
pessoas juridicas prejudicaria a igualdade entre os concorrentes.
Todavia, a decisdo tomada teve efeitos diversos dos pretendidos, pois
a legislacdo’ permite que os candidatos doem valores para a propria
campanha até o limite de gastos estabelecido para a respectiva candi-
datura.®

A exclusdo das doagdes provenientes de empresas aumentou a pos-
sibilidade de que as doagdes de recursos dos proprios candidatos se-
jam um fator de desequilibrio, visto que, se nas eleicdes de 2012 elas
corresponderam a cerca de 16% do total arrecadado e eram a quarta
maior fonte de arrecadagio — atrds dos recursos de pessoas juridicos,
de pessoas fisicas e dos partidos politicos’ -, nas elei¢des de 2016 per-
fizeram aproximadamente 32,60% e foram a segunda maior fonte de
recursos, atras apenas das doagdes de pessoas fisicas'.

7Lei n*9.504/1997: “Art. 23 [...] § 1* - A O candidato poderd usar recursos proprios
em sua campanha até o limite de gastos estabelecido nesta Lei para o cargo ao qual con-
corre” (BRASIL, 1997).

8Nesse ponto, um dos aspectos importantes da reforma politica em discussio no
Congresso Nacional refere-se ao estabelecimento de novos limites para doagdes de re-
cursos proprios pelos candidatos nas eleigoes de 2018, prevendo-se, no Relatério Parcial
de Alteragdo n® 3, de 23 de agosto de 2017, o maximo de 7% do total do limite de gastos
estabelecidos para as candidaturas aos cargos de deputado e R$ 10.000,00 para os concor-
rentes aos cargos majoritarios.

?Calculo efetuado de acordo com dados obtidos em: <http://inter01.tse.jus.br/
spceweb.consulta.receitasdespesas2012/abrirTelaReceitasCandidato.action>. Acesso em:
5set. 2017.

" Ntimero obtido com base nos dados disponiveis em: <http://divulgacandcontas.tse.
jus.br/divulga/>. Acesso em: 23 ago. 2017.
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Para ilustrar o problema, podem ser analisadas as arrecadagdes dos
candidatos nas eleicdes municipais de 2016 - primeiro pleito apds a
decisdo proferida na ADI 4.650/DF (BRASIL, 2016) -, nas capitais dos
estados de Sdo Paulo e de Minas Gerais, que sdo os dois maiores colégios
eleitorais do Pais e que por muito tempo dominaram as eleigdes presi-
denciais na época do “Café com Leite”.

Tanto em Sdo Paulo como em Belo Horizonte houve candidaturas
ao cargo do Executivo que receberam dos proprios candidatos vulto-
sas quantias. Somando-se os valores financeiros doados como recursos
proprios pelos candidatos a prefeito e a vice-prefeito em cada chapa,
chega-se ao montante de R$ 12.881.888,09. Na capital paulista, das onze
candidaturas oficializadas, cinco registraram doagdes financeiras pro-
prias no montante total de R$ 4.770.170,60; em Belo Horizonte, das
onze chapas, dez efetuaram doagdes financeiras proprias que somaram
R$ 8.111.717,49.

O sinal de alerta acende-se quando sdo considerados os nimeros
dos maiores doadores de recursos proprios para suas respectivas cam-
panhas em ambas as capitais, uma vez que é possivel verificar que ape-
nas trés chapas utilizaram recursos proprios em montante superior a R$
1.000.000,00; a soma arrecadada dessa forma por elas correspondente
a R$ 11.502.436,30, valor que atinge aproximadamente 89,3% do total
arrecadado como recursos financeiros proprios por todas as 22 chapas
consideradas em conjunto.

Esses dados revelam que a decisdo tomada pelo STE ao contrario do
que se supunha, pode conduzir ao aumento da desigualdade entre os
candidatos e partidos politicos. Por outro lado, as doagdes provenien-
tes de empresas poderiam ser destinadas a qualquer candidatura, muito
embora seja natural que haja diferencas de arrecadag¢io entre os diver-
sos partidos e candidatos num sistema de financiamento misto.

Nem mesmo o financiamento exclusivamente publico, ao contrario
do que argumentam seus defensores, garante por si s6 o equilibrio de
forgas entre os candidatos e partidos politicos, uma vez que isso depen-
de da forma como os recursos sdo distribuidos.

E comum que a maior parte dos recursos seja distribuida de forma
proporcional a representagdo partidaria. Nesse sentido, o artigo 41-A da
Lein®9.096/1995 (BRASIL, 1995) prevé a destinagao de 5% dos recursos
do Fundo Partidario igualmente a todos os partidos que preencham os
requisitos para recebé-lo e de 95% de acordo com a representatividade
de cada agremiacao no total de votos obtidos nas elei¢des para deputado

""Dados disponiveis em: <http://divulgacandcontas.tse.jus.br/divulga/>. Acesso em:
23 ago. 2017.

RIL Brasilia a. 54 n.216 out./dez. 2017 p.87-104

93



federal. Tais critérios podem prejudicar o sur-
gimento de novas legendas em condigbes de
enfrentar as maiores agremiagdes e contribuir
para a manutengao do status quo.

Por outro lado, a respeito da segunda
questdo, que trata da iniciativa de fundos de
financiamento das elei¢des (distinto do fundo
partidario), sob a justificativa de que o Estado
deve arcar com os custos da democracia, veri-
fica-se que se decidiu repassar a conta a popu-
lagdo em vez de efetivamente serem discutidas
medidas que pudessem diminuir os custos das
elei¢des, como o barateamento da propaganda
no radio e na televisao, em func¢éo da qual sdo
realizadas, muitas vezes, megaproducdes.

Tomemos como exemplo o texto apresen-
tado em 9 de agosto de 2017," na comissao
especial da PEC 77/2003 (BRASIL, 2003), pelo
seu relator, o qual previa que um “Fundo para
Financiamento da Democracia’ constasse na
CRFB como vinculado a receita corrente li-
quida da Unido. A aprovacao da medida faria
com que a major parte do financiamento das
eleicdes fosse proveniente do erdrio publico,
uma vez que o valor projetado seria superior
a soma das doagdes de pessoas fisicas e de re-
cursos dos préprios candidatos aportados nas
eleicoes de 2016".

A proposta aprovada no Plendrio da
Cémara, todavia, excluiu a vinculagio do
“Fundo para Financiamento da Democracia”

2Relatério disponivel em: <http://www.camara.gov.
br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=
CE1CAC0456A348D24B97B3FEE911250D.proposicoes
WebExternol?codteor=1586491&filename=Tramitacao
PEC+77/2003>. Acesso em: 25 ago. 2017.

Durante as discussoes, projetou-se que o “Fundo
para Financiamento da Democracia” atingiria o valor de
3,6 bilhdes de reais nas eleigoes de 2018. Por outro lado, os
recursos de pessoas fisicas e dos préprios candidatos nas
eleigoes de 2016 corresponderam a aproximadamente 2,5
bilhdes de reais, conforme valores disponiveis em: <http://
divulgacandcontas.tse.jus.br/divulga/>. Acesso em: 23
ago. 2017, e atualizados pelo IPCA desde a data do pleito
até 5 set. 2017.
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as receitas orgamentarias da Unido, com a pre-
visdao de que o seu valor seja definido na Lei
Orgamentdaria do ano anterior ao eleitoral. A
exclusdo, aparentemente benéfica, pode re-
presentar um problema no futuro, pois nada
garante que o valor ndo venha a ser superior
quando da votagdo do orcamento. De um
modo ou de outro - ou seja, com o “Fundo”
vinculado as receitas da Unido ou ndo -, em
fun¢do do vacuo deixado pelas doagdes pro-
venientes de pessoas juridicas, somado aos
custos para a promogao das candidaturas nas
eleicoes gerais, a maior parte dos recursos a
serem aplicados nas eleicdes de 2018 tende a
ser proveniente do Erdrio, de modo que se terd
um sistema de financiamento eleitoral muito
proximo do financiamento exclusivamente
publico. Tais custos sdo altissimos, dada a ex-
tensdo territorial do Brasil e as formas como
a propaganda eleitoral é realizada, sobretudo
nos programas de radio e televisao."

Desse modo, como efeito negativo da proi-
bicdo de doagdes por pessoas juridicas, manti-
do o atual sistema de propaganda eleitoral, ha
a necessidade de que o Erdrio custeie a maior
parte dos recursos necessarios para a promo-
¢do das candidaturas, o que ¢ fundamental
num regime democratico.

Ocorre, entretanto, que a transferéncia de
elevadas somas de recursos publicos para can-
didatos e partidos politicos em momentos de
dificuldade or¢amentdria e demandas sociais
ndo assistidas tende a aumentar a crise de re-
presentatividade, como adverte Rubio (2005,

p-9):

' A respeito da importancia das referidas ferramentas
de marketing eleitoral, estudos apontam que nas Eleigoes
de 2008, para o cargo de prefeito do Municipio de Sao
Paulo, e 2010, para os cargos de governador do estado de
Séo Paulo e presidente da Republica, houve “correlagao
entre o comportamento das urnas e o tempo de propa-
ganda eleitoral gratuita. Sim, porque quanto mais tempo
disponivel em radio e televisao, maior a probabilidade de
sucesso eleitoral” (RIZEK; RIZEK JUNIOR, 2013, p. 144).



O financiamento publico também apresen-
ta algumas arestas problematicas. Em pai-
ses subdesenvolvidos ou propensos a crises
econdmicas severas, com altos indices de
pobreza e amplos setores da populagiao com
necessidades bdsicas insatisfeitas, a socie-
dade questiona a alocagdo de recursos do
orcamento publico aos partidos politicos.
Tal deslegitimagao social é ainda maior no
contexto de perda de confianga nos partidos.

A crise de representatividade pode ser agra-
vada nédo s6 porque boa parte de seus recursos
adveio de fontes publicas de financiamento,
como também porque isso diminui a necessida-
de de que os partidos e os candidatos se relacio-
nem com os cidaddos e atraiam novos filiados
e simpatizantes para a promog¢ao das candida-
turas (ZOVATTO, 2005, p. 300; RUBIO, 2005,
p- 10). Nesse cenario, os partidos tendem a en-
fraquecer-se e a ser cada vez mais partidos liga-
dos a uma figura central, repercutindo negati-
vamente sobre a democracia, a representacio e
a crenca das pessoas nas institui¢oes politicas.

A atuagdo do poder econdémico para cap-
turar o poder politico ndo deve ser ignorada,
tampouco se deve menosprezar o fato de que
a pulverizagiao de doagdes e os altos valores
transferidos por empresas a politicos e candi-
datos podem constituir abuso do poder econo-
mico. Contudo, os desvios ocorridos no finan-
ciamento privado por pessoas juridicas devem
ser corrigidos e ndo servir de fundamento para
que toda a sistematica vigente seja implodida.

Como decorréncia dessa solugdo radical,
pode ser agravada a crise de representatividade
com a necessidade de maior aporte de recursos
publicos nas campanhas, sobretudo num mo-
mento de crise fiscal e de ado¢do de medidas
econdmicas rigorosas, com queda de investi-
mentos publicos em politicas publicas.

Por fim, o argumento de que o financia-
mento publico pode evitar o abuso do poder
econdmico (DECOMAIN, 2006, p. 20) e a cor-

rup¢ao nao tem comprovagdo empirica, como
adverte Rubio (2005, p. 10), ao relembrar que
“casos como o do chanceler alemdo Helmut
Kohl, o dos ‘Amigos de Fox’ no México e o dos
que redundaram nos processos da operagdo
Maios Limpas (Mani Pulite) na Itdlia se deram
em contextos de sistemas com financiamento

publico de partidos e campanhas”

3. Poder econdmico e financiamento
eleitoral

As discussoes a respeito do financiamento
eleitoral por pessoas juridicas nao sdo exclu-
sivas do cendrio nacional. Apenas a titulo de
argumentagdo (sem qualquer intuito de propa-
gar solugdes alienigenas para o cendrio nacio-
nal): no julgamento do caso Citizens United v.
Federal Election Commn - 558 US,'”® a Suprema
Corte norte-americana decidiu justamente o
contrario, entendendo que as pessoas juridicas,
apesar de ndo votarem e ndo se candidatarem,
teriam a possibilidade de influenciar no proces-
so democritico.

Talvez seja o caso de relembrar Bonavides
(2013, p. 238). Ele destaca que nas democracias
contemporaneas — além dos partidos politicos,
cidaddos e candidatos -, atuam os grupos de
pressdo. Desse modo, ndo seria exagero supor
que, se durante o patrimonialismo a troca de
favores entre o poder publico e os coronéis so-
lapava a vontade popular por meio dos votos de
cabresto (LEAL, 2016, p. 44), na atual quadra
os grandes grupos econdémicos buscam obter
poder de influéncia por meio do financiamento
eleitoral.

A esse respeito, no livro As modernas tecno-

democracias: poder econdmico e poder politico,

" Disponivel em: <https://supreme.justia.com/cases/
federal/us/558/08-205/>. Acesso em: 20 abr. 2017.
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Maurice Duverger analisou a democracia desde a democracia liberal,
demarcada por ele entre os anos de 1870 a 1939, até a tecnodemocracia,
iniciada depois de 1945. Segundo o autor, a democracia liberal decor-
ria das pequenas e médias empresas, ao passo que o neocapitalismo se
estrutura sobre “grandes firmas integradas que programam, suas fabri-
cagdes por antecipagdo e as impdem pela publicidade”, fazendo eclodir
a tecnodemocracia (DUVERGER, 1975, p. 165).

Nesse sentido, ressaltou que o neocapitalismo necessita de um regi-
me “em que poderosas organizagdes politicas correspondam as grandes
firmas econdmicas, onde as tecnoestruturas governamentais e adminis-
trativas correspondam a um prolongamento das tecnoestruturas indus-
triais e colaborem com elas” (DUVERGER, 1975, p. 166).

Maurice Duverger observou de que maneira o poder econdémico
influencia o poder politico, tanto na democracia liberal, como na tec-
nodemocracia, e constatou que as democracias nos regimes ocidentais
sdo apenas parciais e deveriam ser chamadas de “plutodemocracias’,
dado que o poder “nelas repousa sobre o povo (demos) e sobre a riqueza
(plutos)” (DUVERGER 1975, p. 16).

Além disso, comparou o sistema ocidental a um deus de duas faces,
que revela a ambivaléncia da relagdo entre democracia e poder econd-
mico, referida de um lado na possibilidade de pluralismo de ideias e
eleicdes competitivas e de outro no fato de que os cidaddos ndo detém

sozinhos o poder, mas o dividem com os detentores de capitais:

Como Janus, o deus de duas faces, cuja efigie marcava as moedas da
Republica romana hd vinte e dois séculos, o sistema ocidental apresen-
ta duas faces opostas, mas complementares, constituindo esse dualis-
mo a sua natureza profunda. De um lado o pluralismo, as liberdades,
as eleicdes competitivas fornecem aos cidaddos possibilidade de agdo
contra os governantes maiores que em qualquer outra parte. Se estes
meios continuaram por longo tempo mais aparentes do que reais, e as-
sim permanecem em certa medida, o certo é que eles atingiram desde
hé cinquenta anos um grau de realidade que ndo se pode ser seriamente
contestado (DUVERGER, 1975, p. 15).

Duverger complementou:

Entretanto, essa democracia continua parcial. No interior dos regimes
ocidentais, os cidaddos e suas organizagdes nao detém sozinhos o poder
politico: eles o partilham principalmente com os detentores de capitais,
individuos e sobretudo grandes firmas industriais, comerciais e finan-
ceiras. Esta é a outra face de Janus (DUVERGER, 1975, p. 15).

Bagnoli (2009, p. 39) destaca que as grandes empresas necessitam do
Estado e tém estabelecido com ele, desde o século XIX, uma “imbricada
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relacdo de poder-publico privado’, que culmi-
nou na transformacio das empresas como entes
autonomos e detentores de direitos, orientados
para a maximiza¢ao dos lucros (BAGNOLI,
2009, p. 40).

Nesse contexto, o Estado regula o poder
econdmico, a fim de que os direitos dos cida-
daos e a propria soberania estatal sejam preser-
vados em face dos objetivos da eficiéncia pro-
dutiva e da maximizagédo dos lucros, pois, como
observou Polanyi (2001, p. 266), a autorregula-
¢do pelos mercados ndo passa de utopia.

No campo politico, as relagdes entre poder
econdmico e democracia ndo podem ser ig-
noradas, como destaca Maurice Duverger. Ao
contrario, é preciso estabelecer mecanismos
para que a coexisténcia entre poder econdmico
e soberania popular ocorra de maneira a pre-
servar a possibilidade de os cidadaos elegerem
os seus representantes, livres de situagoes ca-
racterizadas por abuso do poder econémico.

Nessa quadra, a legislagdo eleitoral poderia
ser alterada para promover uma melhor regu-
lamenta¢do da matéria, mesmo permitindo o
financiamento por pessoas juridicas, median-
te a criagdo de regras que evitassem situagdes
abusivas, caracterizadas por doagdes em valo-
res elevadissimos e pulverizadas por candidatos
e partidos politicos de ideologias distintas, e de
mecanismos eficientes de fiscalizagdo, somados
ao aumento da estrutura técnico-contdbil da
Justica Eleitoral.

A CRFB veda expressamente o abuso do
poder econémico, como forma de garantir a
legitimidade das elei¢des (art. 14, §§ 9° e 10)
(BRASIL, 1988), mas ndo afasta a possibilidade
de doagoes privadas, sem realizar qualquer dis-
tingdo a respeito de as respectivas fontes deriva-
rem de pessoas fisicas ou juridicas, mesmo por-
que “ndo traz disciplina especifica a respeito da
matéria” (ZAVASCKI, 2016, p. 740), que deve
ser regulada pela legislagdo infraconstitucional.

A respeito do tema, Zavascki (2016, p. 740)
escreveu que a CRFB ndo veda “o concurso
econdmico em campanhas eleitorais”, sobretu-
do porque nao ha como se promoverem can-
didaturas sem recursos financeiros, mas veda
a influéncia abusiva, que o autor caracteriza
como a que prejudica a normalidade e a legiti-
midade das elei¢des.

O abuso pode ser caracterizado, por exem-
plo, em situagdes nas quais ocorram doagdes
excessivas em termos de valor ou pulveriza-
das, isto é, as realizadas em favor de inimeros
partidos e candidatos que concorrem como
adversarios num mesmo pleito. Tal conduta
revelaria que a empresa ou grupo econdémico
ndo doa porque acredita numa ideologia, mas
sim porque se utiliza do financiamento eleito-
ral como investimento para a cobranca de divi-
dendos futuros.

Ambeas as situagdes — as doagdes excessivas
e as pulverizadas - foram verificadas nas elei-
¢des de 2014; de fato, as vinte e cinco maiores
doadoras despenderam R$ 1.172.497.682,23',
embora tenham doado dentro dos limites esta-
belecidos na legislagdo. Muitos desses doadores
destinaram recursos a partidos e candidatos de
diferentes ideologias e adversarios no pleito.

Todavia, os abusos verificados ndo podem
servir como fundamento para o desmonte
completo do sistema, tampouco devem ser
utilizados para que todo e qualquer interesse
empresarial seja considerado espurio.

Mesmo ao se posicionar contra o financia-
mento eleitoral por pessoas juridicas, em razao
do contexto trazido pela “Operagdo Lava Jato’,
Tavares escreve que o fato de as empresas nao
votarem e ndo receberem votos nio pode ser-

vir para alija-las das discussoes democraticas,

"*Dados disponiveis em: <http://inter01.tse.jus.br/
spceweb.consultareceitasdespesas2014/abrirTelaReceitas
Candidato.action>. Acesso em: 5 set. 2017.
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uma vez que tais entes “podem ter — e efetivamente tém - interesse(s)
legitimos(s) em uma multiplicidade de temas que compdem o leque das
ideologias partidarias” (TAVARES, 2016, p. 61).

Zavascki (2016, p. 742) vai além e reconhece que as empresas podem
ter interesses legitimos em patrocinar determinadas campanhas, em casos
nos quais direcionem seus recursos a certos candidatos ou partidos alinha-
dos a sua posi¢do no mercado.

A dificuldade reside em encontrar o meio termo, o ponto de equilibrio
(ZAVASCKI, 2016, p. 738). Nesse aspecto, a legislagao poderia ser aper-
feicoada nos seguintes aspectos: a) estabelecimento de limites de doag¢des
incidentes sobre o faturamento da empresa, mas com a fixagdo de um teto
por CNPJ ou grupo econdmico; b) proibicdo da realizagdo de doagdes para
partidos e candidatos distintos, que se apresentassem como concorrentes
em uma determinada elei¢do; c) vedagdo a realizagdo de doagdes por pes-
soas juridicas que tivessem contratos com a Administragao Publica ou que,
por qualquer outro meio, recebessem recursos publicos; e d) excepcional-
mente, proibi¢do de contratar com a Administracdo Publica na legislatura
seguinte a eleicdo em que fossem realizadas as doagdes (ZAVASCKI, 2016,
p. 755).

O que néo se afigura razoavel é proibir toda e qualquer doagao de pes-
soas juridicas, com o engessamento do legislador infraconstitucional, sem
base constitucional clara, visto que as disposi¢des da CREB sobre financia-
mento se referem a vedagdo de que os partidos recebam recursos de origem
estrangeira e abusem do poder econémico.

4. Transparéncia versus restrigoes excessivas

Zavascki (2016, p. 741) observou que a amplitude semantica dos prin-
cipios democriticos e republicanos da igualdade nao poderia ser utiliza-
da de maneira a considerar inconstitucional toda e qualquer contribui¢éo
de pessoas juridicas com o financiamento eleitoral, a ponto de engessar
o legislador infraconstitucional. Lembrou que as doagdes provenientes de
empresas passaram a ser admitidas no ordenamento juridico brasileiro
apos as conclusdes da Comissdo Parlamentar de Inquérito deflagrada no
Governo Collor e que descortinou todo um sistema de financiamento ile-
gal oculto (“caixa dois”) realizado por empresas (ZAVASCKI, 2016, p. 744).

Lara Marina Ferreira analisou o relatério da Comissao Parlamentar de

Inquérito e apontou que:

Como concluséo, o relatdrio apresenta proposta de lei para adogdo de
um sistema de financiamento misto de campanhas eleitorais, com o
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aporte de recursos publicos e de recursos privados. No que toca ao fi-
nanciamento privado, o relatério da CPI defende sua implantagio com
a adogdo de pardmetros realistas e de controles severos (FERREIRA,
2011, p. 97).

Diante disso, a opgéo foi pela abertura de tal modalidade de finan-
ciamento, com o escopo de se buscar maior transparéncia (ZAVASCKI,
2016, p. 744). Sobre as diversas modalidades de regulamentar o finan-
ciamento eleitoral, Rubio (2005, p. 7) esclarece que hé inumeras estra-
tégias que variam entre os métodos que (a) respeitam a autonomia dos
partidos e fixam um marco legal para que eles se autorregulem; (b) pri-
Vilegiam a transparéncia; e (c) sdo mais intervencionistas, ou seja, mais
restritivos.

A determinagdo de que os partidos politicos prestem contas a
Justica Eleitoral, contida no texto constitucional (art. 17, III, da CRFB)
(BRASIL, 1988), e a analise das referidas prestagdes de contas pela jus-
tica especializada, consoante disposto na Lei dos Partidos Politicos e
na Lei das Eleicoes, afastam a questdo da autorregulacdo das finangas
partidarias/eleitorais no direito brasileiro.

Por outro lado, a CRFB veda aos partidos politicos o recebimen-
to de recursos de origem estrangeira (art. 17, caput, inciso I) (BRASIL,
1988) e a legislagdo ordinaria impoe limitagdes ao financiamento eleito-
ral, tanto no que se refere as fontes de arrecadagiao de recursos, quanto
aos limites quantitativos que cada doador pode destinar a candidatos e
partidos politicos, visando a evitar desequilibrios no processo eleitoral.

O estabelecimento das limita¢des seria indcuo se a atividade arreca-
datoria e os gastos realizados pelos partidos e candidatos ndo fossem fis-
calizados pela Justica Eleitoral. Nesse sentido, as limitagdes ndo podem
ser excessivas a ponto de: (a) prejudicar a divulgacdo das candidaturas
e o debate politico, dado que a arrecadagdo de fundos é primordial para
a realizagdo da propaganda eleitoral; e (b) inviabilizar o exercicio da
atividade fiscalizatoria.

Assim, a criagdo de limitagdes que ndo sdo passiveis de anilise e
acompanhamento pela Justica Eleitoral, longe de contribuir para a me-
lhora da questao, incentiva praticas tendentes a burlar a legislagdo de
regéncia e, especialmente, a utilizagdo de doagdes ocultas (“caixa dois”)
(ZAVASCKI, 2016, p. 751).

Além disso, o ideal seria a adogdo de um sistema de regulamentagédo
que privilegiasse a transparéncia e a imposi¢ao de penalidades severas
em caso de abuso de poder econémico. Para nos, portanto, o ponto cen-
tral reside ndo na origem dos recursos (publico ou privado, pessoa fisica
ou juridica), mas sim na transparéncia, na eficcia da fiscaliza¢ao e na
punicdo daqueles que comentem abusos. Desse modo, a proibi¢ao de
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doagbes por pessoas juridicas caminha na contraméo da necessidade
de que o eleitor tenha meios para conhecer os reais financiadores das
campanhas eleitorais.

Por fim, ¢ importante relembrar que os escandalos relacionados ao
financiamento eleitoral ndo ocorrem somente no Brasil, mas atingem
também os paises desenvolvidos. Nesse sentido, Caggiano (2002, p. 93)
relembra inumeros casos nos quais comportamentos nada democraticos
decorreram de relagdes entre partidos-candidatos-financiamento priva-
do nos EUA, Alemanha e Franca. Isso faz com que o financiamento elei-
toral seja um tema que demanda constante rediscussdo, apresentando
carater flutuante e conjuntural, como destaca Zovatto (2005). A titulo
de exemplo, o autor menciona que o financiamento eleitoral tem sido
objeto de alteragdes legislativas na Alemanha nos tltimos 50 anos, co-
nhecidas 1a como “legislagdo interminavel” (ZOVATTO, 2005, p. 330).

Consideracoes finais

O STF considerou inconstitucionais os dispositivos contidos na Lei
dos Partidos Politicos (Lei n® 9.096/1995) e na Lei das Eleicoes (Lei
n® 9.504/1997) que permitiam a realizacdo de doagdes eleitorais por
pessoas juridicas.

A fundamentac¢io dos votos que se manifestaram pelo acolhimento
da a¢do direta de inconstitucionalidade n® 4.650/DF (BRASIL, 2016),
proposta pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil,
contou com diversos argumentos de cunho metajuridico, levando em
consideragdo o cendario descortinado pela “Operagio Lava Jato” e ainda
expressoes de contetido seméntico muito aberto, como os principios de-
mocréticos, republicanos e da igualdade. Os votos também partiram da
presun¢io de que empresas ndo poderiam participar do financiamento
eleitoral por ndo votarem e nao receberem votos.

A proibicdo de doagdes provenientes de pessoas juridicas gerou al-
gumas disfungoes:

a) o aparecimento da figura de candidatos que se autofinanciam em
quantias elevadas, como ocorrido nas capitais paulista e mineira, com o
poder de prejudicar a igualdade entre os candidatos;

b) a necessidade de que sejam buscadas fontes alternativas de finan-
ciamento, para fazer frente aos elevados gastos para a realizacao de elei-
¢Oes em pais de dimensdes continentais, que culminou em propostas de
aumento do financiamento publico, por meio da tentativa de cria¢ao do
“Fundo para Financiamento da Democracia’, inserido na Proposta de
Emenda Constitucional n®77/2003 (BRASIL, 2003), com o propdsito de
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que mais recursos advindos do erdrio sejam destinados as campanhas
eleitorais.

Essa situagdo pode agravar a crise de representatividade tao mencio-
nada nos votos que consideraram inconstitucionais as doagdes prove-
nientes de empresas, diante da crise econémica enfrentada no pais e das
inimeras demandas sociais ndo atendidas.

E inegével que o poder econdmico, com o propdsito de maximiza-
¢do de lucros, atua para cooptar a democracia e que, desse modo, gran-
des grupos tenham abusado de seu poderio financeiro. Isso ocorreu por
meio da destinagdo de robustos numerdrios a distintos atores do proces-
so eleitoral, de maneira pulverizada, que funcionava como investimento
para recebimento de vantagens futuras.

Esses abusos sdo vedados pela CRFB e necessitam ser combatidos
por meio de mecanismos como: a) estabelecimento de limites de doa-
¢Oes incidentes sobre o faturamento da empresa, mas com a fixacéo de
um teto por CNPJ ou grupo econdémico; b) a proibi¢ao da pulverizagdo
de doagdes a candidatos e partidos de ideologias distintas; e ¢) a vedagdo
as doagdes oriundas de pessoas juridicas que mantenham contrato com
a Administragdo Publica.

O poder econdémico necessita ser regulado de forma eficiente e nao
alijado do processo eleitoral, uma vez que pode ter interesses legitimos
a defender, de maneira a apoiar determinado candidato ou partido ndo
com o objetivo de receber vantagens espurias. Devemos confiar no pos-
sivel intuito de estabelecimento de politicas que, em tese, poderiam lici-
tamente contribuir com o desenvolvimento da empresa ou de determi-
nados setores empresariais. A CRFB veda o abuso do poder econémico,
mas ndo o recebimento de doagdes licitas provenientes de empresas,

dentro dos limites que podem ser definidos pela legislagdo eleitoral.
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Titulo, resumo e palavras-chave em inglés'’

ELECTORAL FUNDING THROUGH LEGAL ENTITIES: THE INFLUENCE OF
BUSINESS POWER ABOUT DEMOCRATIC ISSUES

ABSTRACT: This article discusses the donations made by legal persons for electoral
campaigns in Brazil. It starts from the analysis of the decision, made by the Brazilian
Federal Supreme Court (STF in the original acronym) in the judgment of the Direct
Action of Unconstitutionality (ADI) case n. 4650, by means of which were declared to
be unconstitutional articles from the Law of Political Parties and Law of Elections. These
articles authorise corporate donations to political parties and candidates. Consequently,
will be examined: the key arguments in the votes of the members favourable to the
winning thesis; possible dysfunctions resulting from the decision, as the possible growth
in inequality among candidates, the worsening of the crisis of representativeness in
Brazil and the eventual triggering to non-declared donations, i.e., slush fund. We will
also examine the differences between the use and the abuse of the economic power.
Finally, suggestions will be put forward as an attempt to contribute to the debate on the
improvement of electoral financing in Brazil.

KEYWORDS: ELECTORAL FINANCING. CORPORATE DONATIONS. ECONOMIC
POWER. USE AND ABUSE.
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You can’t always get what you want

Repensando a judicializacéo da saude com base
no fornecimento de medicamentos

Recebido em 12/6/17
Aprovado em 14/8/17

GEORGE MARMELSTEIN LIMA

Resumo: Repensar os limites e as possibilidades da intervengao jurisdi-
cional em demandas de satide é o objetivo do presente artigo. Partindo
de uma andlise da evolugdo doutrinaria e jurisprudencial, defende-se
um modelo de judicializagao da satide mais restrito e comedido, em que
a solucdo judicial deveria mirar o resgate e a autonomia do sistema pu-
blico de saude, e ndo a sua substituicio por um sistema paralelo (via
judicial) que tende a tornar a situagdo ainda mais caética. O enfoque
metodologico, portanto, é empirico-descritivo, mas com um proposito

normativo.

Palavras-chave: Saide publica. Direito & satde. Judicializagdo da sau-
de. Autonomia do sistema de saude.

And you can’t always get what you want
You can’t always get what you want

You can’t always get what you want

But if you try sometimes, yeah

You just might find you get what you need
The Rolling Stones

1. Contexto problematico

Pode um juiz determinar que o poder publico fornega a um paciente
um medicamento nio constante na Relacao Nacional dos Medicamentos
Essenciais — Rename? E se tiver havido uma expressa deliberacdo da
Comissao Nacional de Incorporagio de Tecnologias — Conitec no SUS
pela sua nao incorporagdo a lista de medicamentos essenciais? Mais
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ainda: e se 0 medicamento ainda nem sequer tenha sido registrado na
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — Anvisa?

Embora seja bastante dificil responder de forma taxativa e abstrata
a essas questdes, o presente texto pretende lancar algumas luzes para
ajudar a enfrentar o problema.

As ideias que serdo apresentadas estdo inseridas em um contexto
muito especifico do estado atual da discussdo, ja que a judicializagdo
da saude é um fenémeno dindmico, que estd em constante mutagio’.
Parece bastante claro que ja superamos uma fase romantica e ingénua
em que se acreditava que o judicidrio poderia ter um papel transforma-
dor e concretizador do direito a saude para entrarmos em uma fase um
pouco mais cética, em que sdo percebidos os excessos e abusos que, em
nome do direito a saude, podem ser cometidos. Hoje ja se tem cons-
ciéncia de que a judicializagdo da satde, em determinados contextos,
pode até piorar os problemas do sistema de satde, seja por dificultar o
planejamento e a gestdo, seja por encarecer 0s insumos e servigos, seja
por propiciar a pratica de conluios e fraudes, seja por criar situagdes de
iniquidade entre aqueles que conseguem ser favorecidos por uma deci-
sdo judicial e os que ndo conseguem.

Além disso, ha uma certa compreensao de que a capacidade do ju-
dicidrio para cumprir todas as promessas constitucionais é bastante li-
mitada, sendo possivel citar varios exemplos de decisdes judiciais sem
efetividade que ndo s6 geram desperdicio de esfor¢os para os 6rgaos pu-
blicos como também aumentam a angustia do paciente, piorando ainda
mais a sua ja debilitada condigéo.

Paradoxalmente, ao invés de se assistir a uma retragdo desse movi-
mento judicializante, o que se nota é um crescimento cada vez maior
da estrutura judicial voltada a analise de casos de saude, com a criagdo
de varas especializadas, treinamentos de juizes e servidores, criacdo de
nucleos de apoio técnico, foruns de discussiao, comités tematicos, tudo
isso impactado pela correspondente expansao dos drgaos de litigio, tan-
to na arena publica (defensoria e ministério publico) quanto na privada,
em que tem surgido um promissor mercado para a advocacia e até para
outros setores que tém lucrado com a judicializagdo. Curiosamente, os
diversos precedentes do Supremo Tribunal Federal que buscam estabe-
lecer pardmetros mais rigorosos para a concessao de medicamentos fora

dos protocolos oficiais, em vez de gerarem uma redugdo da quantidade

! Alguns textos de minha autoria acompanham as diversas fases de evolugdo do tema:
Marmelstein (2003, 2004, 2008). Para uma compreensao do estado atual do debate que
busca estabelecer limites mais precisos a atuagao judicial com base na percepgao dos
transtornos causados pela judicializagdo da saude, ver Barroso (2013), Perlingeiro (2015),
Schulze e Gebran Neto (2015) e Silva (2008).
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de demandas judiciais, tém servido como fonte
de legitimacdo para uma atuagao judicial mais
intensa, ainda que mais criteriosa e sofisticada.

E diante desse cendrio que se tentara de-
senvolver algumas ideias aparentemente sim-
ples, mas profundamente relevantes para
compreender o sentido da judicializagdo da
saude. Pretende-se defender a importancia de
se resgatar a autonomia do sistema publico de
satude, bem como de fortalecer suas instancias
de deliberagio interna. Se isso for bem com-
preendido, serd possivel concluir que o papel
da judicializagdo deveria ser bem mais restrito
do que aquele que ocorre hoje, pois nio é con-
cebivel que haja, na via judicial, um sistema
paralelo e substitutivo das instancias técnicas
que existem precisamente para decidir o que
deveria ser fornecido pelo sistema publico de
saude.

Nio se pode perder de vista que a judicia-
lizagdo da satide também representa um custo
para a sociedade, o que agrava ainda mais a
situagdo de escassez econdmica que tanto pre-
judica a implementacéo das politicas publicas.
Portanto, transformar a judicializagdo em um
caminho natural para a concessio de medica-
mentos ou de outros tipos de tratamentos nao
pode ser tratado como algo desejavel.

As implicagoes dessas ideias serdo apro-
fundadas ao longo do trabalho. E preciso,
contudo, deixar desde ja assinalado que de-
fender o fortalecimento da autonomia do sis-
tema publico de saude ndo significa recusar
de modo absoluto a possibilidade do uso da
via judicial para corrigir as falhas do sistema.
A judicializa¢do da satude pode até mesmo
ser um importante instrumento de prote¢ao
da autonomia do sistema, colaborando nao
s6 para desbloquear alguns canais burocrati-
cos que emperram o bom funcionamento das
instituigdes como também para impedir algu-
mas ingeréncias espurias que possam afetar a

independéncia dos 6rgaos técnicos®. Portanto,
ndo se pretende propor o fim da judicializagao
da satde, mas apenas convidar a comunidade
juridica a realizar uma reavalia¢do critica de
seu papel.

Tendo como base essas premissas, vale co-
megar a analise do problema tentando com-
preender com mais precisdo o que se deve
entender por autonomia do sistema puiblico de
satide.

2. 0 resgate da autonomia do sistema
piblico de saiide

A autonomia do sistema publico de satude
é respeitada quando a atuagdo de seus parti-
cipantes é balizada por critérios que respei-
tem os fundamentos do sistema, na forma
estabelecida pela Constituicio da Republica
Federativa do Brasil - CRFB (1988), ou seja,
“mediante politicas sociais e econdmicas que
visem a redu¢do do risco de doenga e de outros
agravos e ao acesso universal e igualitario as
agoes e servigos para sua promogao, prote¢ao
e recuperac¢do’ (art. 196) (BRASIL, 1988). Dito
de modo mais claro: o fundamento do sistema
publico de satide é a protecdo da saude da po-
pulagdo; logo, sua atuagdo nunca pode perder
de mira esse propdsito.

As principais ameagas a essa autonomia
ndo decorrem necessariamente de uma judi-

20 modelo processual de enfrentamento das de-
mandas em saude deveria se aproximar das técnicas de
litigio estrutural que ja tém sido adotadas, com sucesso,
em vérios outros paises. Nesse modelo, a principal fun-
¢do do judicidrio, em matéria de violagdes sistematicas de
direitos fundamentais, ¢ a de coordenar um processo de
mudanga institucional por meio da emissao de ordens de
“desbloqueio” que costumam emperrar a burocracia esta-
tal e de um processo de monitoramento continuo sobre
as medidas adotadas pelo poder ptiblico (RODRIGUEZ
GARAVITO; RODRIGUEZ FRANCO, 2010). Para perce-
ber como esse modelo poderia ser adaptado a realidade
brasileira, ver Marmelstein (2015).
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cializagdo excessiva e equivocada, mas das in-
terferéncias politicas e economicas no correto
funcionamento do sistema. Vejamos alguns
exemplos.

Exemplo 1. Se um 6rgéo técnico responsa-
vel por analisar a seguranca e a eficicia de uma
nova tecnologia médica importada cria uma
estrutura burocratica para atrasar a apreciagao
do pedido de registro com o explicito escopo
de proteger a industria farmacéutica nacional,
tem-se um nitido caso de violagdo da autono-
mia do sistema publico de satde, pois uma
decisdo que deveria ser tomada com base em
critérios técnicos estd sendo postergada por
razdes econdmicas. Por mais que seja louvd-
vel proteger a industria nacional, essa politica
econdmica jamais poderia servir de base para
justificar a privacao de um tratamento mais
seguro e mais eficaz do que os que atualmente
estdo disponiveis.

Exemplo 2. Se um medicamento for incor-
porado a lista oficial do SUS por pressao ou
lobby de uma empresa farmacéutica nacional
ou internacional, tem-se uma nitida interfe-
réncia econdmica em um processo que deveria
se pautar por regras técnicas, o que viola clara-
mente a autonomia do sistema.

Exemplo 3. Se é aprovada uma lei per-
mitindo a comercializacio e uso de um me-
dicamento que ainda nio passou por todos
os testes cientificos de seguranga e eficdcia,
atropelando o processo de analise dos 6rgaos
técnicos, como ocorreu no caso da chamada
“pilula do cincer” (fosfoetanolamina), tem-se
uma indesejada interferéncia do sistema poli-
tico no sistema de satde, o que pde em risco a
sua autonomia.

Exemplo 4. Se as verbas da saude publica
sdo alocadas em func¢io da capacidade de an-
gariar votos sem qualquer preocupagdo com o
uso racional dos recursos, tem-se novamente
um caso de influéncia politica no sistema de
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satde, potencialmente violadora da autono-
mia do sistema.

Exemplo 5. Se as verbas da saude sdo conti-
genciadas ou usadas para finalidades diversas,
acarretando um subfinanciamento das politi-
cas publicas existentes, tem-se um fator que
ndo s6 prejudica o funcionamento do sistema
como também impede a concretiza¢do do di-
reito a saude.

Todos esses exemplos sdo situacdes relati-
vamente comuns que demonstram que a auto-
nomia do sistema de satde é constantemente
violada. Caso se reconheca que essas interfe-
réncias sdo patologias que prejudicam o bom
funcionamento do sistema de satde, enfraque-
cem seus fundamentos e impedem o cumpri-
mento de deveres juridicos impostos consti-
tucionalmente, ja se pode ter uma nogao mais
precisa de como a judicializagdo pode contri-
buir ou prejudicar o sistema de saude. A boa
judicializagdo busca garantir o funcionamento
eficiente e independente do sistema. A m4 ju-
dicializacdo interfere na autonomia, alterando
os critérios objetivos que sdo condizentes com
os fundamentos do sistema.

Uma forma de proteger a autonomia é for-
talecer as instancias de deliberacio interna do
proprio sistema de saude. Nao se trata apenas
de devolver aos profissionais de satide a capa-
cidade de controlar as regras do sistema, pois
muitas vezes esses profissionais também po-
dem estar influenciados por interesses incom-
pativeis com a prote¢do da satide, como inte-
resses corporativos ou econdémicos. Também
ndo se trata apenas de garantir ou exigir que
os orgaos deliberativos atuem de forma céle-
re, pois tdo importante quanto a eficiéncia é a
qualidade das decisdes. O aspecto mais rele-
vante é que os Orgdos atuem de forma inde-
pendente, cumprindo cada qual o papel que
lhe cabe dentro do sistema, sem atrasar ou
acelerar suas deliberagdes injustificadamente.



Em sintese, a esséncia da autonomia do sistema publico de saude
implica proporcionar aos érgaos do sistema um ambiente de delibera-
¢do livre de influéncias espurias, devendo ser respeitadas tais delibera-
¢oes quando tomadas com base em critérios técnicos fundamentados
na protecio da saude.

No préximo tdpico, sera explicado que, em grande parte, o fenome-
no da judicializagdo da saide decorre de uma falta de compreenséo da
importancia da autonomia do sistema pelos proprios participantes do
sistema, especialmente os médicos. Melhor dizendo, os que estdo na li-
nha de frente, por notarem com mais intensidade as influéncias externas
que tém afetado as decisdes estruturais do sistema de saude, tém aposta-
do na judicializagdo como forma de garantir a protecdo da saude de seus
pacientes, mesmo que isso signifique, na pratica, o abandono das bases
normativas que mantém a integridade do sistema. Vejamos, pois, como
isso ocorre, na perspectiva de cada um dos atores envolvidos.

3. 0 caminho da judicializagao de medicamentos

A judicializagdo comega, obviamente, com um ser humano portador
de uma doenga geralmente grave. O paciente é uma pessoa que costuma
ter um intenso desejo de viver e fara tudo o que estiver ao seu alcance
para vencer a doenga, embora dificilmente tenha recursos suficientes
para arcar com todos os custos do tratamento, especialmente em tem-
pos de crise econdmica. Além disso, é provavel que esse paciente seja
uma pessoa idosa, e sua doenga exija um tratamento complexo, conti-
nuo e de alto custo, como ocorre com as doengas oncoldgicas, genéticas,
cardiacas, neuroldgicas, sanguineas, entre outras. Diante da situagdo
de vulnerabilidade, medo da morte, incerteza e desconhecimento dos
detalhes técnicos de sua doenga e do respectivo tratamento, tendera a
depositar suas esperangas na figura do médico, uma pessoa que supos-
tamente estudou a vida toda para enfrentar aquele tipo de situagao.

O médico nio ¢é apenas uma pessoa estudiosa que frequentou, no
passado, uma faculdade de medicina e leu os autores cldssicos da ciéncia
médica. E, na verdade, uma pessoa conectada com o mundo, que tem
acesso ao conhecimento de ponta, seja por meio da leitura da literatura
especializada de sua area de atuagdo, seja pela troca de informagdes com
seus colegas, que participam de semindrios e recebem frequentemente
a visita de representantes dos laboratérios que divulgam as ultimas no-
vidades do mercado farmacéutico. Como qualquer profissional, o mé-
dico tem uma reputagio a zelar e, por isso, sofre pressdo para seguir as
praticas médicas adotadas pelos demais profissionais de sua drea. Em
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fungdo disso, tende a se orientar pela opinido
de alguns médicos influentes que sdo referén-
cias em seu campo de atua¢do, bem como a se-
guir a linha de atuagido de seus pares. Mesmo
atuando no sistema publico de saude, é raro
encontrar um médico que conheca as diretri-
zes de tratamento estabelecidas nas normati-
zagdes do SUS, ou que compreenda a fungio
dessas regras. Sua linha de atuag¢éo, conforme
dito, é pautada primariamente pela opinido e
pratica de outros médicos de sua drea, e ndo
por regulamentos elaborados, supostamente,
por algum burocrata em Brasilia, o que o leva
a tratar os protocolos oficiais com certa indi-
ferenca.

Por outro lado, o0 médico tem enorme re-
ceio de ser responsabilizado por erros, impe-
ricias ou omissdes. Em fun¢io disso, tende a
pecar pelo excesso, prescrevendo exames e
tratamentos apenas por cautela. Esse mesmo
receio de falhar por omissdo o leva a buscar os
melhores tratamentos disponiveis para seu pa-
ciente, inclusive aqueles tratamentos que ainda
ndo foram formalmente incorporados aos pro-
tocolos oficiais. Esse ¢ um momento decisivo
para se compreender a judicializacdo da sau-
de. Afinal, o que leva um médico do sistema
publico a prescrever um tratamento ainda néo
incorporado aos protocolos clinicos estabele-
cidos por seu empregador?

Podem ser citados iniumeros fatores: (a) o
médico pode desconhecer os protocolos ofi-
ciais e ndo sabe que pode existir um trata-
mento alternativo ja fornecido pelo SUS para
aquela situagdo; (b) o médico pode estar ape-
nas reproduzindo a sua pratica médica na me-
dicina privada, cujos protocolos contemplam
aquele tipo de tratamento; (c) o médico pode
ter plena nogao de que aquele tratamento nao
¢ oferecido pelo SUS, mas acredita que é o me-
lhor para o paciente, aconselhando-o a acio-
nar a justica para lutar por seus direitos; (d) o
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médico pode ter tentado, sem sucesso, todas as
linhas de tratamento previstas nos protocolos
oficiais, e busca agora uma forma alternativa
que pode ser promissora; (e) a situagio clini-
ca do paciente é tao peculiar que o tratamento
padrdo pode néo ser recomendado, o que jus-
tifica uma prescri¢do médica fora do padrao;
(f) o paciente pode ser acometido de multiplas
doengas (comorbidade), o que leva o médico
a propor uma solucdo menos ortodoxa para a
sua situacio, a fim de ndo colocar em risco sua
vida, ja& que um tratamento para uma enfer-
midade pode ter efeitos colaterais prejudicais
a outra; (g) o médico pode estar influenciado
pelo lobby da industria farmacéutica e optar
por prescrever aquele tratamento por razdes
ndo confessaveis; (h) o médico pode estar afe-
tado pelo viés da conformidade, adotando al-
gum modismo passageiro que os seus colegas
de profissao também estdo seguindo; (i) o mé-
dico pode estar tentando dar ao paciente uma
ultima esperanca de sobrevivéncia, mesmo
sabendo que as chances de sucesso sdo infi-
mas, imbuido por uma obstinagio terapéutica
que ndo se conforma com a possibilidade da
morte; (j) o médico pode estar tentando “lavar
as maos~ para ndo sentir o peso da responsa-
bilidade pela eventual morte de seu paciente,
prescrevendo tratamentos por mero desencar-
go de consciéncia, e assim por diante...

Como v&, sdo muitas as hipdteses que le-
vam um médico publico a prescrever uma
medicagdo ndo fornecida pelo SUS. Algumas
sao legitimas e nobres; outras, nem tanto. O
certo é que os hospitais ndo costumam exercer
controle sobre as prescri¢oes de seus médicos,
nem sobre os motivos de suas decisdes. Por
outro lado, o tratamento daquele paciente sera,
em principio, financiado pelo SUS; portanto,
os valores serdo repassados em conformidade
com as regras e protocolos oficiais, indepen-
dentemente do que for prescrito. Como o hos-



pital tem pouca autonomia or¢amentaria, dada
a escassez de recursos e as limitadas fontes de
financiamento, é provavel que nio tenha con-
dicdes financeiras de arcar com o tratamento
proposto. Assim, o proprio hospital em que o
médico atua dird que, ante a falta de recursos,
ndo ird fornecer os insumos necessarios para
arcar com aquele tratamento e orientard o
paciente a procurar o judicidrio para forcar o
poder publico a custea-los. Alguns hospitais ja
criaram até setores de apoio ao paciente com o
proposito especifico de facilitar o acesso a jus-
tica nessas situagoes.

O advogado (publico ou privado), pauta-
do pela defesa incondicional dos interesses de
seu cliente, ird buscar na justica o melhor tra-
tamento possivel, tal como prescrito pelo mé-
dico, dando inicio ao processo que marcara o
inicio formal da judicializagdo da saude.

A decisdo judicial sera tomada por um juiz
que, obviamente, ndo tem formagdo médica,
nem conhece em detalhes toda a complexidade
do sistema publico de saude e, portanto, tende
a respeitar a autoridade do médico. Assim, se
o proprio médico ndo leva em consideragéo as
diretrizes previstas no protocolo oficial, tam-
bém os juizes ndo levardo, o que certamente
causard, em algum momento, o colapso do
sistema. Além disso, esse juiz provavelmente
estara afetado pela heuristica do afeto, também
conhecida nas anedotas juridicas como o prin-
cipio do coitadinho, que nada mais é do que
uma tendéncia a ser afetado emocionalmente
pela condigio de fragilidade da parte vulnera-
vel e hipossuficiente. A depender da gravidade
da doenga e da urgéncia do caso, o juiz sentira
o peso da responsabilidade de ter uma vida em
suas maos. Deferir o pedido gerard um con-
forto psicoldgico e até um certo sentimento
de orgulho por ter feito a diferenca na vida de
uma pessoa. Por sua vez, se o pedido for ne-
gado e o paciente morrer, o juiz, mesmo que

seja insensivel, serd cobrado por sua omissao’.
Sendo assim, havera uma forte predisposi¢ao
para que sejam tomadas decisdes defensivas,
no sentido de deferir o pedido para evitar uma
responsabilizagdo em caso de infortnio.

Do ponto de vista juridico, o juiz tende a
seguir a jurisprudéncia dominante que, no
atual momento, é predominantemente pro-pa-
ciente, embora tenha havido um maior rigor
na andlise de casos de satde diante da espe-
cializagdo técnica dos juizes e de alguns prece-
dentes do Supremo Tribunal Federal recomen-
dando mais cautela no julgamento desses pedi-
dos. Apesar disso, o certo é que, muitas vezes,
a estrutura judicial funciona como uma linha
de produgédo automatizada, onde a maioria dos
casos ¢é decidida em conformidade com uma
regra-padrdo (rule default) planejada para que
a solugdo “automatica” seja no sentido de defe-
rir o pedido. Dentro da logica do menor esfor-
¢o que orienta esse modelo decisdrio, é mais
facil conceder do que negar qualquer pedido
de fornecimento de medicamento.

Uma tentativa de quebrar essa logica do
menor esfor¢o tem ocorrido com a criaciao de
Nucleos de Apoio Técnico de Satide (NATS),
que sdo oOrgdos consultivos multidisciplina-
res formados por diversos profissionais de
saude que auxiliam os juizes a tomarem de-
cisbes mais técnicas em casos de urgéncia
(SCHULZE; GEBRAN NETO, 2015, p. 83).
Muitos desses drgdos de apoio alicercam suas
opinides na chamada Medicina Baseada em
Evidéncias (MBE), que gera informagdes mui-
to mais confidveis do que a prescri¢io de um
médico individual, que, conforme vimos, pode

estar afetado por inimeros vicios cognitivos.

3Ja houve, até mesmo no Conselho Nacional de
Justiga, casos de juizes que sofreram puni¢des adminis-
trativas em processos de saide nos quais o autor da acdo
faleceu antes de ser analisado o pedido de liminar durante
o plantdo judicial (BRASIL, 2013a).
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A MBE constitui, sem davida, um poderoso instrumento para for-
talecer a autonomia do sistema de saide, na medida em que as decisdes
sobre o fornecimento ou ndo de determinado medicamento passam a
ser orientadas por critérios validados pela ciéncia médica, mas ainda
assim ¢ preciso reconhecer os seus limites. Conforme sera demonstra-
do, a MBE pode funcionar como um mecanismo de heuristica negativa,
que indica de modo mais seguro as situacdes em que nio deveriam ser
fornecidos determinados medicamentos pela falta de certeza quanto a
sua seguranca ou eficacia. Por outro lado, mesmo que a MBE endosse
um determinado medicamento para uma doen¢a em particular, isso por
si s6 ndo significa necessariamente que o SUS deve custear o tratamen-
to, pois varios outros fatores devem ser levados em conta nessa analise.
Esse ponto precisa ser bem compreendido, pois um dos grandes equi-
vocos do modelo atual da judicializagdo da satide, mesmo quando adota
uma postura mais equilibrada e criteriosa, é criar um sistema paralelo
de fornecimento de medicamentos, que ndo respeita a autonomia do
sistema publico tal como aqui defendida.

Para compreender melhor essa ideia, é preciso ter uma nogéo, ainda
que panorimica, sobre o procedimento de incorpora¢iao de uma nova
tecnologia no sistema publico de satde e verificar como os tribunais
costumam reagir diante de cada situagdo possivel.

4. A jurisprudéncia e as fases da incorporacao

De um modo esquemdtico, pode-se dizer que o caminho para a in-
corporagdo de uma nova tecnologia ao SUS passa por cinco etapas:

(1) registro na Anvisa, onde sdo avaliadas, com base em métodos
cientificos, a seguranca e eficacia da tecnologia, tornando-a apta a ser
comercializada e consumida no mercado interno;

(2) em se tratando de medicamento, é necessario que tenha havido a
aprovacdo de preco pela Secretaria Executiva da Camara de Regulagdo
do Mercado de Medicamentos (CMED), érgdo interministerial respon-
savel por regular o mercado e estabelecer critérios para a defini¢do e o
ajuste de pregos;

(3) aprovagio pela Conitec, que levard em conta, além dos aspectos
de seguranca e eficacia, o chamado custo-efetividade, que envolve uma
analise complexa sobre os beneficios proporcionados pela nova tecnolo-
gia quando comparada com outras tecnologias disponiveis e o seu custo
econdmico;

(4) inclusdo na lista Rename, dando publicidade aos 6rgaos do sis-
tema de satde de quais medicamentos, procedimentos e servigos se-
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rao custeados pelo SUS, o que proporciona nao sé o planejamento na
aquisi¢do e fornecimento daquela tecnologia como também a reducédo
de custos e o melhor controle de estoque e de qualidade em fun¢io do
processo de padronizagao;

(5) contratagdo de fornecedores e disponibiliza¢do do tratamento
pelos 6rgaos de saude do SUS.

Em uma situa¢do de normalidade, em que o sistema funciona efi-
cientemente, as cinco etapas sdo observadas, vale dizer: a medicagdo
¢ registrada na Anvisa, seu pre¢o ¢ regulamentado pela CMED, a in-
corporagdo é recomendada na Conitec, hd a inclusdo na Rename e o
esponténeo fornecimento pelo SUS. Quando isso ocorre naturalmente,
ndo hd necessidade de judicializagdo, pois todos os pacientes recebem
o tratamento em conformidade com as regras do sistema. Essa situagdo
¢ a que se presencia com mais frequéncia no dia a dia do SUS, embora
os espectadores externos nao percebam isso, pois tendem a ser afetados
pelo viés da disponibilidade: extraem conclusdes com base nas infor-
magdes que costumam ser mais divulgadas, que sempre destacam as
falhas do sistema. De qualquer modo, em um mundo perfeito, se todos
os 6rgaos do sistema funcionassem com eficiéncia e independéncia, ndo
seria necessaria qualquer intervencao do judicidrio para fazer valer o
direito a saude®.

Ocorre que o mundo néo é perfeito e, obviamente, os 6rgaos do sis-
tema falham por uma série de motivos, inclusive por fatores totalmente
alheios a logica do sistema.

Vejamos, em primeiro lugar, a situagdo em que a falha é na ponta do
sistema, ou seja, na contratagdo de fornecedores e disponibilizacdo do
tratamento pelos érgdos de saude do SUS.

4.1. Falha do SUS

Em alguns casos, o medicamento é registrado na Anvisa, foi aprova-
do pela Conitec, incorporado a lista Rename, mas nio é disponibilizado
pelos érgaos do SUS, apesar da prescrigio médica. Essa é uma situagdo

*Um breve paréntesis a respeito disso. Certa feita, o juiz Reinhard Gayer, do Tribunal
Constitucional Alemao, apds proferir uma palestra sobre a reserva do possivel em um
evento em Curitiba, foi questionado se, na Alemanha, os juizes costumavam emitir ordens
judiciais determinando que o poder publico fornecesse medicamentos a uma pessoa do-
ente que estaria a beira da morte. A resposta foi enfaticamente negativa. Seria impensavel
uma intervengdo do Poder Judicidrio no sistema de satide alemao. Logo em seguida, foi
perguntado o que um paciente deveria fazer se o hospital se negasse a fornecer o trata-
mento prescrito pelo médico. Depois de franzir os olhos como se nao tivesse entendido a
pergunta, o juiz respondeu perplexo: que hospital cometeria tamanha loucura de se negar
a fornecer o tratamento prescrito por um médico? Uma das ligoes que pode ser extraida
desse episodio ¢ esta: a judicializagao da saude nio faz o menor sentido quando o sistema
funciona corretamente (GAYER, 2011).
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relativamente comum na prestagio de servi-
¢os (sobretudo na realizagdo de exames), mas
também pode ser percebida no fornecimento
de medicamentos’. Sdo muitas as razdes pelas
quais isso pode ocorrer: méd gestdo, desorga-
nizag¢ao administrativa, falta de planejamento
e de controle de estoque, atraso no repasse de
verbas, problemas de licitacdo ou contratagio,
falha na entrega do produto por culpa dos for-
necedores, ignorancia por parte dos gestores
de que aquele medicamento foi incorporado
a lista, falta de definicdo sobre o 6rgio com-
petente para fornecer o medicamento etc. Em
qualquer caso, é uma situagéo de falha do siste-
ma que, em principio, nio justifica a negativa
do tratamento.

Em hipoéteses assim, é natural e esperado
que o paciente, cuja saude estd em jogo, ndo se
conforme com a falha no servico e busque no
Judicidrio a prote¢do de seus direitos. Também
¢ natural e esperado que o juiz defira o pedido,
pois sdo as proprias regras do sistema de sau-
de que estdo sendo desrespeitadas. Portanto,
quando se trata de uma falha de gestao no for-
necimento de um medicamento incorporado,
a judicializacdo é possivel para forcar o cum-
primento das regras do sistema.

O problema ¢ que, se o juiz nio se preocu-
par em investigar a raiz daquela falha, havera
uma grande probabilidade de sua decisdo ndo
surtir qualquer efeito, gerando uma “sentenca
de papel’, que pode ser comovente em sua re-
torica, mas incapaz de cumprir o que prome-
te, por mais bem intencionada que seja. Mais
a frente voltaremos a esse assunto, a fim de
propor uma férmula dialogal para solucionar
esse tipo de situagdo. O que é relevante por
enquanto é perceber que, nesses casos, uma

*Segundo estimativa da Interfarma, cerca de 3% a
4% dos casos envolvendo fornecimento de medicamentos
na via judicial inserem-se nessa situagao (BRITO, 2016,
p. 10).
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intervengao judicial ndo significa necessaria-
mente uma quebra da autonomia do sistema,
pois o que se esta a cobrar é o préprio funcio-
namento do sistema®.

4.2. Falha na atualizagao da lista Rename

Outra possibilidade de falha no forneci-
mento de medicamentos ocorre quando uma
nova tecnologia estd registrada na Anvisa
(portanto, é segura e eficaz) e foi aprovada
pela Conitec (portanto, tem custo-efetivi-
dade), mas ndo foi incluida na lista Rename.
Nesse caso, é preciso verificar se ja decorreu o
prazo legal (180 dias) para a inclusdo na lista,
pois ha alguns precedentes indicando que, du-
rante esse prazo, ndo é possivel obrigar o SUS
a fornecé-la na via judicial’. Embora essa po-
si¢ao restritiva possa ndo fazer tanto sentido
sob o aspecto da protecdo da saude, ja que os

proprios orgaos técnicos oficiais concluiram

®No mesmo sentido: “As pessoas necessitadas podem
postular judicialmente, em agdes individuais, os medi-
camentos constantes das listas elaboradas pelo Poder
Publico [...]. Trata-se aqui de efetivar uma decisdao po-
litica especifica do Estado, a rigor ja tornada juridica”
(BARROSO, 2013, p. 186).

7Ver, por exemplo, TRF 2 - AG 201202010154575:
“ADMINISTRATIVO. FORNECIMENTO DO
MEDICAMENTO ABATACEPT. INCORPORACAO
AOS PROTOCOLOS CLINICOS. PRAZO DE 180 DIAS
PARA EFETIVA OFERTA PELO SUS 1.Néo deve haver,
em principio, interferéncia casuistica do Judicidrio na dis-
tribuigao de medicamentos nao contidos nas listas, por-
quanto a gestao do SUS deve observar o principio consti-
tucional do acesso universal e igualitario as agoes e presta-
¢oes de satde, apresentando-se vidvel através de politicas
publicas que venham a repartir os recursos da forma mais
eficiente possivel. 2. A medicagao requerida nao fazia par-
te da listagem do RENAME, o que somente veio a ocorrer
com a edicdo da Portaria n® 24 da Secretaria de Ciéncia,
Tecnologia e Insumos Estratégicos, de 10/09/2012, possi-
bilitando a incorporagiao do medicamento ABATACEPT
ao protocolo clinico para tratamento da artrite reuma-
toide. 3. Em decorréncia, deve ser considerado o prazo
de 180 dias previsto na Portaria para efetivar a oferta do
medicamento ABATACEPT pelo SUS, nao obstante tenha
sido incorporado ao protocolo clinico para tratamento da
artrite reumatoide, de forma que a sua imediata concessao
fere o principio da isonomia. 4. Agravo de instrumento
provido” (BRASIL, 2012).



que a medicagdo é segura, eficaz e tem custo-efetividade, faz sentido do
ponto de vista da gestdo e planejamento do sistema. Os prazos previs-
tos na lei tém o propdsito de possibilitar ao gestor realizar a aquisi¢cdo
dos insumos em conformidade com a lei de licitagdo e assim garantir o
menor preco. Exigir que esses prazos sejam atropelados significa obri-
gar o gestor a adquirir o produto com urgéncia, o que pode gerar um
indesejavel sobrepreco. De um modo geral, se o processo de compra da
medicagdo ja estd em andamento, ndo ¢ razoavel que o juiz determine
uma aquisi¢do com urgéncia, pois isso afeta intensamente a autonomia
do sistema. O melhor é aguardar a conclusdo do processo de compra,
mesmo porque a dispensa de licitacdo também tem seus prazos e nem
sempre significa a aquisi¢do imediata. Ou seja: uma eventual ordem ju-
dicial determinando o fornecimento imediato pode ndo surtir o efeito
desejado, gerar inconvenientes para a administragdo publica, trabalho
inutil para os 6rgéos judiciais e frustragio para a parte autora.

Uma situagio diversa ocorre quando o prazo para a incorporagdo
do medicamento na lista Rename jd tiver expirado, sem justificativa.
Nesse caso, como se trata de uma falha do sistema, o paciente terd todo
o direito de reivindicar a medicagdo na via judicial, sem prejuizo de
que haja um didlogo com os 6rgaos competentes para verificar a melhor
saida para aquele problema em particular. Mais uma vez, o didlogo ¢é
importante para aferir qual a solu¢do que, a0 mesmo tempo, garanta o
direito a satide do paciente e evite a ocorréncia de transtornos na gestao
do sistema.

4.3. Falha da Conitec

Outra situa¢do possivel, que tem sido objeto de muitos casos de judi-
cializagdo, ocorre quando a medicagio é aprovada na Anvisa, mas ndo na
Conitec. Essa é uma situagdo muito delicada e precisa ser avaliada com
muito cuidado. Alias, talvez essa seja a situagdo-problema dentro do con-
texto da judicializagdo da saude, pois ndo ha acordo nem mesmo entre
os profissionais da saide, muito menos entre os membros do judiciario.

A Conitec ¢ um drgdo que se tem aprimorado ao longo do tempo,
em grande parte para responder ao fendmeno da judicializacdo da sad-
de. Sua missdo ¢ bastante complexa, pois tem que avaliar a presenca de
inumeros fatores que justificariam o fornecimento de uma determinada
tecnologia pelo sistema publico de satde, especialmente o chamado cus-
to-efetividade, o que envolve a ponderagio de diversos interesses, muitas
vezes antagonicos.

Em razdo da complexidade da analise, pode haver uma demora na
apreciagdo dos pedidos de incorporagio, gerando um delay entre a dis-
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ponibilizagao do produto no mercado interno, que ocorre com o regis-
tro na Anvisa, e a sua incorpora¢io ao SUS, que depende da andlise da
Conitec®.

Essa demora ndo costuma ser compreendida pelos médicos publi-
cos, sobretudo por aqueles que também atuam na medicina privada, ja
que o sistema de saude complementar tende a incorporar novas tecno-
logias de modo mais célere. Assim, esses médicos sentem-se compelidos
a prescrever aquele medicamento para seus pacientes do SUS, ja que,
na sua perspectiva, ndo faz sentido discriminar o tipo de tratamento
conforme a situagdo do paciente. Mesmo aqueles que atuam exclusiva-
mente na medicina publica tém acesso a estudos cientificos que podem
indicar que aquele tratamento ¢, de fato, o mais recomendado para o
seu paciente; logo, preferirdo seguir as diretrizes terapéuticas mais atua-
lizadas — e validadas pela comunidade médica — em vez de aguardar a
manifestacdo da Conitec.

Muitas variaveis devem ser levadas em conta nessa situagdo. Por um
lado, seria tentador culpar a Conitec por estar deliberadamente atrasan-
do a incorporagdo de uma nova tecnologia apenas para nao aumentar
os gastos do SUS’. Por outro lado, em uma perspectiva diametralmente
oposta, seria facil acusar os médicos de estarem mancomunados com a
industria farmacéutica para queimar etapas no processo de incorpora-
¢do, criando uma situagdo sem volta em que a propria judicializagdo se
torna um critério, por si so, para justificar a inclusao do medicamento
na lista'®. E 6bvio que nenhuma dessas perspectivas pode ser absolutiza-
da, embora possam existir situagdes em que elas ocorrem.

8Obviamente, a demora no prazo de incorporagdo pode decorrer também de uma
ma vontade do poder puiblico de aprovar uma tecnologia de alto custo, a fim de néo elevar
ainda mais os gastos nos servicos de satide. A Conitec rebate essa acusagio, que foi expli-
citamente formulada pela Interfarma (BRITO, 2016), alegando que “de janeiro de 2012
a junho de 2016, a média de tempo para emissdo das recomendagées da CONITEC foi
de 134 dias”. Por sua vez, a Conitec alega que os casos de recomendagdo de incorporagio
(173) superam os de ndo incorporagdo (84) e que, entre os 25 medicamentos mais solicita-
dos judicialmente, 19 nunca foram submetidos a avaliagao pela Conitec, que ndo pode ter
a iniciativa de iniciar um processo de incorporagao (PETRAMALE, 2016).

?Essa acusagdo estd contida em um documento elaborado pela Interfarma, em que se
sustenta que a Conitec nao aprova a incorporagao de medicamentos por razdes economi-

cas, o que leva os pacientes a buscarem na judicializagdo uma via para serem atendidos
(BRITO, 2016).

"Essa acusagio estd contida no comunicado da Conitec em resposta a acusagio da
Interfarma, no qual é narrada a seguinte estratégia da industria farmacéutica para burlar
a legislagdo brasileira: “Solicitar registro na Anvisa, obté-lo, muitas vezes utilizando a
priorizacdo de anélise visto serem medicamentos para doengas 6rfés, e depois nao soli-
citar prego para a CMED e ndo comercializar o produto no Brasil tem sido um artificio
usado por algumas empresas para burlar a regulagio brasileira e iludir prescritores. O
fato é que, tao logo o registro do produto é publicado pela Anvisa, as campanhas de mar-
keting sdo deflagradas, os médicos e as associagdes de pacientes recebem a informagéo
de que o produto finalmente ‘estd no Brasil’ e a judicializagao deslancha” (PETRALAME,
2016, p. 7).
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O certo ¢ que, em um modelo de judicializa¢do que tenha em mira a
preocupagdo com a autonomia do sistema de saude, é preciso reconhe-
cer que a Conitec tem um importante papel a cumprir, ja que o custo-e-
fetividade é um aspecto decisivo para justificar a incorporagdo de uma
nova tecnologia em um sistema que se pauta pela integralidade e uni-
versalidade do servigo de satde. E ébvio que nada justifica uma demora
excessiva na analise dos pedidos de incorporacéo, ja que alguns critérios
de decisao ja foram apreciados por outros 6rgaos, como a eficacia e se-
guranca, que foi objeto de apreciagdo da Anvisa. De qualquer modo, a
fungdo da Conitec, dentro da estrutura do sistema, é extremamente re-
levante e, em principio, ndo deveria ser desconsiderada, mesmo porque
sua competéncia decorre de lei.

A percep¢ao da importancia da andlise do custo-efetividade talvez
seja capaz de demonstrar a insuficiéncia da consulta aos NATS ou mes-
mo as fontes da medicina baseada em evidéncia como parametro para
definir se uma ordem judicial deve ou ndo ser deferida em situagdes em
que um médico prescreve uma medicag¢do nio fornecida pelo SUS antes
da apreciagdo pela Conitec.

Se estamos diante de um medicamento registrado na ANVISA, ja
se pode dizer que hd uma presunc¢io de que a medicagdo é segura e
eficaz. Se o médico prescreve essa medicagdo em conformidade com a
bula (in label), parece 6bvio que ele ndo estd cometendo nenhum erro
do ponto de vista da pratica médica. Porém, isso por si sé néo significa
que esse médico estd respeitando as regras do sistema, pois seguranca,
eficacia e adequagdo néo sdo os unicos fatores a serem levados em conta
para definir uma politica publica de fornecimento de medicamento. O
medicamento também precisa estar na lista de produtos fornecidos pelo
sistema, pois é isso que garante a viabilidade e a integridade da politica
publica.

Para perceber isso, pode-se fazer uma analogia relativamente gros-
seira, mas util, pelo menos sob a 6tica do planejamento e da gestdo.
Imagine que o Ministério da Educacdo pretenda selecionar os livros de
geografia que serdo fornecidos aos alunos do ensino médio, levando em
conta ndo so6 a qualidade dos livros disponiveis, mas também o seu pre-
co. E constituida uma comissdo que selecionara, entre os diversos livros
existentes no mercado, os cinco que serdo distribuidos as escolas publi-
cas. Uma vez selecionados os livros, as escolas publicas poderao indicar
a seus alunos qualquer um daqueles livros selecionados, custeados inte-
gralmente pelo Ministério da Educa¢do. Mesmo que logo apds a selegéo
seja lancado no mercado um livro que seja infinitamente superior aos
que foram escolhidos, as escolas publicas continuam vinculadas a lista
ja padronizada. Nesse caso, para que aquele novo livro seja incorporado
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a lista do Ministério da Educagao, sera necessario aguardar a avaliagdo
seguinte, sob pena de inviabilizar qualquer procedimento de padroniza-
¢do da politica publica de educagao. Se um professor de geografia resol-
ver adotar o livro de ponta, recém-lancado, ndo estara necessariamente
cometendo qualquer erro pedagogico, mas estara quebrando a légica do
sistema. Seria muito dificil planejar e ter um controle sobre que tipo de
livro adquirir se cada professor fosse livre para indicar o material peda-
gogico de sua escolha, sem levar em conta a lista oficial. Dada a quan-
tidade de alunos e de professores, a padroniza¢do cumpre uma fungéo
fundamental para o equilibrio e sustentabilidade do sistema.

Logicamente, a analogia ndo ¢é perfeita, ja que, no ambito da satude, a
decisdo pode envolver a vida humana. Mas a base da ideia pode ser apro-
veitada: é fundamental, para uma politica publica, que algumas solu¢des
sejam padronizadas, sobretudo quando envolvem o fornecimento de
servigos para uma grande quantidade de pessoas e ndo hd recursos para
tratar de cada situagdo de modo individualizado.

E preciso compreender que a realizagdo dos direitos sociais ocorre
de forma progressiva e gera custos de implementagao. Portanto, o fator
econdmico nido pode ser ignorado, por mais valiosa que seja a saude
humana. O custo-efetividade, como metodologia de avaliagdo que com-
para tecnologias médicas levando em conta seus efeitos clinicos e seus
custos, é o fator mais adequado para verificar se um novo medicamento
deve ser incorporado ou nio ao sistema publico de satde, e tal avaliagdo
compete a Conitec.

Desse modo, caso seja compreendida a importancia da andlise de
custo-efetividade realizada pela Conitec, ja se podem tragar algumas li-
nhas que deveriam ser observadas na judicializa¢do da saude.

Em primeiro lugar, quando hd uma resposta negativa da Conitec,
indicando que uma tecnologia ndo deve ser incorporada ao SUS, essa
decisdo deve ser respeitada, a ndo ser que se consiga demonstrar o seu
equivoco em face das regras do sistema. Isso ndo significa dizer que um
médico que receitou um medicamento nio aprovado pela Conitec te-
nha errado do ponto de vista da pratica médica. E possivel que o médico
esteja até mais correto do que a Conitec. Alids, ¢ até mesmo possivel que
0s NATS endossem a decisao do médico, baseando-se nas melhores evi-
déncias cientificas atualmente disponiveis. Mas se a decisdo da Conitec
tiver sido fundamentada na andlise de custo-efetividade e se a decisdo
do médico ou dos NATS nio tiver levado em conta tal analise, ha de
prevalecer a decisao da Conitec, pois o que estd em jogo ndo é a eficacia
e a seguranca, mas o custo-efetividade.

Em situagdes assim, ou o autor demonstra que a Conitec se equivo-
cou na avaliacdo do custo-efetividade, ou seu pedido deve ser indeferi-
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do, por mais que o tratamento prescrito seja
adequado, eficaz e seguro.

Uma situacio relativamente diversa ocorre
quando a Conitec ainda néo apreciou o mérito
do pedido de incorporagio. Se ficar demons-
trado que o tratamento é adequado, eficaz e se-
guro, é preciso investigar mais a fundo por que
nao foi apreciado o pedido de incorporagao do
medicamento. Se a Conitec nao tiver culpa pela
demora na analise, é temerario obrigar o SUS
a fornecer o medicamento, mesmo porque, em
muitas situagdes, a industria farmacéutica pode
estar incentivando, indiretamente, a judicializa-
¢do para forcar a incorporagdo de seu medica-
mento'!. Além disso — e isso é o mais importan-
te —, é preciso respeitar o procedimento de pa-
dronizagdo, que passa pela analise da Conitec.

Por outro lado, se a culpa pela demora na
apreciacao do pedido de incorporagio for da
propria Conitec, tem-se uma falha do sistema
que, em principio, poderia justificar a judicia-
lizagao. Porém, mesmo nesse caso, o debate
judicial ndo pode abrir mao da analise do cus-
to-efetividade, que é um pressuposto necessa-
rio para a incorpora¢do de medicamentos nos
protocolos clinicos oficiais. Assim, ndo basta
que o autor demonstre que a medicagdo ¢é se-
gura e eficaz (o que é presumido com o regis-
tro na Anvisa) e adequada ao tratamento da
doengca (o que é presumido com a prescrigdo
médica, desde que in label). E preciso também
demonstrar que, dentre as op¢des terapéuticas
adequadas, o tratamento escolhido é o de me-
lhor custo-efetividade.

" Segundo informagdes da Conitec, hd varios medica-
mentos, inclusive de altissimo custo, que estao sendo for-
necidos pelo SUS por for¢a de ordem judicial, cujo fabri-
cante nem sequer solicitou a avaliagdo da Conitec, o que
certamente ¢ uma grave violagao da autonomia do sistema
(PETRAMALE, 2016). Essa informacao foi elaborada em
resposta a um texto divulgado pela Interfarma intitulado
“Por que o brasileiro recorre a Justiga para adquirir medi-
camentos? Entenda o que ¢ a judicializagdo da satide”, que
apresenta a perspectiva da industria farmacéutica sobre a
judicializagao da satide (BRITO, 2016).

Logicamente, a investigagao sobre o custo-
-efetividade de uma nova medicagio exigiria
um aprofundamento probatério que dificil-
mente seria alcangado satisfatoriamente na
pratica, diante da estrutura que se tem hoje,
mesmo com o auxilio dos NATS. Assim, um
método relativamente simples de se presu-
mir o custo-efetividade consiste em verificar
se algum outro 6rgao técnico ja realizou tal
andlise. Por exemplo: se o medicamento foi
incluido nos protocolos clinicos aprovados
pela Agéncia Nacional de Saude Suplementar
(ANS), tem-se um indicativo presuntivo de
que aquela tecnologia tem custo-efetividade, ja
que tal andlise técnica também ¢é feita pelo sis-
tema de saude suplementar. Ressalte-se, con-
tudo, que a substituicdo da analise da Conitec
s6 se justifica se ficar demonstrada a falha da
comissdo.

Mas hd um outro aspecto que é decisivo
no julgamento de pedidos de fornecimento
de medicamentos ainda ndo analisados pela
Conitec: a auséncia de um tratamento adequa-
do e eficaz ja fornecido pelo SUS. Para ser mais
preciso: ainda que uma nova tecnologia seja
segura, eficaz, adequada e tenha custo-efetivi-
dade, isso por si s6 ndo gera para o paciente o
direito de obté-la na via judicial, mesmo que
um médico publico tenha prescrito seu uso. Se
o sistema publico de satde possui uma linha
de tratamento para uma determinada doenga,
essa linha de tratamento deve ser tentada antes
de buscar solug¢des fora do protocolo, salvo se a
peculiar situagédo clinica do paciente recomen-
dar um tratamento diverso.

Esse entendimento decorre diretamen-
te dos precedentes firmados pelo Supremo
Tribunal Federal logo apds a famosa audiéncia
publica que tratou da judicializagdo da satde.
De fato, no AgRegSL 47/PE (BRASIL, 2010a) e
na STA 175/CE (BRASIL, 2010b), ambos jul-
gados em 17/3/2010, vérios pontos polémicos
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sobre a possibilidade de concessao de medicamentos pela via judicial fo-
ram pacificados, inclusive a conclusiao de que o fornecimento de medi-
camento ou tratamento fora dos protocolos oficiais adotados pelo SUS
deve ser vista com cautela, sobretudo quando ha tratamento alternativo
oficial. Em principio, deve ser privilegiado o tratamento fornecido pelo
SUS sempre que néo for comprovada a sua impropriedade. Por isso,
como regra, o Estado ndo deve ser obrigado a fornecer nenhuma nova
tecnologia ainda néo avaliada pela Conitec.

Infelizmente, como a jurisprudéncia ainda ndo detalhou quais sdo
as razdes excepcionais que justificariam o afastamento do protocolo
oficial, ha uma margem de incerteza que tem sido interpretada, de um
modo geral, contra o sistema de satde. A depender da opinido médica,
o protocolo oficial tem sido deixado de lado, mesmo sem uma demons-
tracdo de sua inadequagdo. Conforme ja dito, a opgao terapéutica defi-
nida pelo médico tende a seguir as praticas mais atuais adotadas pelos
médicos de uma determinada drea de atuacgio e, possivelmente, valida-
das pela comunidade cientifica, independentemente de terem sido ou
nao incorporadas ao protocolo oficial. Essas praticas nem sempre estdo
em conformidade com os protocolos estabelecidos pelo SUS, gerando a
dissonancia entre o tratamento proposto pelo médico e o oferecido pelo
sistema, sobretudo quando ndo hd uma revisao periddica dos protoco-
los existentes, bem como a elaboragdo constante de novos protocolos
capazes de assimilar os avangos cientificos.

Para evitar a desintegragdo do sistema, é fundamental que se de-
monstre ndo apenas que a linha de tratamento proposta pelo médico
é baseada nas melhores praticas cientificas, mas também que o trata-
mento previsto nas politicas oficiais ndo é adequado naquela situacgdo
em particular.

E possivel mais uma vez invocar a analogia com os livros distribui-
dos para as escolas ptblicas. O fato de haver um livro didatico de me-
lhor qualidade recém-langado no mercado nio afasta a necessidade de
se respeitar a selegdo ja realizada e de se aguardar a proxima avaliagio
para incluir aquele novo livro na lista oficial. Assim, diante da auséncia
de comprovac¢do da inadequagdo dos produtos ja disponibilizados, o
processo de padronizagdo deve ser, em principio, respeitado.

Esse entendimento pode ser reforcado com a compreensao do cara-
ter progressivo dos direitos econdmicos, sociais e culturais. A pergunta
fundamental, quando se estd diante de uma situagdo envolvendo a efe-
tivagdo de direitos prestacionais (como a satde ou a educagio), é anali-
sar se a estrutura criada pelo poder publico cumpre de forma razoavel
o dever constitucional. Um tratamento razoavel nem sempre significa
o tratamento de ponta, mesmo porque nem todo tratamento de pon-
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ta pode ser universalizado, ou seja, estendido a todos os pacientes na
mesma situagdo'>. Tao grave quanto negar um tratamento de ponta a
todos os pacientes é conceder o direito apenas a alguns que tiveram a
sorte de obter uma ordem judicial favoravel. Por isso, como ja afirmou
o Supremo Tribunal Federal,

obrigar a rede publica a financiar toda e qualquer agdo e prestagao de
saude existente geraria grave lesdo a ordem administrativa e levaria ao
comprometimento do SUS, de modo a prejudicar ainda mais o atendi-
mento médico da parcela da populacdo mais necessitada. Dessa forma,
podemos concluir que, em geral, deverd ser privilegiado o tratamento
fornecido pelo SUS em detrimento de op¢ao diversa escolhida pelo pa-
ciente, sempre que nao for comprovada a ineficdcia ou a impropriedade
da politica de satde existente (BRASIL, 2010a)".

E preciso detalhar com mais profundidade as situagdes excepcionais
que justificariam o afastamento do protocolo oficial para evitar a bana-
lizagdo das excegdes. A excepcionalidade que justifica o abandono do
protocolo esta relacionada com casos clinicos muito particulares que
recomendariam um tratamento diferenciado. Por exemplo, quando to-
das as linhas de tratamento previstas oficialmente tenham sido tentadas,
sem sucesso, talvez seja possivel, para aquele caso especifico, considerar
a possibilidade de tentar um novo tratamento que seja seguro, eficaz e
tenha custo-efetividade, a luz das melhores evidéncias cientificas. Ou
entdo, tratando-se de paciente portador de comorbidade, que pode so-
frer algum efeito colateral grave caso seja usado o medicamento pre-
visto para o tratamento de uma das enfermidades, talvez seja possivel
autorizar a realizagdo de um procedimento alternativo, validado pela
comunidade cientifica, sempre observando os critérios de seguranca,
eficacia e custo-efetividade. Enfim, é esse tipo de situagdo excepcional
que justificaria relativizar a opgao terapéutica padronizada.

O ideal seria que o proprio sistema estivesse preparado para lidar
com esse tipo de situagdo excepcional, criando drgdos colegiados para
avaliar o tratamento proposto pelo médico e, se for o caso, autorizan-

2Em razao disso, o modo de lidar com tratamentos de alto custo, que nem sempre
sdo eficazes, merece ser mais bem avaliado pela sociedade. O atual modelo de judiciali-
zagao, na medida em que nao tem levado em conta o custo-efetividade, tem gerado gran-
des distorges. Segundo dados do Ministério da Satde, “em 2016, foram gastos R$ 654,9
milhdes na compra de apenas 10 medicamentos para atender 1.213 pessoas beneficiadas
com ordens judiciais” (PIERRO, 2017, p. 20). Em muitos casos, esses pacientes tém rece-
bido um tratamento que nenhum outro hospital ptblico do mundo é capaz de fornecer
universalmente a sua populagio, especialmente porque muitos dos medicamentos de alto
custo sdo ainda experimentais. Enquanto isso, a maior parte da populagao brasileira nao
consegue um tratamento basico minimamente digno, em fungdo do subfinanciamento da
saude, da corrupgao e da ma gestao dos recursos ptiblicos.

*Voto do Min. Gilmar Mendes na SL 47/PE - AgReg.
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do a realizagdo do procedimento as custas do
SUS, independentemente de ordem judicial.
Para isso, os protocolos oficiais deveriam sem-
pre contemplar clausulas de exce¢do para aco-
modar as situa¢des singulares (como doencas
raras ou situa¢des inusitadas), possibilitando
a flexibilizagdo dos procedimentos sem que
se quebre de modo absoluto a logica da pa-
dronizacdo. Se houvesse uma estrutura criada
para atender situagdes especiais, a judicializa-
¢do desse tipo de questdo, que tem um forte
componente técnico, ndo seria necessdria.
Conforme se verd, no ambito da Anvisa, ja
existem regras para lidar com situagdes excep-
cionais, que certamente poderiam ser adapta-
das para orientar a atuacdo de outros 6rgaos
do sistema.

4.4. Falha da CMED

A comercializagdo de medicamentos, no
Brasil, é regulamentada nao apenas sob os as-
pectos da eficicia e seguranca, mas também
do preco, “com a finalidade de promover a as-
sisténcia farmacéutica a populagdo, por meio
de mecanismos que estimulem a oferta de
medicamentos e a competitividade do setor”
(art. 1° da Lei n® 10.472/2003) (BRASIL, 2003).

Um dos pressupostos para a andlise do
pedido de incorporagdo de um novo medica-
mento pela Conitec é a defini¢cdo de seu pre-
¢o de mercado pela Camara de Regulagdo do
Mercado de Medicamentos — CMED, até para
que seja possivel realizar, com mais seguran-
¢a, a avaliagdo de custo-efetividade. Por isso, é
importante que o juiz verifique, antes de con-
ceder uma ordem para o fornecimento de um
medicamento ndo aprovado pelo Conitec, se
tal medicamento ja passou pelo devido pro-
cesso de regulacdo de mercado.

Nio se trata apenas de um mecanismo de
cautela para prestigiar o 6rgao de regulagio,
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mesmo porque muitos medicamentos que es-
tao sendo objeto de judicializagdo e que ainda
ndo foram avaliados pela CMED sdo, muitas
vezes, de altissimo custo, geralmente produzi-
dos por empresas farmacéuticas fora do pais, e
cuja patente impede a ampla concorréncia. A
relevancia maior desse processo de limitagao
do preco é garantir uma base monetaria para
a sua comercializacdo e, consequentemente,
possibilitar a analise de seu custo-efetividade
junto a Conitec.

Atualmente, dos 25 medicamentos que
mais consumiram recursos da Unido pela via
da judicializacdo, 7 ndo tém registro de preco
no Brasil, inclusive o Eculizumabe (Soliris),
que sozinho consome cerca de 30% de todo
o orcamento federal gasto com a compra de
medicamentos por for¢a de ordens judiciais
(BRITO, 2016, p. 12).

Diante disso, é preciso que se tenha mais
cautela quanto a concessdo de ordem judicial
para o fornecimento de medicamentos cujo
preco ainda nao foi limitado pela CMED, sob
pena de se criar um sistema paralelo de comer-
cializacdo de medicamentos com valores supe-
riores aos do mercado internacional, as custas
do SUS. Apenas se ficar demonstrada uma fa-
lha da CMED ¢ que poderia haver, em tese, a
intervengdo judicial visando corrigi-la.

4.5. Falha da ANVISA

A tltima situagdo de judicializagdo no for-
necimento de medicamentos ocorre quando a
medicagdo ndo é sequer registrada na Anvisa,
mas assim mesmo o médico a prescreve. Aqui
também a resposta ndo é tao simples, pois ha
uma imensidade de circunstincias que podem
afetar a decisio.

Assim como a Conitec, a Anvisa também
tem uma fun¢éo muito especifica e importante
dentro do sistema de saude: exercer o controle



sanitario dos produtos que podem ser consumidos no pais, avaliando
em que condi¢des os medicamentos podem ser usados de forma segura
e eficaz pela populagédo. Por forca de lei, a aprovagdo de qualquer produ-
to pela Anvisa é condi¢do para sua industrializagdo, comercializagao e
importa¢do com fins comerciais (art. 12 da Lei n® 6.360/1976) (BRASIL,
1976). Portanto, em principio, nenhum médico da saude publica ou su-
plementar poderia prescrever uma medicac¢do ainda néo registrada na
Anvisa, ja que o 6rgao responsavel, no Brasil, ndo analisou a sua segu-
ranga e eficdcia para uso em solo nacional.

A necessidade de aguardar a analise da Anvisa justifica uma visdo
cética quanto a possibilidade de concessdo de ordem judicial para obri-
gar o poder publico a fornecer tratamento meramente experimental.
Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal foi taxativo ao reconhecer
que o poder ptiblico ndo pode ser obrigado a fornecer tratamento mera-
mente experimental, cuja eficicia ainda ndo tenha sido cientificamente
comprovada. Tais tratamentos experimentais sdo realizados por labora-
torios ou centros médicos de ponta, no contexto de pesquisas clinicas
que seguem normas especificas de controle e analise, ndo cabendo, por-
tanto, condenar o SUS a fornecé-los (BRASIL, 2010a).

Mesmo que se trate de medicamento cuja seguranca e eficacia ja te-
nham sido atestadas por outras agéncias técnicas existentes em outros
paises, ainda assim ha de ser respeitada, em principio, a avaliacio rea-
lizada pela Anvisa, ja que, para essas situacdes, é previsto um procedi-
mento mais simplificado e mais célere de registro.

Obviamente, a analise da eficacia e seguranga pressupde diferentes
procedimentos, como realiza¢ao de estudos clinicos, revisao de literatu-
ra, analise de documentos, o que demanda tempo e pode gerar um atra-
so na disponibiliza¢do de uma nova tecnologia no mercado nacional em
comparag¢do com a sua comercializagdo em outros paises. Isso por si s6
ndo justifica o afastamento da exigéncia e o atropelamento das instin-
cias de deliberagio, sob pena de se criar um inconveniente sistema pa-
ralelo de autorizagdes na via judicial. Mais uma vez é preciso reforgar a
ideia de autonomia do sistema como critério para definir os escopos da
judicializagdo. A judicializagdo sé se justifica se ficar demonstrado que
estd havendo uma falha no funcionamento do sistema, como um atraso
injustificado na apreciagao do pedido ou um erro de avaliagdo grosseiro.

No caso do registro na Anvisa, nem mesmo a excepcionalidade da
situagdo justifica o abandono das regras do sistema, pois ha normas
prevendo mecanismos simplificados e excepcionais para autoriza¢do do
uso de medicamentos em contextos particulares mesmo quando ain-
da ndo registrados. A Resolu¢do — RDC 38, de 12 de agosto de 2013
(BRASIL, 2013b), por exemplo, regulamenta os programas de acesso
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expandido, o uso compassivo e o fornecimento de medicamento pds-
-estudo, justamente para contemplar situagdes excepcionais decorrentes
da gravidade e estagio da doenca, auséncia de alternativa terapéutica
satisfatdria no pais para as condigdes clinicas e seus estagios, a gravi-
dade do quadro clinico, a presenca de comorbidades e a avaliacdo da
relacdo risco-beneficio do uso do medicamento solicitado. Ou seja, ha,
nessas situagdes, um caminho dentro do sistema capaz de contemplar
casos especiais. Logo, o procedimento previsto pelo sistema deve ser,
em principio, respeitado, ndo sendo conveniente um atropelo de etapas
pela via judicial.

A mesma logica ha de ser adotada para o uso de medicacéo off-label,
ou seja, uso diferente daquele descrito na bula. O uso de medicamento
em hipoteses nao incluidas na bula do produto é, em principio, proi-
bido. Mesmo que existam estudos baseados nas melhores evidéncias
cientificas indicando a seguranca e eficacia do uso de um medicamento
em hipdteses diferentes daquelas que foram previamente autorizadas e
registradas na Anvisa, é preciso aguardar o processo de incorporagao
antes de obrigar o SUS a fornecé-lo a seus pacientes.

Desse modo, diante da previsdo normativa que contempla a possibi-
lidade de concessédo especial de autoriza¢ao para compra e uso de me-
dicamentos ainda néao registrados pela Anvisa, nada justifica que uma
ordem judicial autorize a dispensa¢do de medicamentos sem que antes
seja dada a oportunidade para andlise do pedido pelo érgéo técnico. A
judicializa¢cdo somente seria legitima se ficasse demonstrado, consisten-
temente, o equivoco da atuagdo da Anvisa.

O fator tempo no processo de andlise da seguranca e eficacia de uma
nova tecnologia deve ser levado em conta nessa decisdo. Apenas se fi-
car provado um excesso injustificado de prazo, seria possivel cogitar
em permitir a intervengao judicial, ainda assim limitada ao controle da
falha, visando ndo substituir a atuagdo do 6rgdo estatal, mas fazer com
que ele funcione corretamente. Atropelar qualquer etapa deve ser sem-
pre considerado como uma anormalidade.

Em recente decisdo, o Supremo Tribunal Federal, ao analisar o pedi-
do liminar na ADI 5501/DF (BRASIL, 2016b), em que estava em jogo a
constitucionalidade da Lei 13.269/2016 (BRASIL, 2016a), que autorizou
o uso da fosfoetanolamina sintética (conhecida como “pilula do can-
cer”) por pacientes diagnosticados com neoplasia maligna, reconheceu
a importancia de se respeitarem todas as etapas antes de se permitir o
uso de uma nova tecnologia que pode ter efeitos sobre a satde da po-
pulagdo.

A decisdo foi extremamente importante no sentido de fortalecer a
autonomia do sistema de satde, ja que reconheceu a inconstituciona-
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lidade da interferéncia politica na permissdo de distribui¢do de medi-
camento sem o controle prévio de viabilidade sanitaria pela Anvisa.
De acordo com o voto do relator (Min. Marco Aurélio), “ante a ausén-
cia do registro, a inadequagéo ¢é presumida’, sendo temeraria “a libe-
ragao genérica do medicamento sem a realiza¢ao dos estudos clinicos
correspondentes, em razdo da auséncia, até o momento, de elementos
técnicos assertivos da viabilidade da substincia para o bem-estar do
organismo humano” (BRASIL, 2016b). Em igual sentido, o Min. Luis
Roberto Barroso reconheceu uma violagdo a reserva de administragio,
na medida em que “o Poder Legislativo substitui o juizo essencial-
mente técnico da Anvisa, por um juizo politico, interferindo de forma
indevida em procedimento de natureza tipicamente administrativo”
(BRASIL, 2016b). Na mesma linha, o Min. Teori Zavascki assinalou
que “ndo parece constitucionalmente legitimo que o legislador, além de
legislar, assuma para si uma atividade tipicamente executiva” (BRASIL,
2016b).

O que todos esses votos parecem ter em comum ¢é a necessidade de
se respeitar a autonomia do sistema, evitando interferéncias espurias
que possam por em risco o principio bdsico de protecdo da sadde.

5. Conclusoes

Ao longo deste texto, foram langadas varias ideias sobre a judiciali-
zagdo da saude, mais especificamente sobre a exigéncia de fornecimento
de medicamentos pela via judicial.

Em termos simplificados, as principais conclusdes podem ser assim
expostas:

(a) a decisdo sobre fornecer ou ndio medicamentos deve ser tomada
pelas instdncias de deliberagdo do sistema de satide e, em principio, deve
ser respeitada;

Essa ideia-chave constitui a esséncia da jurisprudéncia do STF sobre
o assunto, reforcada recentemente com o julgamento do pedido liminar
na ADI 5501/DF (BRASIL, 2016b). Embora seja uma férmula prima
facie (ou seja, que vale em principio, mas pode ser relativizada em de-
terminadas circunstancias), isso ndo deve servir como pretexto para fle-
xibilizar de tal modo o seu sentido que as excegdes se tornem a regra. As
situagdes que justificam o afastamento do protocolo oficial devem estar
relacionadas as especificidades do quadro clinico do paciente, devendo
ser devidamente fundamentadas pelo corpo médico. Alids, é essencial
que os médicos também percebam que fazem parte de um sistema mais
amplo, cujas regras, em principio, devem ser observadas. E preciso que
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se tenha algum tipo de vinculagao forte, ainda
que relativa, em relagdo aos protocolos oficiais.

Mais ainda: mesmo que o sistema néo te-
nha um protocolo para o tratamento adequado
em um caso especifico, ndo se deve obrigar o
SUS a fornecer medicamentos cuja seguranga,
eficacia e custo-efetividade ainda ndo tenham
sido comprovados por evidéncias cientificas,
preferencialmente validadas pelos érgios do
sistema. Experimentalismos médicos devem
ser realizados em conformidade com as regras
da pesquisa cientifica, somente podendo ser
custeados pelo poder publico os tratamentos
que ja tenham alcancado um minimo de apro-
vagdo pela comunidade médica e cientifica.

Assim, as seguintes heuristicas deveriam
estar na base da andlise dos pedidos de con-
cessao de medicamentos: (a) se o SUS dispoe
de um tratamento adequado, deve-se dar pre-
feréncia ao referido tratamento, ainda que nao
seja o tratamento de ponta; (b) se o SUS nao
dispde de um tratamento adequado para aque-
le caso especifico, seja porque os tratamentos
disponiveis nao surtiram o efeito desejado,
seja porque o quadro clinico do paciente nao
recomenda o tratamento-padrdo, o SUS so-
mente deve ser obrigado a custear o tratamen-
to fora do protocolo que tenha respaldo da co-
munidade médico-cientifica; (c) mesmo que o
tratamento fora do protocolo seja baseado nas
melhores evidéncias cientificas, ainda assim
hd de se fazer uma analise mais profunda para
verificar qual, entre os tratamentos possiveis,
tem a melhor relacdo de custo-efetividade.

(b) é fundamental que as instdncias do sis-
tema de satide funcionem ndo apenas de forma
eficiente e transparente, mas também indepen-
dente, e se baseiem em critérios validados pela
ciéncia médica, e ndo em razoes espuirias;

A deferéncia as instncias decisorias pres-
supde o bom funcionamento de sua estru-
tura interna. E inconcebivel que as decisdes
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técnicas relacionadas a saide publica sejam
influenciadas por fatores estranhos, como a
influéncia da industria farmacéutica ou inte-
resses politicos. Também nao se pode aceitar
que as deliberagdes ndo sejam transparentes e
sujeitas a prestagdo de contas, inclusive no que
se refere a prazos de anilise.

A despeito disso, mesmo que se perceba
que os orgdos do sistema de saude nido estio
funcionando a contento, ¢é preferivel buscar
solugdes para corrigir as falhas do sistema a
substituir as instancias competentes.

O juiz, sempre que possivel, deve investigar
a raiz do problema, a fim de tentar encontrar
uma solugdo que nao seja meramente paliati-
va, até para que ndo cause um caos na organi-
zac¢do do sistema, a ponto de ameagar a univer-
salidade, integralidade e equidade no acesso a
satde. Ndo ¢ razoavel que todo paciente na
mesma situagdo tenha que ingressar com uma
demanda individual para resolver seu caso, so-
bretudo quando tal solu¢ao ndo pode ser uni-
versalizada. A judicializagdo deve servir para
otimizar o sistema, e ndo para causar ainda
mais problemas.

(c) o sistema deve prever situagdes de exce-
¢do e criar orgdos internos de deliberagdo para
avaliar prescrigdes que se afastem do padrio
estabelecido, de modo a evitar um caminho ju-
dicial paralelo;

Assim como a Anvisa previu um caminho
para situagdes excepcionais, em que é possivel
autorizar provisoriamente a compra de um
medicamento antes de ser registrado, seria in-
teressante que houvesse, dentro da estrutura
do sistema publico de saude, érgdos colegia-
dos que tivessem a prerrogativa de autorizar
o fornecimento de medicamentos nao incor-
porados a lista oficial. Se um 6rgao dessa na-
tureza existisse, haveria uma grande redugéo
das situagoes que justificariam a judicializagao
da satde tal como ocorre hoje. Assim, toda vez



que um médico prescrevesse um tratamento fora do protocolo, o caso
seria analisado por uma junta de profissionais de satide que avaliariam
a viabilidade de se autorizar ou néo aquele tratamento, independente-
mente de qualquer intervengao judicial.

(d) o sistema de satide deveria prever mecanismos de andlise de oficio
de incorporagdio de medicamentos de alto custo que estejam sendo deferi-
dos na via judicial;

Grande parte dos gastos federais com aquisi¢do de medicamentos
por for¢a de ordem judicial envolve tecnologias que ndo foram apro-
vadas na Conitec, seja por falta de iniciativa da empresa produtora que
ndo solicitou a incorporagio, seja pelo nao preenchimento de algum
requisito formal. Em situa¢des assim, em que ja esta havendo um gasto
publico na aquisi¢io do medicamento, seria importante que a Conitec
avaliasse, com base nos critérios técnicos definidos na lei, a convenién-
cia ou ndo de incorporar aquela tecnologia, a fim de facilitar o plane-
jamento, baratear o processo de compra e proporcionar o tratamento
igualitdrio de todos os pacientes. Por sua vez, se ndo houver razdes téc-
nicas que justifiquem a incorporacéo, a resposta negativa da Conitec
daria maior segurancga ao 6rgao julgador para negar o pedido, facilitan-
do inclusive a reforma de uma eventual decisdo contra o SUS em nivel
recursal.

(e) o papel da judicializa¢do deveria ser mais restrito e voltado preci-
puamente para o desbloqueio dos canais burocrdticos e o fortalecimento
da autonomia do sistema de satide contra interferéncias espurias;

Conforme defendido ao longo do texto, a boa judicializagao presti-
gia e fortalece a autonomia do sistema de satde, tentando compreender
seus problemas e conferindo uma margem de discricionariedade para
que o proprio sistema busque o melhor caminho a seguir.

(f) o didlogo entre os 6rgios responsdveis deve ser constante e dire-
cionado a solugdo estrutural do problema, por meio da qual se busque
enfrentar a raiz do problema, e ndo suas consequéncias;

Por fim, o mais importante: de nada adiantam intervengdes judiciais
forcadas sem que cada o6rgdo envolvido assuma sua responsabilidade
pelo bom funcionamento do sistema. O modelo de jurisdi¢do mais pro-
picio a uma protecdo da autonomia do sistema é aquele fundado em um
didlogo interinstitucional, em que os proprios integrantes do sistema
sdo chamados a desenvolver a melhor solu¢io e a indicar os obstaculos
para a sua implementagdo. Uma vez estabelecida consensualmente uma
proposta de solugdo para o problema, o poder judiciario atuaria ndo
apenas como um 6rgao de controle e monitoramento, mas sobretudo de
cooperac¢io, com vistas a superar os bloqueios institucionais que costu-
mam prejudicar a boa atua¢do administrativa.
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A sucumbeéncia recursal no

CPC/2015

LEONARDO OLIVEIRA SOARES

Resumo: Este artigo examina criticamente a sucumbéncia recursal

conforme sua disciplina no novo Cédigo de Processo Civil.

Palavras-chave: Honorédrios advocaticios. Novo Cddigo de Processo

Civil. Remessa necessaria. Contraditério dindmico. Devido processo

legal.

Considerando-se que o Estado Constitucional de Direito conta com uma
triplice fonte normativa (Constitui¢do Federal, Tratados, convengdes e
pactos de Direito Internacional dos Direitos Humanos e legislagio ordi-
ndria) jé ndo se pode estudar o principio do devido processo legal e suas
garantias minimas sem que sejam levados em conta esses trés diversos
niveis normativos. (GOMES; MAZZUOLI, 2009, p. 73)

A irresignagdo que as decisoes desfavordveis causam no espirito do ven-
cido também justifica a nogdo de um sistema recursal. Com efeito, é da
prépria natureza humana nao se conformar com a decisio que beneficia
o adversdrio, especialmente a primeira. Dai a conveniéncia de se conferir
ao inconformado algum remédio juridico capaz de tornar insubsistente
a decisdo causadora de sua insatisfagdo. Evita-se, assim, pelo menos em
tese, que a irresignacio dé azo a expedientes maléficos ao Estado, como
a inaceitdvel manifestagdo de inconformismo contra a prépria pessoa do
juiz. (SOUZA, 2014)

1. Sucumbéncia recursal e Juizados Especiais: possivel
aproximacao

Antes mesmo de o anteprojeto do atual Cédigo de Processo Civil

(Lei n® 13.105/2015 - CPC) (BRASIL, 2015) ter sido apresentado ao

Recebido em 17/8/17 Congresso Nacional, surgiram obje¢des tedricas a instituicdo da sucum-

Aprovado em 18/9/17 béncia recursal no plano da jurisdi¢ao civel ordinaria (SOARES, 2010).
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Como fonte proxima da inovagio, pode-se apontar a sistematica im-
pugnativa do microcosmo dos Juizados Especiais, atualmente composto
pelas Leis n® 9.099/1995, 10.259/2001 e 12.153/2009 (BRASIL, 1995,
2001a, 2009).

E fato que, em aludido universo normativo, sequer ¢ obrigatdria a
presenca de advogado. Realmente, dado que em ambiente procedimen-
tal marcado pela informalidade (art. 2° da Lei n® 9.099/1995), prepon-
dera o escopo conciliatdrio para as demandas civeis sub judice, conside-
radas pelo legislador como de menor complexidade. Por isso mesmo,
e nos limites dispostos no art. 9° dessa lei, é prescindivel a figura do
profissional técnico a quem a Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil (CRFB, 1988) qualificou, em seu art. 133, como indispensavel a
Administra¢do da Justica.

Sob essa optica, pode-se sustentar que é admissivel existir previsdo
de medida restritiva ao exercicio do direito constitucional ao recurso
consistente na fixacdo de honorarios advocaticios em grau de reexame.
Afinal, o funcionamento de todo o sistema serd posto em xeque, desde
quando negada a concilia¢do, introduzido o advogado e interposto o
recurso da sentencga proferida no processo (art. 41, § 2° da Lei n® 9.099)
(BRASIL, 1995).

Por sua vez, as especificidades procedimentais — ai incluida a (cons-
titucional?) autorizagdo de dispensa do advogado em primeiro grau de
jurisdi¢ao - reclamam anélise em estudo especifico.

Naio se afigura ilegitima, porém, a aproximacdo desse mecanismo
encontrado na Lei n® 9.099/1995 com aquele que foi disposto no novo
CPC, diante do comum caréter inibitério de que se revestem tais expe-
dientes no plano recursal.

Sem prejuizo do marco tedrico Estado Transnacional de Direito,
sinteticamente delineado na primeira das epigrafes do texto (GOMES;
MAZZUOLLIL 2009), pretende-se, agora, lancar novas luzes sobre o tema.

Para tanto, foram examinados posicionamentos jurisprudenciais
relativos a entrada em vigor do novo CPC (BRASIL, 2015), em 18 de
margo de 2016.

2. Sucumbéncia recursal ao longo da tramitacao legislativa
do projeto do CPC

Finalizados os trabalhos legislativos afins, pode dizer-se que o insti-
tuto da sucumbéncia recursal fora contemplado:

1) no art. 73, § 6° da proposta apresentada ao Congresso Nacional
pela Comissao de Juristas para tanto designada;
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2) no art. 87, § 7°, do Substitutivo (PLS 166/2010) (BRASIL, 2010)
votado no Senado Federal em 15 de dezembro de 2010;

3) no art. 85, § 11, da Consolidagdo normativa (PL 8.046/2010)
(BRASIL, 2011) aprovada na Camara dos Deputados, em 26 de mar¢o
de 2014;

4) no art. 85, § 11, do texto votado pelo Senado Federal em dezem-
bro de 2014 e sancionado pela Presidéncia da Republica em 16 de margo
de 2015.

Em suma, ao longo da tramitacao legislagdo em destaque, sempre se
prestigiou a sucumbéncia recursal.

3. Delimitagao quantitativa para a majoracao de honorarios
advocaticios

Admita-se que um dos prop6sitos da inova¢io consista em frear o 4ni-
mo (ilegitimo?) do recorrente para, com isso, alcangar-se mais rapido des-
fecho da demanda - em outras palavras, concretizar o mandamento cons-
titucional de julgamento e satisfagio em tempo razoavel no processo, nos
termos do art. 5% LVIII, da CRFB e art. 4° do CPC (BRASIL, 1988, 2015).

Ora, sabe-se que um dos critérios para a fixagdo de honorarios ad-
vocaticios corresponde & complexidade da demanda (art. 85, § 2% 111, do
CPC) (BRASIL, 2015).

Em virtude de peculiaridades intrinsecas, pode-se dizer que causas
mais complexas ostentam aptiddo para questionamentos via recurso
cuja interposi¢do se poderia desestimular, com base no risco financeiro
passivel de ser suportado pelo recorrente.

No entanto, em a¢des do género, precisamente em virtude da comple-
xidade apontada, poder-se-a alcangar em primeiro grau de jurisdi¢do o
percentual méximo autorizado pelo art. 85, § 11, do CPC segundo o qual:

O tribunal, ao julgar recurso, majorara os honorarios fixados anterior-
mente levando em conta o trabalho adicional realizado em grau recur-
sal, observando, conforme o caso, o disposto nos §§ 22 a 6° sendo veda-
do ao tribunal, no cdmputo geral da fixagdo de honorérios devidos ao
advogado do vencedor, ultrapassar os respectivos limites estabelecidos
nos §$ 2° e 3° para a fase de conhecimento (BRASIL, 2015).

Em tais casos, a contribui¢do da inovagdo para a celeridade proces-
sual ndo serd, a bem dizer, digna de nota.

Sem que se faga juizo de valor quanto a natureza da demanda pro-
priamente dita, em que sdo arbitrados os honorarios advocaticios, trans-
creve-se ementa de recente pronunciamento do STJ sobre o assunto:
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PROCESSUAL CIVIL. ENUNCIADO ADMINISTRATIVO N¢ 03/
STJ. HONORARIOS. MAJORAGCAO. SUCUMBENCIA RECURSAL.
IMPOSSIBILIDADE. VERBA FIXADA PARA ALEM DO LIMITE
MAXIMO.

1. Nao é possivel a majoragao da verba honoraria, a titulo de sucumbén-
cia recursal, quando jé fixada para além do limite maximo na instancia
a quo.

2. Embargos de declaragéo rejeitados (BRASIL, 2016b).

4. Sucumbéncia recursal e recorribilidade num mesmo
grau de jurisdigao

Nio bastasse a limitagdo quantitativa apontada no topico anterior,
ja existe entendimento de que a recorribilidade num mesmo grau de
jurisdi¢ao — ndo obstante adie o transito em julgado respectivo — nao
autoriza a majoragdo de honorarios advocaticios. Assim:

PROCESSUAL CIVIL. EMBARGOS DECLARATORIOS.
INEXISTENCIA DE VICIOS. EMBARGOS DE DECLARACAO
ACOLHIDOS PARA FINS DE ESCLARECIMENTOS QUANTO AOS
HONORARIOS RECURSAIS, SEM EFEITOS MODIFICATIVOS.

1. De inicio, destaco que fica prejudicado o pleito relativo a inversao do
onus da sucumbéncia, uma vez que os Embargos de Declaragdo opostos
pelo autor foram acolhidos com efeitos modificativos para rejeitar os
Aclaratérios opostos pela Unido as fls. 552-562, e-ST7J, restabelecendo o
acérdao que negou provimento ao Agravo Interno.

2. Quanto aos honordrios recursais, para evitar novos questionamentos,
acolhem-se os Embargos Declaratdrios para prestar esclarecimentos,
sem, no entanto, emprestar-lhe efeitos infringentes.

3. O STJ tem jurisprudéncia firme no sentido de que, nos casos em que
o grau inaugurado com a interposi¢ao do Agravo em Recurso Especial
ocorreu em momento anterior a vigéncia da nova norma, como nos pre-
sentes autos, ¢ indevida a aplica¢ao da nova legislagdo processual civil,
sob pena de retroagédo de seus efeitos.

4. Ja em relagdo ao pedido de arbitramento/majora¢do da verba hono-
raria de sucumbéncia no Agravo Interno, formulado pela embargante,
ele deve ser rejeitado, em razdo do entendimento da Escola Nacional
de Formagdo e Aperfeicoamento de Magistrados Ministro Salvio de
Figueiredo Teixeira — Enfam, adotado no seminario “O Poder Judicidrio
e 0 Novo CPC” no qual se editou o enunciado 16, com o seguinte teor:
“Nao ¢ possivel majorar os honordrios na hipdtese de interposigao de
recurso no mesmo grau de jurisdi¢ao (art. 85, § 11, do CPC/2015)”.

5. Dito de outro modo, como se trata (o Agravo Interno) de recurso que
apenas prorroga, no mesmo grau de jurisdigdo, a discussdo travada no
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Recurso Especial, o caso concreto ndo comporta a aplicagao do art. 85,
§ 11, do CPC/2015.

6. Embargos de Declaragdo parcialmente acolhidos sem efeito modifi-
cativo, apenas para prestar esclarecimentos (BRASIL, 2016a).

E certo que o disposto no art. 85, § 11, do CPC nio proibe de modo
expresso o acréscimo na situa¢do ora delineada. De fato, o comando
legal tdo somente estatui que “O Tribunal, ao julgar o recurso, majorara
os honorérios fixados anteriormente” (BRASIL, 2015).

No entanto, as obje¢des outrora langadas ao instituto da sucumbén-
cia recursal em si mesmo considerado (SOARES, 2010) - e que podem,
grosso modo, ser resumidas na incompatibilidade do instituto com o
Estado Transnacional de Direito brasileiro — acabam por sinalizar uma,
por assim dizer, simpatia com o posicionamento restritivo em pauta.

Em verdade, na espécie, restringe-se o alcance do disposto no
art. 85, § 11, do CPC, em prol do exercicio do direito constitucional ao
recurso. Essa interpretagdo, sem prejuizo de outras ponderagdes, pode
ser justificada:

1) pela limitada possibilidade de reforma de decisées (pense-se, por
exemplo, na finalidade dos embargos declaratoérios);

2) pela ordinaria auséncia de dbice a que o pronunciamento jurisdi-
cional recorrido produza efeitos, diferentemente do que ocorre quando
da apresentacao de apelagdo (art. 1.012, caput, do CPC) (BRASIL, 2015).

3) por fim, pela existéncia de san¢io especifica, nos moldes do que
estatui o § 4° do art. 1.021 do CPC (BRASIL, 2015) para o caso de o
agravo interno ser declarado manifestamente inadmissivel ou impro-
cedente em votagdo uninime. Ressalte-se que o agravo em pauta serd
cabivel nas decisdes monocraticas proferidas pelo Relator, a contemplar,
portanto, expressivas hipdteses da recorribilidade em mesmo grau de
jurisdicao.

Para dimensionar o possivel impacto da inser¢do da restrigdo re-
cursal em exame na orbita da jurisdicdo civel ordindria, outro instituto
preservado pelo CPC, deve ser examinado: a remessa necessaria — es-
pecialmente em virtude do niimero expressivo de demandas em curso
no Poder Judicidrio que podera vir a sujeitar-se a reaprecia¢do oficiosa.

5. Sucumbéncia recursal e reexame necessario

Nos ultimos anos, presenciou-se sensivel redu¢ao do ambito de ca-
bimento do reenvio obrigatdrio, ilustrada, v.g., pelas disposicoes da Lei
n®10.352/2001 (BRASIL, 2001b). Nem por isso, a remessa ex officio dei-

xou de ser contemplada:
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1) no art. 478 do Anteprojeto do CPC apre-
sentado ao Congresso Nacional;

2) no art. 483 do PLS 166/2010 votado no
Senado Federal;

3) no art. 507 da Consolida¢do normativa
aprovada na Camara dos Deputados;

4) no art. 496 do CPC.

A manutencao legislativa do instituto foi
alvo, contudo, de respeitavel critica doutrind-
ria, segundo a qual “como ndo ha mais um legi-
timo fundamento que justifique esse tratamen-
to diferenciado em favor da Administragdo
Publica, ¢ dificil defender a compatibilidade da
remessa necessaria com o principio constitu-
cional da isonomia” (TALAMINTI, 2016, p. [2]).

Além disso, ndo se pode deixar de regis-
trar que, durante a tramita¢do da matéria na
Camara dos Deputados, o Instituto Brasileiro
de Direito Processual apresentou proposta de
CPC, na qual a remessa fora abolida. A rigor,
nela foram afastados todos os denominados
“privilégios” processuais da Fazenda Publica
(SOARES, 2013b).

Seja como for, o CPC prevé - e em mais de
uma oportunidade (art. 496) (BRASIL, 2015) -
a extensdo procedimental, ainda que nio seja
interposta a apelacdo pelo 6rgao de represen-
tacdo da pessoa juridica de direito publico. Por
isso, defende-se que o legal e constitucional pro-
longamento em destaque afasta, salvo melhor
juizo, a incidéncia de sucumbéncia recursal.

Diz-se constitucional, pois

O que se quer é assegurar o controle da
decisdo de primeiro grau por 6rgao hierar-
quicamente superior, a fim de evitar que a
pessoa juridica de direito publico - e, por-
tanto, a coletividade - seja prejudicada sem
fundamento sélido. Ao ver do legislador,
esta em jogo interesse publico (MOREIRA,
2001, p. 90).!

!Pela inconstitucionalidade, ver Martins e Gomes
(2010).

136/ RIL Brasilia a.54 n.216 out./dez. 2017 p.131-141

Em sintese, ndo haverd espago para fazer
incidir sobre o Estado (rectius: sobre a cole-
tividade) o 6nus em exame, desde quando
presente o reexame — v.g., em se tratando de
sentencas contrarias ao Poder Publico pro-
feridas em agdes declaratorias, constitutivas
e mesmo condenatérias sem conteiido eco-
némico imediato. Ao menos no dmbito de
reapreciagdo em 2° grau de jurisdi¢do. Com
efeito, os autos, nestas e noutras hip(’)teses, sao
enviados ao Tribunal competente para que se
proceda a reapreciagdo da causa, tenha ou ndo
sido interposta a apelagdo (art. 496, § 1% do
CPC) (BRASIL, 2015). Dito de outra manei-
ra: o prosseguir da cadeia procedimental nao
depende de manifestacdo volitiva da pessoa
juridica de direito publico.

Haverd, portanto, extensdo do procedi-
mento por forga de regra infraconstitucional
vigente, ndo se prestando, no particular, a
inovagdo como fator de aceleracdo do desfe-
cho da demanda. Sem contar, por fim, que
a atuagdo das respectivas Procuradorias - ai
incluidas as hipdteses de dispensa de recurso
- se submete ao principio constitucional da
legalidade.

Nesse sentido, a interposi¢ao de recurso
corresponde ao exercicio de dever funcional
instituido em beneficio da coletividade, afasta-
da, tanto quanto factivel, a discricionariedade
no agir. Em resumo, nio deve a coletividade
ser onerada financeiramente pela atuagdo pro-
cessual, precisamente conforme o ordenamen-
to juridico em vigor.

Dado o significativo acervo de processos
(em tese, passivel de ser submetido ao reexa-
me), deve-se destacar que um dos propdsitos
da inovagdo consiste, por suposto, em confe-
rir maxima eficicia a garantia fundamental
de julgamento e satisfagdo tempestivos, con-
soante o art. 5%, LXXVIII, da CRFB (BRASIL,
1988).



6. Marco temporal para a hipotética incidéncia de
sucumbéncia recursal

Admita-se, a titulo argumentativo, a superacao das limitagdes oriun-
das:

1) da prévia fixa¢do de honorarios em percentual maximo autoriza-
do pelo CPC;

2) da restri¢ao ao alcance do comando do art. 85, § 11, do CPC
(BRASIL, 2015);

3) da submissdo da demanda ao reexame necessario.

Ainda assim, do ponto de vista temporal, somente se pode cogitar de
hipotética majoragio de honorarios quando a intimagao da parte sucum-
bente se tenha efetivado na vigéncia do CPC. Sobre o tema, confira-se:

EMBARGOS DE DECLARACAO NO AGRAVO INTERNO
NO AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL. HONORARIOS
ADVOCATICIOS. ART. 85, § 11, CPC/2015. INAPLICABILIDADE.
DECISAO AGRAVADA PUBLICADA ANTES DA ENTRADA EM
VIGOR DO NOVO CODIGO.

1. O Enunciado Administrativo n® 7 do Superior Tribunal de Justica de-
liberou que somente nos recursos interpostos contra decisiao publicada
a partir de 18 de margo de 2016 sera possivel o arbitramento de hono-
rérios sucumbenciais recursais, na forma do artigo 85, § 11, do Cédigo
de Processo Civil de 2015.

2. Embargos de declaragdo acolhidos para fins de esclarecimentos, sem
efeitos modificativos (BRASIL, 2017).

De fato, pois, do contrario, o insucesso da impugnagao se fard acom-
panhar de consequéncia juridica inexistente no ordenamento juridico
ao tempo da interposi¢do respectiva.

Mas, e o principio constitucional da duragio razoavel do processo?
Por que razdo se faz tdo intransigente defesa do exercicio do direito
constitucional ao recurso?

1. Democratica limitacao sistémica (implicita?) a
recorribilidade no CPC/2015

Nem de longe, considera-se o processo jurisdicional como um jogo.
A previsdo de respeito, notadamente a coeréncia, remete a uma espécie
de elemento cognitivo padrio a ser observado nos processos, em pro-
veito da isonomia, pelo Estado-juiz ndo menos que pelas partes. Eis o
quanto se deixou registrado:
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Bem, ai estd, sim senhor, a razdo do escrito, a saber: sustenta-se que,
desde a entrada em vigor do NCPC, como elemento cognitivo ordind-
rio, por assim dizer, de cada processo, sempre estara submetido ao crivo
do contraditério a visdo institucional acaso existente dos temas sub ju-
dice. (SOARES, 2016, p. 37).

Em suma, opor-se a positivagdo desta ou daquela restricdo ao
exercicio de direito processual/constitucional nio equivale a con-
ferir carater absoluto a aludida prerrogativa. Afinal, da clausula ge-
nérica do devido processo legal — ou, se se preferir, justo processo
(THEODORO JUNIOR, 2014, p. 172-175) - deve extrair-se um con-
junto de direitos e deveres a serem harmonicamente conjugados para
a efetivagdo dessa clausula e, de resto, dos direitos acaso reconhecidos
No processo.

Bem por isso, ndo se nega que o art. 10 do CPC (BRASIL, 2015)
podera ensejar, ao fim e ao cabo, uma democratica diminuigdo no ma-
nejo de recursos ao proibir decisdes surpresa e, dessa forma, assegu-
rar as partes o direito efetivo de influenciar no desfecho da demanda.
Realmente, em virtude de o desestimulo se harmonizar com o Estado
Democratico e Transnacional de Direito, uma vez que o fundamen-
to (subjetivo?) da inibi¢ao correspondera ao fato de os destinatarios
da decisdo poderem considerar-se como seus respectivos coautores
(SOARES, 2013a, p. 113).

Ao proposito, veja-se ligio doutrinaria segundo a qual o CPC/2015:

parte da premissa de cooperagio/comparticipagao entre juiz e partes
(e seus advogados), idealizada pela doutrina tedesca e que, se levada a
sério, conduzira a idealizagdo de uma nova forma de implementagio da
cognigao ao se perceber que um debate bem feito conduz a redugao do
tempo processual e a formacdo de decisdes mais bem construidas, com
a decorrente diminui¢do da utilizagdo de recursos (BAHIA et al., 2015,
p- 95).

8. Uma (desnecessaria?) ponderacao

A prévia observancia do contraditério dinamico nao deve levar a
uma espécie de “criminaliza¢do” da recorribilidade no processo, dado
que a garantia constitucional de participa¢ao em contraditério autoriza
ambas as partes a nutrir legitima expectativa de obter éxito na causa. E
tal expectativa poderd ser atendida somente apds o reexame da deman-
da, a bem do particular - ndo menos que da Fazenda Publica (leia-se:
da coletividade).
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Dai, e sem nenhum menoscabo ao sistema multiportas de acesso a
justica, a relevancia de conferir-se maxima eficacia também ao exercicio

do direito fundamental ao recurso.

9. Conclusoes

Com apoio no entendimento jurisprudencial aqui examinado, ex-
traem-se as seguintes conclusoes:

a) inibem a incidéncia do 6nus recursal as situagdes com anterior
fixacao de honorarios advocaticios no percentual maximo autorizado
pelo CPC e de recorribilidade no mesmo grau de jurisdigao;

b) a fim de a parte ndo ser surpreendida, apenas se a intima¢io da
decisdo recorrida houver ocorrido na vigéncia do CPC se podera co-
gitar da majoragdo em pauta ao tempo da respectiva reaprecia¢ao pelo
orgao ad quem.

De outro lado, defende-se que a submissiao da demanda ao reexame
necessario afasta, por si so, a incidéncia do 6nus recursal. Ainda que
venha a ser interposta a apelagdo pela pessoa juridica de direito publico,
haja vista que a extensao procedimental ndo dependerd, no caso, de ma-
nifestacao volitiva do recorrente.

O principio do contraditério dindmico apresenta-se como espécie
de democratica limitagao sistémica implicita ao direito de recorrer.

Com efeito, ja que pode propiciar a construgio participada de deci-
soes, leva os envolvidos a se considerarem coautores do provimento final.

Por isso, ndo devem ser criminalizadas as possiblidades impugnati-
vas no processo, dada a legitima expectativa de éxito na demanda ine-
rente aos direitos constitucionais de a¢do e defesa, respectivamente.

Em todo caso, 0 aumento da condenagio ao pagamento de honorarios
advocaticios pressupde admitir-se a compatibilidade do instituto da su-
cumbéncia recursal com o transnacional Estado Democratico de Direito.
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Resumo: O presente trabalho tem como objetivo analisar a possibili-
dade da cumulagdo da indenizagdo em dinheiro com o cumprimento
de obrigacdo de fazer ou nio fazer na agdo civil publica ambiental. Para
tanto, apresentara um breve resumo da evolugao da protegdo do meio
ambiente no Brasil, bem como uma analise da a¢ao civil publica como
instrumento processual para essa protecido. Ao final, abordara os pedi-
dos na referida agao, interpretando-os gramaticalmente e sistematica-
mente, destacando posicionamentos doutrindrios a respeito, bem como
decisoes judiciais pertinentes, para concluir se tais pedidos sdo alterna-

tivos ou cumulativos.

Palavras-chave: Meio Ambiente. Interesses difusos e coletivos. A¢do
Civil Publica. Cumulagéo de pedidos.

1. Introdugao

O Brasil foi palco de exploragdo intensa de seus recursos naturais
durante muitos séculos, periodo em que praticamente ndo havia preo-
cupagdo com a prote¢do do meio ambiente. Com a independéncia do
pais, comegaram a surgir atores sociais que externaram esse sentimento,
mas o modelo de economia extrativista colonial foi intensificado, tendo
a Mata Atlantica como seu ativo fundamental.

Somente na década de 1930, o Brasil comecou a editar normas
de prote¢io ao meio ambiente, como o primeiro Cddigo Florestal
(BRASIL, 1934a) e o Cédigo de Aguas (BRASIL, 1934b), e a instituir
unidades de conservacao. Em 1981, sob forte influéncia dos resultados
da Conferéncia de Estocolmo/1972, foi editada a Lei n® 6.938 (BRASIL,
1981a), que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, e, em
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1988, a Constituicdo Federal destinou um capitulo exclusivo para tratar
da protecao ambiental, tendo elevado o direito ao meio ambiente eco-
logicamente equilibrado a categoria de direito fundamental. Tanto a Lei
n? 6.938/1981 quanto a Constitui¢do da Reptiblica Federativa do Brasil
— CRFB (BRASIL, 1988) preveem a responsabilidade pelos danos cau-
sados ao meio ambiente, informada por vérios principios, como os da
prevencao, da precau¢io, do poluidor-pagador e da reparagao integral.

Essa responsabilidade pelos danos ambientais ocorrera nas esferas
administrativa, civil e penal, podendo ser, inclusive, consequéncia de
um mesmo fato. Para tutelar os direitos difusos e coletivos, existem nor-
mas processuais, que sio a soma do que esta contido no Titulo III do
Cédigo de Defesa do Consumidor - CDC (BRASIL, 1990), na Lei da
Agdo Civil Pablica - LACP (BRASIL, 1985), na Lei da Agdo Popular
- LAP (BRASIL, 1965) e na Lei do Mandado de Seguranca (BRASIL,
2009).

O presente trabalho ater-se-a a LACP, como instrumento de prote-
¢do ambiental, tendo como objeto a controvérsia quanto a possibilidade
de cumulagio da indenizagao em dinheiro com o cumprimento de obri-
gacao de fazer ou nao fazer, ou seja, se esses pedidos sdo cumulativos ou
alternativos.

Inicialmente, o artigo tratara da prote¢io do meio ambiente, apre-
sentando um sucinto panorama da explora¢do dos recursos naturais e
da evolucio da legislagdo ambiental no pais. Em seguida, sera aborda-
da a acdo civil publica, destacando-se o objeto da acdo, a legitimidade
para sua propositura, o foro competente para julgamento, entre outros
aspectos relevantes. Por fim, o trabalho abordara os elementos da agao,
tratando de cada um especificamente, bem como a cumulatividade de
pedidos na agdo civil publica, ressaltando a evolugdo das decisdes no
ambito do Superior Tribunal de Justica e entendimento doutrindrio a
respeito.

2. A protecao do meio ambiente

O Brasil, muito antes da chegada dos portugueses, ja era uma terra
habitada por diversos povos indigenas, os quais usavam recursos na-
turais, praticando, inclusive, agricultura de coivara, aquela que utiliza
técnica de queimada (LEUZINGER, 2009, p. 84-85). O uso da natureza
pelos amerindios, contudo, ndo comprometia os ecossistemas locais,
pois ndo ultrapassava sua capacidade de resiliéncia.

Apés o descobrimento, o periodo colonial brasileiro foi marcado
por intensa exploragdo de recursos naturais, bem como por uma po-
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litica fiscalista, voltada ao abastecimento dos
cofres portugueses por meio do pagamento
de impostos. Franco (2002, p. 24-25) destaca
que esse periodo foi de rapida destruicdo: em
trés séculos, a natureza foi mais devastada do
que em mais de mil anos de explorag¢do conti-
nuada nas civilizagdes do Egito, da China e da
Mesopotamia.

Em 1822, o Brasil tornou-se independen-
te e, em 1824, teve outorgada a sua primeira
Constituigdo, mas as politicas adotadas pelo
entdo imperador intensificaram o modelo de
economia extrativista colonial, tendo sido a
Mata Atlantica um ativo fundamental, o que
deu continuidade a sua destruicdo. No século
XIX, a queimada da floresta para plantar cafe-
zais foi a principal causa do desflorestamento,
apesar de ndo ter sido a unica (DEAN, 1996,
p- 206). Em 1889, a republica foi proclamada,
também com pouca inclinagdo a poupar re-
cursos naturais. Até a década de 1930, a des-
peito de diversos atores sociais terem externa-
do sua preocupagao com o meio ambiente, nao
existiam politicas publicas para sua protegao.
Em 1934, com a edi¢do do primeiro Cddigo
Florestal e do Cédigo de Aguas, comegam a
ser produzidas normas que efetivamente bus-
cavam tal objetivo.

No final da década de 1960, no ambito
internacional, apontou-se que o crescimento
econdmico e o processo de industrializagio
predatoria estavam produzindo resultados da-
nosos para o planeta. Por conseguinte, a Suécia
propos que a ONU realizasse uma conferén-
cia internacional para discutir os problemas
ambientais, que ja atingiam dimensao global
(MILARE, 2011, p. 1.510).

Assim, em 1972, foi realizada a Conferéncia
das Nagoes Unidas sobre o Meio Ambiente
Humano, em Estocolmo (Suécia), na qual
diversos chefes de Estado debateram sobre o

meio ambiente e o desenvolvimento do pla-

neta, inclusive do Brasil. Um dos produtos
da Conferéncia foi o Programa das Nagdes
Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA), que
langou as bases do “compromisso” humano
com o meio ambiente. Em 1973, como parte
dos compromissos assumidos pelo pais du-
rante a Conferéncia, o Brasil criou a Secretaria
Especial do Meio Ambiente (SEMA), vincula-
da ao Ministério do Interior.

Em 1981, foi editada a Lei n® 6.938
(BRASIL, 1981a), que dispde sobre a Politica
Nacional do Meio Ambiente (PNMA), seus
fins e mecanismos de formulagio e aplicagio.
Entre os diversos conceitos que apresenta,
encontra-se, em seu artigo 3% o de meio am-
biente como “o conjunto de condi¢des, leis, in-
fluéncias e interagdes de ordem fisica, quimica
e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida
em todas as suas formas”. O inciso I do arti-
go 2¢ da Lei considera que o meio ambiente é
um patrimonio publico a ser necessariamente
assegurado e protegido, tendo em vista o uso
coletivo.

Poucos anos mais tarde, a CRFB, em seu
artigo 225, estabeleceu como direito funda-
mental o meio ambiente equilibrado, definin-
do-o0 como bem de uso comum do povo e es-
sencial a sadia qualidade de vida. Impés ainda
ao poder publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para as presentes e
futuras geracdes.

Nesse contexto, ¢ importante ressaltar que
o Brasil é um pais megadiverso, abrigando cer-
ca de 20% de todas as espécies do planeta. Por
isso, apos séculos de destruicdo dos recursos
naturais, a protecao do meio ambiente ¢é dever
de todos, sendo a responsabilidade pelos da-
nos uma das formas de repara-los e, a partir de
seu efeito didatico, obter também um resulta-
do de prevencio.

Sobre a matéria, a Lei n® 6.938/1981
(BRASIL, 1981a) prevé, em seu artigo 14, § 12,
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que o poluidor ¢ obrigado, independente-
mente da existéncia de culpa, a indenizar ou
a reparar os danos causados ao meio ambiente
e a terceiros afetados por sua atividade. Esse
dispositivo estabelece a responsabilidade ob-
jetiva pelos danos causados. Ele foi recepcio-
nado pela CRFB, cujo artigo 225, § 3, prevé
que as condutas consideradas lesivas ao meio
ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisi-
cas ou juridicas, a san¢des penais e adminis-
trativas, independentemente da obrigacao de
reparar os danos causados.

Enquadrado na categoria de valor funda-
mental da sociedade, o meio ambiente ecolo-
gicamente equilibrado ¢ um bem juridico tu-
telado, inerente a propria dignidade da pessoa
humana. Torna-se, assim, imprescindivel o
estabelecimento de mecanismos de respon-
sabiliza¢do pelo descumprimento desse dever
juridico, por meio da aplicacdo de institutos
de responsabilidade administrativa, civil e pe-
nal (MONTENEGRO, 2005, p. 35-36), o que
significa que um mesmo fato pode ocasionar
consequéncias em todas essas esferas.

Tal responsabilidade é informada e orien-
tada por principios. No caso da responsabi-
lidade civil, um deles é o do poluidor-paga-
dor, introduzido pela Organizagdo para a
Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE) em 26 de maio de 1972, com a
ado¢do da Recomendagio C(72) 128, do
Conselho Diretor, que trata dos aspectos eco-
nomicos das politicas ambientais. O préprio
enunciado 16 da Declaragdo do Rio - ECO/92
expressamente prevé que o poluidor deve, em
tese, arcar com o custo decorrente da polui-
¢do. O principio procura imputar ao polui-
dor o custo social da polui¢ao por ele gerada,
tendo como consequéncia um mecanismo
de responsabilidade por dano ecolégico aos
bens, as pessoas e a natureza (MILARE, 2011,
p. 1.074).
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Além dele, também o principio da pre-
veng¢do pode ser considerado fundamento da
responsabilidade civil, tomada em seu aspec-
to pedagdgico, baseando-se em critérios de
antecipagdo de um resultado certo, que nio
se quer. Ele tem o objetivo de impedir a cris-
talizagdo de danos ao meio ambiente, confe-
rindo contornos juridicos ao popular aforismo
segundo o qual “mais vale prevenir que reme-
diar” (COSTA NETO, 2003, p. 71-72). Esta a
prevengdo relacionada ao perigo concreto.

Entretanto, quando se trata de perigo abs-
trato, ha o principio da precaugio (MILARE,
2011, p. 1.069-1.071). Esse principio surge
como manifestacio de uma antiga tensdo en-
tre a exaltacdo da prudéncia e a do risco, apli-
cada as sociedades tecnoldgicas (HERMITTE;
DAVID, 2004, p. 93-94). Ele sugere a ponde-
racdo das preocupagdes ambientais e a cautela
diante de perigos desconhecidos, mas prova-
veis. Em outras palavras, recomenda a realiza-
¢do de estudos cientificos para avaliar a corre-
ta dimensdo dos perigos a fim de informar os
processos decisorios no planejamento ambien-
tal (STEIGLEDER, 2011, p. 164).

O principio da precaugao estd previs-
to em convengdes internacionais, como a
Conven¢do-Quadro das Nagdes Unidas sobre
a Mudanga do Clima, cujo artigo 3° dispoe que
as partes devem adotar medidas de precau-
¢ao para prever, evitar e minimizar as causas
da mudanga do clima. Ademais, o preambulo
da Convengdo sobre Diversidade Bioldgica,
de 1992, trata de medidas para evitar as cor-
respondentes ameagas, tal qual o principio 15
da Declaragdo do Rio de Janeiro sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, também de
1992.

Falhando as medidas de prevencdo/pre-
caugdo, ou diante da inevitabilidade do dano
ambiental, impde-se a sua reparacdo integral,
que constitui um principio alinhado com a



CRFB - art. 225, § 3° — e com a Politica Nacional do Meio Ambiente —
art. 14, § 1°, da Lei n® 6.938, de 1981 (BRASIL, 1981a). A Declara¢io do
Rio de Janeiro também estabelece, em seu principio 13, que os Estados
deverdo desenvolver legislagio nacional relativa a responsabilidade
e a indenizac¢do das vitimas da poluicdo e outros danos ambientais. A
Comissao de Direito Internacional das Nagdes Unidas estuda, inclusive,
apossibilidade de os Estados poderem ser responsabilizados internacio-
nalmente pelas consequéncias prejudiciais de seus atos (MACHADO,
2014, p. 120).

Mas, enfim, o que caracteriza um dano ambiental? Ndo hd uma de-
finicdo legal a respeito, mas pode-se afirmar que ele ndo se limita a uma
mera redugdo patrimonial ou ofensa a honra (FURLAN; FRACALOSI,
2010, p. 497). O artigo 3° da Lei n® 6.938/1981 (BRASIL, 1981a) defi-
ne degradagdo ambiental como a alteragdo adversa das caracteristicas
do meio ambiente. O inciso IIT desse artigo estabelece que poluicdo é a
degradacdo da qualidade ambiental resultante de atividades que direta-
mente ou indiretamente: a) prejudiquem a saude, a seguranca e o bem-
-estar da populagdo; b) criem condigdes adversas as atividades sociais
e econdmicas; ¢) afetem desfavoravelmente a biota; d) afetem as condi-
¢Oes estéticas ou sanitdrias do meio ambiente; e e) lancem matérias ou
energia em desacordo com os padrdes ambientais estabelecidos.

Milaré (2011, p. 1.123) entende que o dano ambiental se diferencia
dos demais pela amplitude das vitimas e pela dificuldade da agao re-
paratdria e da sua valoragdo. Como exemplo, ele aponta os acidentes
nucleares ocorridos no passado, que afetaram milhdes de pessoas. Além
dessas, outras caracteristicas desse tipo de dano podem ser citadas,
como néo respeitar fronteiras politicas e prolongar-se indefinidamente
no tempo.

O dano ambiental pode ainda ser material ou extrapatrimonial, em
que se inclui o dano moral coletivo. A responsabilidade coletiva decorre
da solidariedade existente entre seres humanos que vivem em grupos e
comunidades. O dano ambiental coletivo pode afetar interesses tanto
coletivos stricto sensu quanto difusos. Estes tltimos sdo os transindi-
viduais, de natureza indivisivel, de que sejam titulares pessoas indeter-
minadas e ligadas por circunstancia de fato, enquanto aqueles sdo os
transindividuais, de natureza indivisivel, de que seja titular grupo, cate-
goria ou classe de pessoas ligadas entre si com a parte contraria por uma
relagio juridica base (MILARE, 2011, p. 1.121).

Infere-se do § 3° do artigo 225 da CRFB que a reparabilidade ndo
encontra restri¢ao no texto constitucional, tornando possivel a indeni-
zagdo por danos ambientais que afetem tanto interesses patrimoniais
ou extrapatrimoniais individuais, como difusos e coletivos (OLIVEIRA,
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2007, p. 81-82). Ao lado da coletividade, é possivel a identificacao de
um ou alguns lesados em seu patriménio particular, caracterizando-se
o dano ricochete ou reflexo, que ¢ uma modalidade de dano ambiental
(MILARE, 2011, p. 1.122).

Rodrigues (2004, p. 36) salienta que as regras processuais que tu-
telam esses direitos ou interesses sdo reconhecidas como: “Sistema
Processual Coletivo” ou “Jurisdi¢ao Civil Coletiva”. Ele é a soma das
normas processuais do Titulo III do Cédigo de Defesa do Consumidor
(CDC), Lein®8.078, de 11 de setembro de 1990 (BRASIL, 1990), com as
Leis da A¢ao Civil Pablica (LACP), Lei n® 7.347, de 24 de julho de 1985
(BRASIL, 1985), da Agédo Popular, Lei n® 4.717, de 29 de junho de 1965
(BRASIL, 1965), e do Mandado de Segurancga, Lei n® 12.016, de 7 de
agosto de 2009 (BRASIL, 2009). Nesse sistema, a LACP destina-se aos
direitos coletivos e difusos; os artigos 91 a 100 do CDC, aos interesses
individuais homogéneos, e todo o restante (artigos 81 a 90 e 103 e 104,
todos do CDC), aos direitos ou interesses coletivos lato sensu.

E ¢ justamente sobre a Agdo Civil Publica, como instrumento de
protecao do meio ambiente, que o proximo tdpico tratara.

3. A acao civil pablica como instrumento de protecao do
meio ambiente

A agao civil publica esta prevista na Lei n® 6.938/1981 (BRASIL,
1981a), que instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente; no inciso
III do artigo 3° da Lei Complementar n® 40/1981 (BRASIL, 1981b), que
estabelece normas gerais a serem adotadas na organizagao do Ministério
Publico estadual; além, é claro, de na ja mencionada Lei n® 7.347, de
1985 (BRASIL, 1985). Essa a¢do alcangou status constitucional em 1988,
estando prevista no inciso III do artigo 129, que estabelece ser fungido
institucional do Ministério Publico a promogao do inquérito civil e da
acao civil publica para prote¢do do patriménio publico e social, do meio
ambiente e dos interesses difusos e coletivos.

O artigo 1° da LACP dispde que, sem prejuizo da agdo popular, a
Lei rege as agdes de responsabilidade por danos morais e patrimoniais
causados ao meio ambiente; ao consumidor; a bens e direitos de valor
artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico; a qualquer outro in-
teresse difuso ou coletivo; por infragdo & ordem econdmica; a ordem ur-
banistica; a honra e a dignidade de grupos raciais, étnicos ou religiosos;
e ao patrimdnio publico e social.

Impende destacar que a Lei tem cardter unicamente processual.
O pedido e a condenagdo deverdo estar baseados em lei material dos
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entes da federagdo que tipifique a infragdo
ambiental, para buscar a condenacio judicial
(GUERRA; GUERRA, 2014, p. 377).

A LACP, em conjunto com o CDC, ¢é o
principal instrumento processual para a tute-
la dos interesses supraindividuais ambientais.
Nio hd, na legislagdo estrangeira de tradigao
romano-germanica, mecanismo de igual im-
portancia para tal tutela (LEITE, 2015, p. 687).

Rodrigues (2010, p. 98-99) corrobora que
a acao civil pablica é a técnica processual mais
vantajosa para a tutela jurisdicional do meio
ambiente, a despeito de a condugédo ativa da
acdo ser de entes coletivos, ndo tendo o indi-
viduo legitimidade para atuar na agéo, seja in-
dividualmente, seja em litisconsércio. Todavia,
para a tutela do meio ambiente, o cidaddo
pode propor agdo popular.

E importante ressaltar que a consciéncia de
que a defesa judicial de interesses de grupos
possui peculiaridades distintas das demandas
individuais surgiu a partir de 1970, com os tra-
balhos e as conferéncias de Mauro Cappelletti,
na Europa continental e no Brasil. Com isso,
passou-se a questionar a representacdo de
grupo lesado, a extensdo da coisa julgada para
além das partes formais do processo, a repar-
ticdo do produto da indenizagéo, entre outros
aspectos (MAZZILLIL, 2012, p. 48).

O foro competente para processar e julgar
eventual agdo proposta serd o do local onde
ocorrer o dano ambiental, cujo juizo terd com-
peténcia funcional, nos termos do artigo 2° da
LACP. Portanto, a competéncia serd relativa
(prorrogavel) quando o critério for o local do
fato, pois seu critério é o territdrio, e serd abso-
luta (improrrogavel e inderrogavel) quando le-
var em consideragdo a competéncia funcional.

A Justica competente para o processamen-
to e o julgamento da a¢do dependera da na-
tureza do bem e dos seus interessados. Para

exemplificar, pode ser citado o conhecido caso

de Mariana, desastre social e ambiental decor-
rente do rompimento da barragem de Fundao,
no dia 5 de novembro de 2015, na unidade
industrial de Germano, entre os distritos mi-
neiros de Mariana e Ouro Preto (aproximada-
mente a 100 km de Belo Horizonte/MG), que
poluiu o Rio Doce.

No referido caso, houve o interesse da
Unido na causa, pois esse rio é um bem pu-
blico federal. Logo, a Justiga Federal tornou-se
competente para o caso. Tal fato foi corrobo-
rado no Conflito de Competéncia n® 144.922/
MG (BRASIL, 2016), julgado pela Primeira
Secdo do Superior Tribunal de Justiga (STJ),
em 22/6/2016, publicado no DJe de 9/8/2016.
E importante observar que, havendo conti-
néncia, na Justica Federal, reinem-se as a¢des.
Nesse sentido, o proprio ST] sumulou entendi-
mento na Sumula n°® 489 (BRASIL, 2012), com
o verbete: “reconhecida a continéncia, devem
ser reunidas na Justica Federal as agdes civis
publicas propostas nesta e na Justica estadual”.

Quanto a sentenga civil proferida nas agdes
civis publicas, o artigo 16 da LACP dispde que
ela fara coisa julgada erga omnes, nos limites
da competéncia territorial do 6rgao prolator,
exceto se o pedido for julgado improcedente
por insuficiéncia de provas, hipdtese em que
qualquer legitimado poderd ajuizar outra agdo
com idéntico fundamento, valendo-se de nova
prova, diante da inexisténcia de coisa julgada
material na demanda inicial.

Com relagdo a coisa julgada em questdes
ambientais, Sirvinskas (2014, p. 939) destaca
a polémica existente sobre a sua relativizagdo.
Ha autores que a defendem, pois sustentam
que o principio da seguranca juridica nao
pode se sobrepor ao direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado. Dessa forma, pre-
valecerd o direito fundamental a vida, ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, sem a
necessidade de propositura de a¢do rescisoria.
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A legitimidade ativa para propor a agio ci-
vil ptblica estd prevista no artigo 5° da LACP:
o Ministério Publico, a Defensoria Publica,
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, a autarquia, a empresa publica, a
fundagdo ou a sociedade de economia mista,
€ a associagdo que, concomitantemente, esteja
constituida ha pelo menos 1 (um) ano nos ter-
mos da lei civil e inclua, entre suas finalidades
institucionais, a prote¢do ao patrimonio publi-
co e social, a0 meio ambiente, ao consumidor,
a ordem econOmica, a livre concorréncia, aos
direitos de grupos raciais, étnicos ou religiosos
ou ao patrimdnio artistico, estético, historico,
turistico e paisagistico. E pacifico na doutrina
que essa legitimagao é concorrente e disjunti-
va, haja vista todos poderem agir isoladamen-
te, sem que se necessite da aquiescéncia dos
demais (COSTA NETO, 2003, p. 282).

No que se refere a legitimidade da associa-
¢d0, cumpre destacar que o tempo minimo de
existéncia de 1 (um) ano pode ser dispensado
quando presente o interesse social, em razao
da dimensao do dano e da relevancia do bem
juridico a ser protegido — STJ, REsp 706.449/
PR (BRASIL, 2008). Todavia, é imprescindi-
vel que a defesa do meio ambiente seja uma
das suas finalidades institucionais, havendo
pertinéncia temdtica na a¢ao proposta — STJ,
REsp 332.879/SP (BRASIL, 2003). Merece des-
taque ainda o fato de que a legitimidade da
associacao evidencia a for¢a da participagdo
da sociedade diante dos direitos fundamentais
(MARINONI, 2014, p. 209).

E se os juizes, no exercicio de suas fungdes,
tomarem conhecimento de fatos que possam
ensejar a¢do civil publica? O artigo 7° da LACP
dispoe que eles deverdo remeter as pegas ao
Ministério Publico para as providéncias cabi-
veis. Consequentemente, o parquet tem sido
o principal autor das agdes civis publicas pro-
postas. Quando o Ministério Publico néo for
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autor da acdo, ele devera atuar como fiscal da
lei (artigo 5% § 1% da LACP). Em caso de de-
sisténcia infundada ou abandono da a¢io por
associacao legitimada, o drgdo ministerial ou
outro legitimado assumira a titularidade ativa
(artigo 5% § 39, da LACP).

O novo Codigo de Processo Civil - CPC
(BRASIL, 2015b) prevé que incumbe ao juiz,
quando se deparar com diversas demandas
individuais repetitivas, oficiar o Ministério
Publico, a Defensoria Publica e, na medida do
possivel, outros legitimados a que se refere o
artigo 5° da Lei n®7.347/1985 (BRASIL, 1985).
Tal dispositivo ndo era previsto no CPC de
1973 (BRASIL, 1973).

Além desse dispositivo, o artigo 19 da
LACP dispoe sobre a aplicagiao subsidiaria
do Coédigo de Processo Civil e do Titulo III
do CDC na defesa dos direitos e interesses
difusos, coletivos e individuais (artigo 21 da
LACP). No Titulo III, encontra-se o artigo
83 (CDC), que estabelece: “Para a defesa dos
direitos e interesses protegidos por este cddi-
go sdo admissiveis todas as espécies de agdes
capazes de propiciar sua adequada e efetiva
tutela”. Portanto, norteado pelos principios da
responsabilidade por danos ao meio ambien-
te, esse comando corrobora a busca da tutela
efetiva.

A LACP expressamente prevé a possibi-
lidade do litisconsorcio facultativo entre os
Ministérios Publicos da Unido, do Distrito
Federal e dos Estados na defesa dos interesses
e direitos previstos na referida Lei (artigo 5,
§ 5% da LACP).

Como instrumento de composi¢do am-
biental, a LACP prevé que os érgaos publicos
legitimados poderdo tomar dos interessados
compromisso de ajustamento de sua conduta
as exigéncias legais, mediante cominagdes (ar-
tigo 5% § 6% da LACP). Tal termo terd eficicia
de titulo executivo extrajudicial.



Quando o direito material envolvido for o
meio ambiente equilibrado, que é considerado
um bem juridico indisponivel e irrenunciavel,
o termo de ajustamento de conduta (TAC)
apenas tratard de prazos e/ou condi¢des para
o cumprimento das normas previstas. O ter-
mo contemplard o que seria objeto de agio
civil reparatéria ou inibitéria (LEITE, 2015,
p. 692).

Todavia, para que o TAC seja um titulo exe-
cutivo extrajudicial, deve haver uma obrigacdo
liquida, certa e exigivel, ou seja, se for uma
obrigacdo de fazer, como o reflorestamento de
determinada 4rea, devem ser especificados a
quantidade de arvores, a area de plantio, o tipo
de vegetacdo, entre outros dados relevantes
(RODRIGUES, 2010, p. 235). Sobre a sua im-
portéincia, Ferraresi (2009, p. 238) aponta que,
na seara ambiental, a restaura¢io ou recupera-
¢do do ecossistema é mais importante do que
a puni¢ao ao responsavel. Logo, se o ajuste for
cumprido, oferecer denuncia pelo delito corre-
lato ndo é a melhor medida.

Para eventual instrugédo inicial, o interes-
sado podera requerer as autoridades compe-
tentes as certiddes e as informagdes que julgar
necessdrias, a serem fornecidas no prazo de 15
(quinze) dias (artigo 89, caput, da LACP). Se
houver necessidade de instauracio de inquéri-
to civil, somente o Ministério Publico podera
instaura-lo e presidi-lo. Todavia, as agdes civis
publicas ambientais podem ser propostas sem
que seja necessario instaurar esse inquérito.

Com relagdo ao inquérito civil, na ADI
1285 MC/SP (BRASIL, 1995b), sob a relato-
ria do Ministro Moreira Alves, o Supremo
Tribunal Federal destacou: “O inquérito civil
é procedimento pré-processual que se insere
na esfera do direito processual civil como pro-
cedimento, & semelhanca do que sucede com
relacdo ao inquérito policial em face do direito
processual penal”

O Ministério Publico pode, apos esgotadas
todas as diligéncias, convencer-se da inexis-
téncia de fundamento para propor agao civil.
Nesse caso, promovera o arquivamento dos
autos ou das pecas informativas (artigo 99
caput, da LACP). Entretanto, diferentemente
do inquérito policial, o MP néo requer o ar-
quivamento, e sim o promove. Os autos arqui-
vados devem ser remetidos para o Conselho
Superior do Ministério Publico, a quem cabera
homologar ou rejeitar o arquivamento (ar-
tigo 9%, § 3% da LACP). Se rejeitar, designara
outro érgao do Ministério Publico para o ajui-
zamento da agdo (artigo 9% § 4%, da LACP).

Por fim, o artigo 3° da LACP dispoe que a
acao civil publica podera ter por objeto a con-
denagdo em dinheiro ou o cumprimento de
obrigagao de fazer ou nao fazer. Portanto, sur-
ge o questionamento: esses pedidos sdo cumu-
lativos ou alternativos? E o que sera abordado

a seguir.

4. A cumulacao de pedidos na acao
civil pablica ambiental

A acao ¢ identificada por seus elementos.
Por meio deles, uma agdo podera ser compa-
rada com outra, para que se verifique a exis-
téncia de coisa julgada, litispendéncia ou pe-
rempg¢ao, as quais exigem que as agdes sejam
idénticas, assim como conexao, continéncia ou
prejudicialidade, que ocorrem em agdes pare-
cidas (NEVES, 2016, p. 79).

A agdo tem como elementos as partes, a
causa de pedir e o pedido. As partes dividem-
se em processual e material. A primeira é a que
estd em uma relagio juridica processual, exer-
cendo o contraditério. A segunda é o sujeito
da situagdo juridica que esta sendo discutida
em juizo, que pode ou nio coincidir com a pri-
meira (DIDIER JUNIOR, 2016, p. 289-290).
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O pedido representa a providéncia juris-
dicional que se pretende. Ele ¢ considerado o
bem da vida pretendido. E o que se espera para
em tese solucionar o problema apresentado. Ele
pode ser imediato (aspecto processual) e me-
diato (aspecto material) (NEVES, 2016, p. 81).

A causa de pedir revela o interesse na bus-
ca da solucao judicial (FUX, 2008, p. 183). Ela
pode ser dividida em remota e proxima. Ha
autores que entendem que a primeira diz res-
peito aos fatos constitutivos, e a segunda, ao0s
fundamentos juridicos do pedido. Para outros
autores, a causa de pedir proxima refere-se aos
fatos, enquanto a causa remota, aos funda-
mentos do pedido, sendo este o entendimento
do Superior Tribunal de Justica (NEVES, 2016,
p- 95).

Com relagdo a atuagao do juiz, o artigo 141
do novo CPC dispoe que o juiz decidira o méri-
to nos limites propostos pelas partes, sendo-lhe
vedado conhecer de questdes néo suscitadas, a
cujo respeito a lei exige iniciativa da parte. Na
mesma sintonia, o artigo 492 do novo CPC es-
tabelece que é vedado ao juiz proferir decisao
de natureza diversa da pedida, bem como con-
denar a parte em quantidade superior ou em
objeto diverso do que lhe foi demandado.

O pedido é o nucleo da peti¢do inicial. A
prestacgao jurisdicional ndo pode ser extra, ul-
tra ou infra/citra petita, conforme se depreen-
de da leitura desses artigos (DIDIER JUNIOR,
2016, p. 574). Ela sera extra petita quando o
pronunciamento tratar do que nio for objeto
do pedido; ultra petita quando for além do
pedido; e infra/citra petita quando se omitir
quanto a aprecia¢do da lide (ALVIM, 2013,
p- 1.157-1.161).

O pedido e a causa de pedir delimitardo a
atuacgao jurisdicional, pois o julgador ndo po-
derd prestar a tutela de forma diversa da pre-
tendida, nem além, nem aquém, nem fora do
que se pleiteia.
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O processo civil busca a estabilidade da de-
manda. Para tanto, ao dispor sobre os requisi-
tos da peti¢do inicial, o inciso IV do artigo 319
do novo CPC prevé que ela indicara o pedido
com as suas especificagdes; o caput do artigo
322 estabelece que o pedido deve ser certo; e
o inciso I do artigo 329 determina que o autor
poderd, até a citagdo, aditar ou alterar o pedi-
do ou a causa de pedir, independentemente de
consentimento do réu.
estabilidade,
Rodrigues (2010, p. 110-111) adverte que, nas

Sobre os elementos da
demandas ambientais, a analise e a interpreta-
¢do do pedido e da causa de pedir devem ter
enfoque diferente do adotado no direito pro-
cessual classico. Isso se deve ao fato de que o
bem ambiental é instavel, e, em razdo de sua
sensibilidade, variagdes no espago e no tempo
podem alterar a situagdo juridica ambiental.
Desse modo, uma pequena alteragdo na agua,
no ar, no clima, entre outros, pode ocasio-
nar mudancas no equilibrio ecoldgico, tendo
como consequéncia grande prejuizo ao meio
ambiente.

Para Rodrigues (2010, p. 112), nas causas
ambientais, a tutela jurisdicional deve ser ca-
paz de acompanhar possiveis alteracdes do
bem ambiental. Como exemplo, ele cita: “basta
imaginar a hipdtese de ter sido formulado um
pedido de reflorestamento de uma area indevi-
damente desmatada: quando a demanda chega
ao seu final, a area desmatada tornou-se ou ja
era maior do que havia sido delimitada pelo
pedido inicialmente”. Todavia, destaca o autor
que, se o pedido néo for interpretado de forma
extensiva, havera injustica. Por conseguinte,
ha de admitir-se que, nas lides ambientais, o
pedido deve sempre ser interpretado extensi-
vamente.

O artigo 3° da LACP dispde que a agéo po-
derd ter por objeto a condenagao em dinheiro
ou o cumprimento de obrigacdo de fazer ou



ndo fazer. Nesse sentido, o artigo 11 da LACP estabelece que, na agéo
que tenha por objeto o cumprimento de obrigacao de fazer ou néo fazer,
0 juiz determinara o cumprimento da prestacio da atividade devida ou
a cessacao da atividade nociva, sob pena de execugio especifica, ou de
cominac¢do de multa didria, se esta for suficiente ou compativel, inde-
pendentemente de requerimento do autor.

A obrigac¢do de fazer pode ser fungivel ou infungivel. Esta dltima
somente pode ser cumprida pelo devedor, enquanto a primeira pode
ser cumprida por pessoa diversa. Todavia, em ambas, o obrigado citado
cumprird o mencionado artigo 11. A execugio especifica prevista nesse
artigo ¢ a realizacdo do objeto da obrigagdo, que pode ser, por exemplo,
uma repara¢do do meio ambiente degradado por um explorador de re-
cursos minerais (SILVA, 2013, p. 348).

A obrigagao de néo fazer, por sua vez, refere-se a nao atuar em deter-
minado sentido, ndo praticar certa atividade ou ato, abstendo-se. Como
exemplo, pode ser citada a proibi¢do de exploragdo de recursos naturais
nos parques e reservas bioldgicas, a ndo derrubada de florestas em areas
de determinada inclinagdo, a proibi¢do de caga profissional, entre outras
(SILVA, 2013, p. 349-350).

A indenizagio e as multas processuais ndo irdo para as vitimas dire-
tas e indiretas do prejuizo, mas sim para o Fundo de Defesa dos Direitos
Difusos (FDD), gerido por um Conselho Federal ou por Conselhos
Estaduais, conforme dispde o artigo 13 da LACP. Esse Fundo foi regu-
lamentado pelo Decreto n® 1.306, de 1994, e, no ambito federal, a Lei
n® 9.008, de 21 de margo de 1995 (BRASIL, 1995a), criou, na estrutura
organizacional do Ministério da Justi¢a, o Conselho Federal Gestor do
FDD.

O § 12 do artigo 1° da Lei n®9.008/1995 (BRASIL, 1995a) dispde que
0 FDD tem por finalidade a repara¢do dos danos causados a0 meio am-
biente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, his-
torico, turistico, paisagistico, por infracdo a ordem econdmica e a outros
interesses difusos e coletivos. O problema, nesse caso, é que apenas uma
pequena parcela do que ¢ arrecadado pelo FDD, no plano federal, vem
sendo efetivamente aplicada em projetos de direitos difusos. O restante
tem sido destinado a fazer superavit financeiro para o governo federal.

Diante dos esclarecimentos sobre os tipos de obrigacdo e sobre a
indenizagdo, surge a seguinte questdo: eles podem ser cumulados?
Primeiramente, cumpre esclarecer que a cumulagdo de pedidos pode
ser classificada em sentido estrito (cumulag¢éo prépria), quando a pro-
cedéncia simultinea de todos os pedidos for possivel, e em sentido am-
plo (cumulagao imprépria), quando somente um dos pedidos formula-
dos puder ser concedido (NEVES, 2016, p. 92).
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Utilizando o método literal ou gramatical
para a interpretacao do artigo 3° da LACP, o
intérprete é conduzido ao entendimento de
que a cumulagdo nido ¢ possivel, pois a con-
jun¢do “ou” indica valor alternativo. Todavia,
tal técnica busca desvendar o significado das
palavras, o que, por si s6, ndo ¢é suficiente,
principalmente quando se trata de normas que
buscam proteger o meio ambiente. Logo, elas
devem ser interpretadas num universo contex-
tual, de forma sistematica. Segundo essa técni-
ca, deve-se considerar o sentido das palavras
e frases, comparando-o com os demais dados
que o constituem, confrontando-o com outros
textos (GOMES, 2012, p. 168-169).

Dessa forma, interpretando-se sistema-
ticamente o supracitado artigo, no contexto
do transcrito artigo 83 do CDC, bem como
da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei
n® 6.938, de 1981) e da Constitui¢cdo Federal,
o resultado mais adequado e util para que se
alcance a maior efetividade das normas de
prote¢do ambiental é o de possibilitar a cumu-
lagdo dos pedidos na agéo civil publica.

Com relagéo a possibilidade de cumulagao,
Marchesan, Steigleder e Cappelli (2004, p. 179)
defendem que ela é possivel, tendo em vista o
principio da reparacdo integral do dano, de
acordo com as peculiaridades do caso concre-
to. Elas exemplificam o caso de uma obrigacio
de reparagdo natural juntamente com a inde-
nizagdo por dano extrapatrimonial.

No mesmo sentido, Dantas (2009, p. 230)
defende que, em principio, nada obsta a
cumulatividade, pois o proprio CPC permite
a cumulac¢io de pedidos, desde que haja com-
patibilidade entre eles, competéncia do juizo
para todos e adequagdo ao tipo de procedi-
mento. Na mesma diregdo, Steigleder (2011,
p- 212) ressalta que eles poderdo ser cumula-
dos, ndo se caracterizando bis in idem, uma
vez que seus fundamentos sdo diversos.
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Milaré (2011, p. 1.436) corrobora esse en-
tendimento e aponta que o emprego da con-
juncao disjuntiva “ou” nao impede, diante do
caso concreto, a cumulacao dos pedidos pre-
vistos no artigo 3°. Ele ressalta que o dano am-
biental pode ter efeitos a longo prazo, e a agdo
civil publica tera duplo objetivo, que é estancar
o fato gerador e imputar ao poluidor o ressar-
cimento monetario pelos estragos ocorridos.

O entendimento inicial do Superior
Tribunal de Justica estava orientado no sentido
da impossibilidade de cumulagdo, conforme
trecho de decisdo que se segue: “A acdo civil
publica ndo pode ter por objeto a condenacdo
cumulativa em dinheiro e cumprimento de
obrigacdo de fazer ou ndo fazer. Se o legislador
ordindrio disse ou, estabeleceu ele a alternati-
va” - REsp n® 94.298/RS (BRASIL, 1999).

Posteriormente, aquela Corte rompeu com
o que vinha sendo decidido e passou a enten-
der como possivel a condenagdo cumulativa,
conforme o seguinte julgado: “a conjuncédo ‘ou’
deve ser considerada com o sentido de adi¢io
(permitindo, com a cumulagdo dos pedidos, a
tutela integral do meio ambiente) e ndo o de
alternativa excludente (o que tornaria a a¢do
civil publica instrumento inadequado a seus
fins...)” - REsp n° 605.323/MG (BRASIL,
2005).

Nesta decisdo, destacou-se que o sistema
juridico de prote¢io do meio ambiente esta
fundado em vérios principios, entre os quais o
da prevencio, o do poluidor-pagador e o da re-
paragdo integral. Ressaltou-se que exigir uma
acao civil publica autdbnoma para cada espécie
de prestacdo daria ensejo a possibilidade de
sentencas conflitantes para demandas seme-
lhantes, além de atentar contra os principios da
instrumentalidade e da economia processual.

Com isso, torna-se efetivo o processo civil,
pois a cumulag¢io de pedidos concretiza a tute-
la jurisdicional para prote¢ao do meio ambien-



te, atendendo aos principios da reparagao integral do dano, do polui-
dor-pagador e da prevenc¢do. Conforme destacam Wambier e Talamini
(2014, p. 75), pelo proprio principio da efetividade do processo, ele deve
propiciar decisdes justas, tempestivas e tteis aos jurisdicionados.

Com relagdo aos principios da economia e da instrumentalidade das
formas, Cintra, Grinover e Dinamarco (2000, p. 79) argumentam que o
processo é um instrumento, ndo podendo exigir dispéndio exagerado
referente aos bens em disputa. Logo, deve-se buscar o maximo resultado
com o emprego minimo de atividades processuais. Os institutos pro-
cessuais buscam assegurar um resultado predeterminado, tendo de ser
desconsiderado eventual vicio de atividade processual, pois 0 meio ndo
pode ser mais importante que o fim (CAMARA, 2014, p. 255).

O Superior Tribunal de Justi¢a, corroborando tal entendimento,
também decidiu: “A conjungdo “ou” deve ser considerada no sentido de
adi¢do, e ndo como alternativa excludente. Pode-se, pois, pedir a con-
denagdo em dinheiro acrescida do cumprimento de obrigacéo de fazer”
- REsp n°® 625.249/PR (BRASIL, 2006). Desde entdo, este tem sido o
entendimento do STJ, a despeito de nenhuma decisdo nesse sentido ter
sido tomada em sede de recursos repetitivos.

No ambito dos tribunais locais, todavia, a questdo nao esta pacifi-
cada, havendo Cortes decidindo pela impossibilidade de cumulagédo
da condenagdo em dinheiro e do cumprimento de obriga¢do de fazer
ou néo fazer. Como exemplo, podem ser citadas algumas decisdes do
Tribunal de Justica de Minas Gerais, que foram reformadas pelo STJ,
tornando-se possivel a cumulagdo da indenizagdo com a obrigagdo de
fazer: REsp n® 1.229.502/MG (BRASIL, 2011); REsp n° 1.328.753/MG
(BRASIL, 2015a); e REsp n® 1.160.708/MG (BRASIL, 2015¢). Em todas,
o recorrente foi o Ministério Publico do Estado de Minas Gerais.

5. Conclusao

A LACP, em conjunto com o CDC, é o principal instrumento
processual para a tutela dos interesses supraindividuais ambientais. A
sentenca civil proferida nas agdes civis publicas faz coisa julgada erga
omnes, nos limites da competéncia territorial do drgao prolator, exceto se
o pedido for julgado improcedente por insuficiéncia de provas, hipétese
em que qualquer legitimado podera ajuizar outra a¢do com idéntico
fundamento, valendo-se de nova prova (artigo 16 da LACP). Com
relacdo a coisa julgada nas ACPs ambientais, ha autores que defendem a
sua relativizacao, argumentando que o principio da seguranca juridica
nio pode se sobrepor ao direito a0 meio ambiente ecologicamente
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equilibrado. Dessa forma, prevalecerdo os direitos fundamentais a vida
e ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, sem a necessidade de
propositura de agdo rescisoria.

Quanto a legitimidade ativa, é pacifico na doutrina ser ela concor-
rente e disjuntiva, haja vista todos os legitimados poderem agir isola-
damente, sem que seja necessaria a concordancia dos demais. No que
se refere a legitimidade das associa¢des civis, o tempo minimo de exis-
téncia de 1 (um) ano pode ser dispensado quando presente o interesse
social, em razdo da dimensdo do dano e da relevancia do bem juridico
a ser protegido.

E possivel a realizagdo de Termo de Ajustamento de Conduta para a
solugdo de litigio de natureza ambiental; mas, sendo o direito ao meio
ambiente equilibrado indisponivel e irrenunciavel, o TAC apenas po-
dera tratar de prazos e/ou condi¢des para o cumprimento das normas
ambientais.

O artigo 3° da LACP dispde que a agdo podera ter por objeto a con-
denacdo em dinheiro ou o cumprimento de obrigacdo de fazer ou nao
fazer. Quando a agao tiver por objeto o cumprimento de obrigacdo de
fazer ou nio fazer, o juiz determinard o cumprimento da prestacdo da
atividade devida ou a cessa¢ao da atividade nociva, sob pena de execu-
¢do especifica, ou a cominagdo de multa didria, se esta for suficiente ou
compativel, independentemente de requerimento do autor. A maior par-
te da doutrina e as atuais decisdes do Superior Tribunal de Justica estdo
orientadas no sentido de ser possivel a cumulagido de condenagdo em
dinheiro e cumprimento de obrigacio de fazer ou néo fazer, nas a¢oes ci-
vis publicas ambientais, remanescendo divergéncia em outras instancias
judiciais. E importante ressaltar, contudo, que deve ser sempre privile-
giada a reparagdo total do ambiente degradado, pois somente assim sera
garantido a todos o direito fundamental ao meio ambiente equilibrado.
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ABSTRACT: The paper aims to analyze the possibility of cumulation of the indemnity in
cash with the fulfillment of the obligation of to do or not to do in the environmental civil
public action. For this purpose, a brief summary of the evolution of the protection of the
environment in Brazil will be presented, as well as an analysis of the civil public action
as a procedural instrument for this protection. In the end, it will study the requests in
the mentioned action, interpreting them grammatically and systematically, highlighting
doctrinal positions regarding them, as well as pertinent judicial decisions, to conclude if
such requests are alternative or cumulative.
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Resumo: O trabalho analisa o contexto em que o campo de estudos
do Direito e Desenvolvimento progrediu no Brasil, buscando apontar
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Individual em nosso cotidiano.
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1. Introdugao

O verbo desenvolver, origem do termo desenvolvimento, é utilizado em
acepgOes as mais diversas: desde a simples expressio de uma ideia a com-
plexa economia de um pais, passando pela concreta elaboragio de um vei-
culo ou mesmo a abstrata no¢ao de espirito humano. Reside ai a dificulda-
de mais intensa no tratamento da matéria: a clareza quanto ao significado.

Para fins deste trabalho, desenvolvimento serd tratado como o pro-
cesso em busca do bem-estar por meio do crescimento econdmico.
Ocorre que é necessario esclarecer melhor essa nogdo de desenvolvi-
mento, a qual ndo se compde de aspectos estritamente economicos.

De acordo com Sen (2000, p. 18), o desenvolvimento é elemento es-
sencial a expansdo das liberdades humanas, e para atingi-lo é preciso
“que se removam as principais fontes de privacdo de liberdade, pobreza
e tirania, caréncia de oportunidades econdmicas e destitui¢do social sis-
tematica, negligéncia dos servigos ptblicos e intolerancia ou interferén-

cia excessiva de estados repressivos”
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O desenvolvimento, entdo, deve proporcionar oportunidades sociais
adequadas para os individuos, as quais se relacionam com as liberdades
politicas e as facilidades econdmicas.

A perspectiva de atuagdo do Estado interessado na promogio do
desenvolvimento em prol do fortalecimento e da protegéo das capacida-
des humanas (e das liberdades instrumentais) é de incentivador, espe-
cialmente nos paises em desenvolvimento. Torna-se essencial, entéo, a
elaboracao de politicas publicas fomentando a cria¢do de oportunidades
sociais.

E, a se considerar o Direito como a reunido de multiplos atos norma-
tivos produzidos para veicular regras, presume-se que as politicas pu-
blicas precisam do aparato juridico para poderem ser postas em pratica.
Entre elas, encontra-se o Programa do Microempreendedor Individual
(MEI).

A problematiza¢do da pesquisa ora apresentada é encontrar a ori-
gem da legislacdo brasileira sobre o assunto a luz das ideias provenientes
do campo do Direito e Desenvolvimento.

Disseminado por estudiosos norte-americanos que voltaram seu
olhar interdisciplinar para os problemas relacionados ao desenvolvi-
mento de paises do entdo chamado Terceiro Mundo, aquele movimento
descortina uma longa histéria contendo inumeras situagoes reveladoras

da interagao entre Direito, economia e praticas institucionais.

2. Direito e desenvolvimento no Brasil

Explorar as relagdes entre Direito e desenvolvimento no Brasil é a
tarefa a ser delineada neste topico.

Os primeiros estudiosos do Direito e Desenvolvimento, ainda em
seu momento inicial, escolheram o Brasil como objeto para suas ana-
lises (TRUBEK, 2009). A época, o Brasil apresentava um dos maiores
indices de crescimento econdmico e seguia em busca de sua industriali-
zag¢do plena. Ao mesmo tempo, tinha um dos piores cenarios de pobreza
da América Latina.

Quando examinou o0s 50 anos do movimento Law and Development,
Trubek (2012) constatou que o Direito podia ser uma barreira para o
desenvolvimento. No Brasil, mais de cem anos antes desse debate aca-
démico, ja se utilizava o Direito como instrumento dificultador do de-
senvolvimento.

Caldeira (1995) relata que, por volta de 1822, a legislagdo brasileira
proibia aos comerciantes a ocupagdo de cargos publicos. O comércio era
tido e havido como pratica menor, a qual devia ser desestimulada. No
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entanto, “o comércio era a Gnica carreira que
um pobre alfabetizado [...] podia tentar para
ganhar a vida - as inicas opgdes eram a posse
de terras ou um emprego publico, campos bem
mais limitados” (CALDEIRA, 1995, p. 64).

Ainda assim, o Pais alcan¢ou, na segunda
metade do século XX, um salto de desenvolvi-
mento, o qual propiciou um comando maior
e mais eficiente da economia pelo Estado e
um rapido crescimento. Contudo, a0 mesmo
tempo, via-se o aumento do autoritarismo e o
surgimento de uma tensdo entre o governo e
os juristas, pois, entre 1964 e 1970, “mais de
dez mil leis e decretos foram baixados, mui-
tos de grande significacdo” (TRUBEK, 2009,
p- 110-111). Foi o momento da criagido de um
Coédigo Tributario Nacional e de sistemas in-
teiros de financiamento habitacional, mercado
de capitais e atividade bancaria de modo geral,
em sua maioria veiculados por decretos do
Executivo, voltados para o desenvolvimento
econdmico.

Num primeiro momento, os operadores do
Direito brasileiro ndo conseguiram lidar mui-
to bem com essa nova ordem de normas juri-
dicas, de cunho mais técnico e muito menos
dedutivo do que as entéo existentes. Por outro
lado, os estudiosos estrangeiros do Direito e
Desenvolvimento ali encontravam farto mate-
rial para pesquisa, tanto no que diz respeito as
normas juridicas quanto a propdsito da edu-
cagdo juridica, a qual precisava modificar-se
para compreender a nova realidade.

O pressuposto basico das pesquisas era
que, no Brasil, o mercado seria a fonte prin-
cipal de alocagdo econdmica. Logo, ele devia
ser regulamentado para garantir aquilo que
se considerava prioritario para o desenvolvi-
mento. E essa regulamenta¢ao estava além do
Direito puramente privado: era necessario a
apreensao de habilidades juridicas instrumen-
tais.

Essa era a linha de desenvolvimento juridi-
co a ser implementada mediante a reforma da
educacéo juridica. Ocorre que o aumento do
autoritarismo no Pais entrava em conflito com
esse pensamento de reforma. O que acontecia
na prética era a destrui¢do da prépria ordem
juridica pelo regime civil-militar ditatorial.

Por conseguinte, poucas ideias foram pos-
tas em agdo, em que pese ter havido uma ex-
pansao consideravel do mercado de capitais; e
uma reforma juridica visando a técnicas mais
instrumentais foi proposta e parcialmente
implementada. Nao obstante, Trubek (2009,
p. 118) conclui que “os esforcos liberalmente
motivados para auxiliar a reforma educacio-
nal talvez tenham ajudado na consolida¢ao do
regime autoritario’, pois o pensamento instru-
mental que se assumiu no Brasil tomou a for-
ma do instrumentalismo autoritario.

Diante da necessidade de reavaliar a expe-
riéncia brasileira até ali, Trubek aferiu que o
regime brasileiro estava mais preocupado em
assegurar o controle sobre a atividade econo-
mica do que com o tipo de desenvolvimento
de mercado auténomo defendido pelos tedri-
cos do Direito e Desenvolvimento. Além disso,
observou que o mercado brasileiro era com-
posto por uns poucos favorecidos pelo gover-
no, e no tdo dependente assim de um império
do Direito que garantisse previsibilidade. Essa
ultima caracteristica acabava por favorecer a
dependéncia mutua entre o Estado e certos
atores econdmicos, os quais eram beneficiados
em detrimento de outros.

Pari passu ao recrudescimento do regi-
me autoritdrio, os estudos sobre Direito e
Desenvolvimento no Brasil entravam em de-
clinio, pelas razdes apontadas, sendo retoma-
dos somente apods as crises do petrdleo e o
alvorecer das novas ideias trazidas pelo neoli-
beralismo, a0 mesmo tempo em que se recons-
truia o Estado democratico.
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Dos anos 1930 até o final dos anos 1980, as
politicas econdmicas consistiam em iniciativas
estatais para promover a substituicdo de im-
portagdes, desenvolver o Pais por intermédio
de empresas estatais, planejamento econdmi-
co, controle de pregos, regulacio e autorizagao
administrativa para setores-chave e o uso de
tributagdo e de incentivos financeiros.

Apds o Consenso de Washington, o foco
era o mercado e aquela estrutura estatal foi
parcialmente desarvorada em troca de abor-
dagens pré-mercado. Em 1988, a promulga-
¢do de uma nova Constitui¢do trouxe a tona
uma politica fortemente democratica, mas
também consagrou o idedrio neoliberal no
tocante as questdes financeiras e orcamentd-
rias.

A partir dai, houve uma parcial reversdo
do modelo desenvolvimentista, com privati-
zagdes, liberalizagdo da economia, desmante-
lamento de instrumentos de politica industrial
e tentativa de passos em dire¢do a reducio da
pobreza. Apos a elei¢ao de Luiz Inacio Lula
da Silva, em 2002, o governo retomou um pa-
pel mais ativo no desenvolvimento industrial
e realizou medidas mais agressivas visando a
aliviar a pobreza e a reduzir as desigualdades
(TRUBEK; COUTINHO; SCHAPIRO, 2012).

Nesse momento, houve o reconhecimento
da importancia do mercado para o crescimen-
to, mas nao de sua suficiéncia. Para crescer
com equidade, era preciso intervenc¢io estatal
seletiva na economia. Afastou-se do neolibera-
lismo, ¢ certo. Contudo, manteve-se a abertura
comercial, para que se garantisse a competiti-
vidade da inddstria nacional. Novas politicas
enfatizavam a infraestrutura, a tecnologia,
a ciéncia e a inovagio e deu-se uma parceria
entre o Estado e a industria. Além disso, forta-
leceram-se as politicas sociais e de redistribui-
¢d0 na tentativa de combina-las com as estra-
tégias de desenvolvimento.
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Emergia, diante desse cendrio, o novo
Estado ativista no Brasil. No palco, viam-se
oportunidades politicas, impedimentos estru-
turais ao crescimento e restricoes nacionais e
internacionais. Foram esses os componentes
que permitiram o surgimento das novas ideias
e a possibilidade de sua efetivagao.

A oportunidade politica é caracterizada
pela ascensdo de Lula ao poder e a mudanca
provocada pelo distanciamento, ainda que rela-
tivo, do neoliberalismo puro. Os impedimentos
estruturais ao crescimento sdo as falhas de mer-
cado que impedem a atividade econémica de
crescer, a exemplo da falta de inovagéo e do bai-
x0 nivel de investimento em infraestrutura; a
longa divida social brasileira; e a insergdo inter-
nacional da economia brasileira, a qual gerou
a necessidade de estimular a competitividade.

O novo modelo de ativismo estatal gerou
um ciclo de crescimento econdémico com re-
dugdo da pobreza e da desigualdade e a me-
lhoria dos indicadores sociais basicos. Em
resumo, um periodo de desenvolvimento in-
clusivo, de acordo com Arbix e Martin (2010,
p- 5). Nesse momento, foi marcante a unido de
aspectos econdmicos e sociais numa mesma
politica, esferas sempre distintas no Brasil, em
termos de objetivos e institui¢des, o que deixa-
va transparecer o surgimento de novas siner-
gias, constituintes daquele novo Estado.

Essa escolha, vale mencionar, pautada por
um objetivo de inclusdo, parece apresentar
potencial gerador de instituicdes economi-
cas inclusivas, as quais, segundo estudo de
Acemoglu e Robinson (2012, p. 89), “nio so6
conferem as pessoas a liberdade de realizar em
sua vida aquela vocagdo mais adequada aos
seus talentos, mas também criam condi¢oes
iguais para todos, capazes de lhes proporcio-
nar oportunidade para tanto”

Assim, enquanto as institui¢oes inclusivas
propiciam, no longo prazo, prosperidade e



crescimento econdmico, as extrativistas levam a estagnacédo e a pobreza,
pois impedem a formacio de incentivos para que as pessoas poupem,
invistam e inovem - ou seja, desenvolvam-se. Por consequéncia, as ins-
tituicOes extrativistas constituem a razdo do fracasso das nagoes, em-
bora elas possam fomentar algum tipo de crescimento (ACEMOGLU;
ROBINSON, 2012).

Além disso, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
(CRFB, 1988) trouxe elementos que proporcionaram ao Estado adquirir
maior capacidade de instrumentalizagido. Um dos fatores contribuintes
para tanto, a exigéncia de concursos putiblicos para assumir cargos na
administracdo publica, permitiu o surgimento de ilhas de exceléncia
na burocracia estatal. Assim, determinadas instituigdes-chave para a
coordenagdo do desenvolvimento sdo administradas com racionalida-
de e eficiéncia (TRUBEK; COUTINHO; SCHAPIRO, 2012, p. 21). E o
caso do BNDES, da Petrobras, da Embraer, da Embrapa, do Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), do Banco Central, entre outras.

No tocante ao relacionamento desse novo Estado com o Direito, ob-
serva-se que certas necessidades funcionais podem ser atendidas com o
aparato juridico. Por um lado, leis sdo necessarias para a criagao de no-
vas instituigdes, a exemplo do Cadastro Unico' e da Agéncia Brasileira
de Desenvolvimento Industrial (ABDI). Por outro lado, e mais impor-
tante, é necessario encontrar novas funcionalidades para o Direito.

A identifica¢ao dessas novas funcionalidades e responsabilidades le-
gais, de acordo com Trubek, Coutinho e Schapiro (2012, p. 24), ocorre
mediante o estudo de casos e a aplicagdo de engenharia reversa— pro-
cedimento que se inicia com a escolha de uma politica publica para o
estudo das fung¢des a ela associadas. Em seguida, verifica-se se o Direito
contribui, ou em que medida poderd contribuir, para essas fungdes.

Os autores defendem que o sucesso do novo ativismo estatal e das
politicas de desenvolvimento relacionadas exigem a manutencéo da flexi-
bilidade, a orquestragdo entre os agentes publicos e os atores do setor pri-
vado, a criagdo de condi¢des para maximizar a sinergia entre os atores e a
preservagdo da legitimidade. Sdo esses os novos papéis a serem desempe-
nhados pelo Direito (TRUBEK; COUTINHO; SCHAPIRO, 2012, p. 24).

A manutencio da flexibilidade ocorre mediante o uso das normas
para permitir a experimentagdo, promover a inovagao e facilitar o acom-
panhamento de experimentos para politicas publicas. Desse modo, é

'Nos termos do art. 2° do Decreto n® 6.135/2007, o “Cadastro Unico para Programas
Sociais — CadUnico ¢ instrumento de identificagdo e caracterizagio socioecondmica das
familias brasileiras de baixa renda, a ser obrigatoriamente utilizado para sele¢ao de bene-
ficidrios e integragdo de programas sociais do Governo Federal voltados ao atendimento
desse puiblico” (BRASIL, 2007d).
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possivel aprender com a pratica e corrigir rotas, se necessario. Portanto,
o Direito incorpora aprendizados com o uso de novas racionalidades e
estratégias. Dai porque o novo Estado ativista emprega diversas ferra-
mentas de governanga.

O estimulo a orquestragdo entre os agentes publicos e privados re-
presenta o uso do Direito para estruturar as atividades estatais para no-
vos modelos de politica industrial e social. No caso, deve-se facilitar a
coordenagdo e a articulagio dentro do setor publico, tanto do ponto de
vista horizontal - entre instdncias de mesmo nivel hierdrquico ou fede-
rativo — quanto verticalmente - entre instancias de niveis hierarquicos
ou federativos distintos. Na pratica, as normas podem ser usadas para
estimular a cooperagdo, mais que a competitividade, incluindo regras
para encorajar o governo a trabalhar em parceria com o setor privado.
Ademais, é possivel promover a harmonia entre novas politicas com os
programas preexistentes.

Maximizar sinergias, por sua vez, significa a utiliza¢io de normas
para estruturar parcerias publico-privadas de modo a permitir que elas
tenham mais eficacia que as solu¢des puramente publicas ou unicamen-
te privadas. Isso pode ocorrer por meio de um sistema de governanca
colaborativa que crie incentivos aquelas parcerias — a exemplo de ali-
nhamento de incentivos ou o uso de contratos privados por entes pabli-
cos —, compartilhe os riscos e estabeleca instancias hibridas e foruns de
dialogo e intera¢éo entre os agentes publicos e privados.

A preservagdo da legitimidade, ao seu modo, ocorre mediante a
transparéncia continua do governo e a assegurac¢io de participagdo ade-
quada. Ou seja, o regime legal deve garantir transparéncia, prestagdo
de contas e participagdo nas politicas de desenvolvimento, o que exige
normas de divulgacdo, ferramentas de participa¢do, regras para respon-
sabilizar pelos resultados os agentes politicos competentes e caminhos
para estimular o didlogo publico-privado.

Aplicando essa ordem de ideias ao Brasil atual, Trubek, Coutinho
e Schapiro (2012, p. 25-29) destacam empiricamente a manuteng¢do
da flexibilidade na politica industrial e de inova¢do; o estimulo a or-
questracao na politica social; a maximizacao de sinergias no Direito do
Trabalho e a constru¢do da capacidade legal para o desenvolvimento
mediante o comércio internacional.

Concluem os autores que o novo ativismo estatal brasileiro é real e
configura-se como um trabalho em construgao. Em razdo disso, algu-
mas questdes sdo postas para discussdo: o modelo do novo ativismo es-
tatal é coerente com o novo desenvolvimentismo? Ele pode consolidar-
se? O governo brasileiro tem capacidade para gerir 0s novos processos
e politicas postos em prética? As instituicoes brasileiras podem desen-
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volver e sustentar os novos papéis que lhes sdo
atribuidos por esse novo Estado? E, por fim, a
experiéncia brasileira é exclusiva ou pode ser
replicada?

O novo ativismo estatal no Brasil precisa
resistir ao teste do tempo, ja que seu forma-
to existe hd pouco mais de uma década. Logo,
ndo ha ainda um novo modelo de Estado. As
novas politicas e procedimentos sdo recentes,
mas constituem uma tendéncia que pode re-
dundar num modelo sustentavel. Hd uma po-
litica industrial, assim como existe assisténcia
estatal para a inovagdo combinada com uma
firme politica social. Resta verificar se haverd
continuidade ou rompimento, dado que um
novo governo, o de Michel Temer, tomou cor-
po a partir de setembro de 2016.

A capacidade do Brasil para gerir esses
novos processos é temperada pelo profissio-
nalismo que se notabilizou dentro dos entes
estatais. No entanto, o risco da corrup¢io esta
sempre presente.

O sistema juridico brasileiro da sinais de
que pode desenvolver e sustentar os novos
papéis que se lhe apresentam. Novas leis sdo
criadas e antigas normas sdo reformuladas;
contudo, isso ndo basta para afirmar que todas
as alteracdes necessarias ocorrerdo. As regras
juridicas ainda se compdem de certa rigidez
que se torna obstdculo muitas vezes.

Decerto, a experiéncia brasileira podera
ser replicada, na vertente de serem atendidas
as condi¢des socioeconomicas da outra loca-
lidade. A nova politica industrial de estimulo
ao setor privado, inclusive com o uso de um
banco estatal de desenvolvimento, traz ligdes
que merecem aten¢do internacional. E da
mesma forma a fusdo dessa tematica indus-
trial com a politica social deve ser estuda-
da. Os experimentos brasileiros de Direito e
Desenvolvimento seguem no mesmo rumo,
condicionados as adaptagdes necessarias.

Naio é, porém, a pratica brasileira um mo-
delo a ser seguido por todos os paises em de-
senvolvimento. A conjuntura socioecondmica
propria do Brasil dificilmente se repete em ou-
tra parte do globo: setor industrial bem desen-
volvido, centros de pesquisa avancada, grande
mercado interno, constituicdo democritica,
burocracia profissionalizada em dérgaos-chave
para o desenvolvimento, uma longa historia de
intervengdo estatal na economia e capacidade
de transformacéo das instituicoes legais.

Todos esses aspectos reunidos no mesmo
lugar e contexto histérico fazem da expe-
riéncia brasileira um excelente vetor de ob-
servagao e aprimoramento para o Direito e
Desenvolvimento. A histéria continua.

3. Direito, microempreendedor
individual e desenvolvimento

O Direito integra o processo de desenvol-
vimento. Quando sio estabelecidas as trajetd-
rias, tornam-se necessarias politicas publicas
para alcanga-las. E essas politicas serdo imple-
mentadas por agdes e processos influenciados
por determinadas instituicdes, cujo molde,
criagdo e defini¢do decorrem de uma atividade
eminentemente juridica.

No contexto do Direito e Desenvolvimento
das ultimas décadas, especialmente apos o se-
gundo momento neoliberal, alguns entes na-
cionais e internacionais cumprem o papel de
propulsores das estratégias de desenvolvimen-
to econdmico, realizando estudos institucio-
nais e promovendo, inclusive mediante finan-
ciamento, sua efetivacio.

Nesse aspecto, os bancos de desenvolvi-
mento tém papel central. A teoria financeira
a seu respeito apresenta trés motivagdes para
sua criagio (INSTITUTO DE PESQUISA
ECONOMICA APLICADA, 2010, p. 278-281).
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Primeiramente, verifica-se que o mercado
financeiro tradicional é incompleto no tocante
as necessidades do desenvolvimento econdmi-
co. Isso decorre da exigéncia de envolver se-
tores, produtos e processos novos, o que gera
incerteza e elevados custos. Por conseguinte,
os investidores tradicionais, os quais tendem
a rejeitar altos riscos, ndo conseguem prever
com exatiddo o retorno dos investimentos, e
isso os afasta das empreitadas.

Além disso, a implementacio de politicas de
desenvolvimento exige maior autonomia finan-
ceira e a rigidez das disposi¢des or¢amentarias
¢ uma barreira ao seu pleno dispor. Essas poli-
ticas envolvem medidas de estimulo a investi-
mentos em setores estratégicos, como infraes-
trutura, além de investimentos publicos acima
da média. Os orgamentos, como se sabe, sofrem
influéncias politicas as mais diversas. Logo, os
bancos de desenvolvimento, autdnomos em re-
lagdo a esse ponto especifico, contribuem para
ampliar aquela autonomia em prol da efetivagdo
das politicas de desenvolvimento econdmico.

O terceiro fator ¢ a capacidade de atuagao
anticiclica dos bancos de desenvolvimento no
mercado de crédito, isto ¢, a sua oferta de fun-
dos pode ser mantida ou até aumentada mes-
mo durante periodos de recessao.

Diante desse contexto, em ambito inter-
nacional, o Banco Mundial cumpre papel de
destaque. De acordo com Santos (2006, p. 269-
277), a partir da década de 1990 houve uma in-
flexdo da atuacdo do Banco Mundial em dire-
¢40 ao império do Direito, o qual foi conside-
rado: a) uma ferramenta institucional; b) um
conjunto substantivo de regras e regulagdes
juridicas; c¢) capaz de combater a corrupgio,
desde que expandido; e d) capaz de reduzir a
pobreza e aumentar as capacidades dos indivi-
duos, desde que reinterpretado.

Entre os estudos realizados com frequén-
cia pelo Banco Mundial, aponta-se o World
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Developmental Report, apresentado anualmen-
te desde 1978, com uma tematica desenvolvi-
mentista diferente, como um dos mais influen-
tes do setor. Em 2017, por exemplo, o tema é
a governanga e a lei’. Interessa, especialmente
para este estudo, verificar o relatério do ano de
2005, intitulado “Um melhor clima de investi-
mento para todos’, em que se debate, entre ou-
tras, a questdo da informalidade no mercado.
Antes, porém, analise-se a relacio entre a
informalidade e o desenvolvimento.

3.1. Informalidade e desenvolvimento

Atreladas a informalidade no mercado de
trabalho estdo algumas caracteristicas que lhe
sdo atribuidas numa conotagdo negativa, tais
como condigoes inferiores de trabalho, em-
presas de baixa produtividade e o desrespeito
as normas juridicas. No entanto, sabe-se que
a informalidade atingiu grandes patamares a
partir da década de 1990 e, por isso, mereceu
estudos que se preocuparam em propor alter-
nativas aquele crescimento.

Verifica-se, entdo, se a informalidade é em-
pecilho para o desenvolvimento, ndo sem an-
tes alertar que o termo apresenta contetudo in-
definido. Em uma de suas perspectivas, os tra-
balhadores informais estio mais distantes dos
beneficios publicos ou mesmo da economia
moderna, num cendrio de exclusio (PERRY,
2007, p. 1). Outra perspectiva, contudo, veri-
fica que muitas pessoas avaliam seu nivel de
envolvimento com a coisa publica e escolhem
manter-se distantes das instituicdes formais,
num cenario de saida.

Saida e exclusdo sdo faces complementares
componentes da informalidade. Essa conjuntu-
ra representa a critica dos individuos ao Estado,

*Disponivel em: <http://www.worldbank.org/en/pu-
blication/wdr2017>. Acesso em: 9 nov. 2017.



seja no tocante a onerosa regulamentagdo para
as empresas e os mercados de trabalho, seja em
relacdo a protegdo social deficiente. Para modi-
fica-la, sdo necessarias acdes que aumentem a
produtividade na economia, a exemplo de um
clima melhor de investimento combinado com
a elevacao dos niveis de capital humano.

Essa espécie de capital é medida por meio
da escolaridade e da experiéncia. Refere-se ao
capital incorporado aos individuos em razao
de suas habilidades e conhecimentos, o qual
determinard a capacidade produtiva e os ren-
dimentos do sujeito. Quando se verifica a ca-
tegoria dos microempreendedores, tem-se que
formagio técnica e capacidade de gestdo tam-
bém compdem o capital humano (FONTES;
PERO, 2011, p. 638-639).

A melhoria no clima geral de investimento,
por sua vez, exige aumento tanto do capital fi-
nanceiro quanto do capital social. O primeiro
diz respeito ao acesso ao crédito, ao passo que
o segundo representa as relacdes sociais que
facilitam as a¢des individuais.

A explicacgdo técnica para a dificuldade do
acesso dos microempreendedores ao crédito
baseia-se em dois fatores: o problema infor-
macional e a auséncia ou a incapacidade de
defini¢do de colateral (FONTES; PERO, 2011,
p. 639).

Aquele que vai emprestar dinheiro deci-
de fazé-lo apos certificar-se de uma base mi-
nima de seguranca. Ocorre que, no caso dos
microempreendedores, sdo estes que detém
maiores informagdes sobre os retornos poten-
ciais e os riscos envolvidos no projeto. A falta
de informagdes por parte do credor deve-se
ao fato de os microempreendedores, em geral,
ndo possuirem sistemas de contabilidade ou
gerenciamento, além de terem dificuldades de
comprovag¢io de renda. Essa assimetria de in-
formacéo gera dois entraves: a selegdo adversa
e o risco moral.

A incompletude das informagdes detidas
pelo credor torna-o incapaz de avaliar precisa-
mente o risco do empréstimo. Logo, ndo con-
segue diferenciar a contento os bons dos maus
pagadores. Em razdo disso, decidird sempre
por taxas de juros mais elevadas, terminando
por atrair tomadores com risco de crédito tam-
bém maiores.

O risco moral, por sua vez, ocorre durante
a transacdo. O credor, por nio deter todas as
informagdes envolvidas no negdcio, corre ou-
tro risco: o da mudanga de comportamento do
devedor, o qual pode vir a ndo mais pagar o
empréstimo. Esse outro fator também influen-
cia 0 aumento da taxa de juros. Da mesma for-
ma, o tomador de empréstimos, diante das al-
tas taxas, apresenta os projetos mais arriscados
do ponto de vista crediticio.

Assim, ha uma taxa de juros que maximiza
o retorno do banco. A partir de certo pon-
to, 0 aumento dos juros provoca uma redu-
¢30 na qualidade dos tomadores de crédito
pelos problemas de risco moral e selecdo
adversa apresentados acima. Se a essa taxa
de juros, a demanda por crédito exceder a
oferta, ha racionamento de crédito, ou seja,
os emprestadores se recusam a fazer em-
préstimos mesmo que os tomadores este-
jam dispostos a pagar a taxa de juros vigente
(FONTES; PERO, 2011, p. 640).

Uma das solugdes que o mercado apresenta
para a assimetria informacional é a exigéncia,
pelas instituigoes financeiras, de um colateral
para garantir o empréstimo. Porém, no caso
dos microempreendedores, eles ndo possuem
ativos que se prestem a servir como colaterais
de garantia; ou, quando os possuem, os valores
sao baixos e ndo bastam.

Também é tido como uma possivel solugao
o chamado microcrédito, destinado justamen-
te aqueles que tém dificuldades de acesso ao
crédito formal, e que se vale de instrumentos
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substitutos como o aval solidario e a concessao de crédito por intermé-
dio do agente de crédito (ou agente de desenvolvimento), o qual realiza
analise presencial das condi¢des de pagamento.

O outro aspecto que precisa ser melhorado no enfrentamento da
informalidade é o do capital social. As relagdes sociais de um indivi-
duo permitem-lhe acessar instrumentos ou servicos que auxiliam a
implementagio e o crescimento do seu negocio, a exemplo do crédito
para iniciar ou da mao de obra ndo remunerada de amigos e parentes
proximos. Da mesma forma, essa rede de relacionamentos possibilita
a transferéncia de informagoes relevantes para o negdcio, caso de for-
necedores confidveis ou de bons canais de comercializagdo. H4 ainda
0 apoio emocional que proporciona conforto psicoldgico a quem tem
boas relagdes sociais.

O capital social é, ainda, um dos modos de enfrentar a assimetria
informacional no mercado de crédito. Por meio dele é possivel utilizar
dois instrumentos facilitadores do acesso ao crédito: as cooperativas de
crédito e o aval soliddrio. Este ultimo, inclusive, é muito utilizado no
CrediAmigo’, maior programa de microcrédito produtivo orientado da
América do Sul.

Combater a informalidade, portanto, significa enfrentar uma ques-
tdo que afeta a produtividade da economia, a arrecadagdo do governo
e 0 bem-estar dos individuos. Logo, melhorar as vertentes de capital
humano, financeiro e social apresenta-se como um dos caminhos ade-
quados para tanto. Dai porque se defende a formalizacdo como espago
destinado a alterar essa realidade, permitindo o aperfeicoamento do
ambiente empreendedor.

Afirma-se que ha duas espécies bem definidas de empreendedor:
aquele que o faz por oportunidade e o que é movido pela necessidade.

O primeiro caso reflete o empreendedor nato, aquele sujeito sempre
alerta as melhores condi¢des de negocio, apto a descobrir e explorar
as novas oportunidades. Kirztner (1979, p. 154-181), tomando por pa-
rdmetro o personagem de Robinson Crusoé (DEFOE, 2012), foi quem
reconheceu essas caracteristicas no individuo empreendedor.

O outro caso diz respeito aquele individuo que promove atividade
empreendedora por necessidade de sobrevivéncia. Sao pessoas que,
muitas vezes, ndo retinem condi¢des de inserir-se adequadamente no
mercado formal de trabalho (VALE; CORREA; REIS, 2014, p. 315).

Assinale-se, todavia, que ha outras motivagdes para empreender,
além da necessidade ou da oportunidade. O cenario, portanto, é de mul-

*Maiores informagdes em <http://www.bnb.gov.br/crediamigo>. Acesso em: 9 nov.
2017.
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tiplicidade de razdes, as quais envolvem desejo
de independéncia financeira, talento, suporte
familiar, liberdade, tempo disponivel, dentre
outros, inclusive oportunidade e necessidade,
e até mesmo os dois fatores conjugados.

Ha uma pesquisa de cunho internacional
cujos resultados sobre o Brasil contribuem
para as investigagdes acerca do desenvolvi-
mento. Trata-se do Global Entrepreneurship
Monitor (GEM), que se propde a medir, em
diversos paises, o nivel de empreendedorismo
ao qual se langam os individuos e as razdes de
empreender®.

A andlise realizada leva em conta o em-
preendedorismo em seu aspecto processual,
considerando as seguintes etapas que o carac-
terizam: a intengdo dos individuos de iniciar
um negodcio; a criagio do empreendimento;
seu desenvolvimento considerando dois estd-
gios, nascentes e novos; e culmina com a etapa
em que o empreendimento ¢ estabelecido’.

Vejam-se alguns desses indicadores, para
melhor visualizagdo da situagdo do empreen-
dedorismo no Brasil de 2016.

A taxa total de empreendedores ¢ de 36%
e a taxa de empreendedorismo inicial (com-

4“0 Instituto Brasileiro da Qualidade e Produtividade
- IBQP, em parceria com o Servigo Brasileiro de Apoio
as Micro e Pequenas Empresas — o SEBRAE e apoio téc-
nico do Grupo de Pesquisa Inovagdo, Sustentabilidade
e Empreendedorismo em Pequenas Empresas da
Universidade Federal do Parana - UFPR, apresenta os
resultados do Global Entrepreneurship Monitor - GEM
para o ano de 2016. A pesquisa GEM iniciou-se em 1999,
fruto de uma parceria entre a Babson College e a London
Business School e, atualmente, ¢ a mais abrangente pesqui-
sa anual sobre atividade empreendedora no mundo, que
explora o papel do empreendedorismo no desenvolvimen-
to social e econdmico” (GLOBAL ENTREPRENEURSHIP
MONITOR, 2016, p. 17).

5 Além disso, “sdo analisados aspectos contextuais do
processo empreendedor em que sdo relevantes as carac-
teristicas sociodemogréficas dos individuos, o ambiente
institucional da sociedade em termos econdémicos, poli-
ticos, sociais e de desenvolvimento, e, por fim, a postura
da sociedade em relagdo ao empreendedorismo enquanto
atividade socialmente valorizada em termos de ocupagao
e geragao de renda’ (GLOBAL ENTREPRENEURSHIP
MONITOR, 2016, p. 17).

posta por empreendedores nascentes e novos)
¢é de 19,6%, ou seja, “a cada 100 brasileiros,
aproximadamente 20 estavam envolvidos com
atividades empreendedoras em estagio inicial
em 2016” (GLOBAL ENTREPRENEURSHIP
MONITOR, 2016, p. 23).

Verificou-se que houve diminui¢do des-
sas taxas em relacdo a 2015, e o agravamento
da crise econdmica no ultimo ano tem sido
apontada como possivel fator para tanto.
Outro dado importante no diagnéstico da in-
formalidade é que apenas 17,5% declararam
ter Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas
(CNPYJ), apesar do aumento do nimero total
de microempreendedores individuais (de 5,6
milhdes em 2015 para 6,5 milhdes em 2016).

Diante do contexto apresentado no ano de
2016, o estudo supde que tais numeros decor-
ram da falta de confian¢a na economia nacio-
nal®.

No tocante & mentalidade empreendedora,
ter o proprio negdcio é uma opgao desejavel de
carreira, um sonho compartilhado por 31,7%
da populagdo - o sonho de fazer carreira numa
empresa, por exemplo, é compartilhado por
19,5% do total da populagio.

Sobre as condi¢des para empreender no
Brasil, os principais fatores ambientais que fa-
vorecem o empreendedorismo sdo: a abertura
de mercado e a redugdo das barreiras para a
entrada de novas empresas, a capacidade em-
preendedora e programas governamentais que
favorecem o empreendedorismo (GLOBAL
ENTREPRENEURSHIP MONITOR, 2016,
p- 88).

Diante desse quadro, que se mostra coe-
rente com o debate tedrico tragado até aqui,

¢Em razdo disso, “em 2016 os empreendedores nao se
mostravam preocupados com o crescimento, mas apenas
com a sobrevivéncia das suas empresas, formais ou nao”
(GLOBAL ENTREPRENEURSHIP MONITOR, 2016,
p. 73).
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fica evidenciada a relagdo entre a superagdo da
informalidade e o desenvolvimento. Todavia,
ndo basta apenas permitir a formalizagdo por
intermédio de politicas publicas: é necessario
fomentar a mentalidade empreendedora em
todos os cenarios, ptblicos ou privados, e pro-
mover desde melhorias no acesso ao crédito
até a reducgdo dos entraves burocraticos tdo
criticados no Pais.

Introduzido pela Lei Complementar n® 128,
de 19 de dezembro de 2008 (BRASIL, 2008)’, o
Programa do Microempreendedor Individual é
voltado a pessoas que trabalham por conta pré-
pria, em categorias até entdo a margem de qual-
quer formalizagdo especial®. Essa lei propiciou
a trabalhadores como cabeleireiros, pintores de
parede e pipoqueiros, entre outros’, sua legali-
zagd0 como pequenos empresarios, trazendo
como consequéncia, por exemplo, a possibili-
dade de acesso a previdéncia social e a financia-
mento bancario, em razio do registro no CNPJ.

A razdo precipua do referido programa é
combater a informalidade. No caso, o conceito
de informalidade segue a vertente restrita da
auséncia de registro formal da atividade eco-
ndémica. De acordo com dados da Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD)
referentes a 2009, 76,5% dos empresarios (em-
pregadores e trabalhadores por conta prépria)
no momento da pesquisa poderiam ser enqua-

7Essa lei alterou sensivelmente a Lei Complementar
n® 123/2006 (BRASIL, 2006). A introdu¢do de normas
acerca do Microempreendedor Individual ocorreu por
meio de seu art. 3%, cuja vigéncia se iniciou apenas em 1° de
julho de 2009, conforme art. 14, III, da Lei Complementar
n® 128/2008.

8Ou seja, categorias componentes da massa de traba-
lhadores informais.

°No Anexo XIII da Resolugao n® 94 (BRASIL, 2011),
do Comité Gestor do Simples Nacional (CGSN), de 29 de
novembro de 2011, encontra-se o rol de atividades per-
mitidas ao MEI, entre as quais podem ser citadas: alfaia-
te, bombeiro hidraulico, cabeleireiro, diarista, engraxate,
fotografo, gesseiro, humorista, instrutor de musica, jardi-
neiro, lavadeira de roupas, motoboy, ourives, pipoqueiro,
quitandeiro, rendeira, sapateiro, taxista, verdureiro etc.
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drados na categoria dos informais consoante
aquele critério'.

Com fundamento em tudo o que se
expos, conclui-se que o Programa do
Microempreendedor Individual apresenta as
caracteristicas essenciais para promover o de-
senvolvimento.

Antes, porém, investigue-se uma hipotese
do nascedouro desse formato de combate a
informalidade nas linhas de estudo do Banco
Mundial, bem como sua implicagdo na forma-

¢do legislativa da politica publica em foco.

3.2. Relatério sobre o Desenvolvimento
Mundial e sua suposta influéncia sobre o
legislador brasileiro

Para o ano de 2005, como mencionado, o
Banco Mundial apresentou seu Relatério para
o Desenvolvimento, intitulado “Um melhor
clima de investimento para todos” (WORLD
BANK, 2004b). O pressuposto basico era de
que o clima de investimento é central para o
desenvolvimento e para a redugdo da pobreza.

De acordo com esse estudo, as empresas
privadas ocupam posi¢do de destaque no pro-
cesso de desenvolvimento, na medida em que
fortalecem a base do crescimento econdmico,
proporcionam mais de 90% dos empregos,
constituem a principal fonte de receita tri-
butéria, entre outros fatores. Ocorre que sua
contribui¢do para o processo decorre do cha-
mado clima do investimento: questdes locais
especificas que formam as oportunidades e
incentivos para o investimento de forma pro-
dutiva, a geragdo de trabalho e o crescimento
das empresas.

“Isso porque inexiste consenso sobre o conceito de
atividade econémica informal. Ha estudos que se valem
do critério de contribui¢ao para a previdéncia, outros do
tipo de ocupagdo ou ainda da posse de carteira de traba-
lho, além do citado registro formal da atividade econ6mi-
ca. Ver Corseuil, Reis e Brito (2015).



Nesse cenario, as politicas publicas desem-
penham papel primordial. Sdo os governos os
responsaveis, em tltima analise, pela protecio
dos direitos de propriedade, pelos sistemas
de tributacio e regulamentacéo, pelo forneci-
mento de infraestrutura, pelo funcionamento
dos mercados financeiro e de trabalho e pelos
sistemas de governanca dispostos a combater
a corrupgao.

O Relatério sobre o Desenvolvimento
Mundial 2005 propde-se a mostrar o que 0s
governos podem fazer para criar o melhor
clima de investimento apto a beneficiar toda
a sociedade: individuos, empresas de todos os
tamanhos e também os governos das diferen-
tes esferas''.

Partindo do pressuposto de que o cresci-
mento econdmico esta ligado diretamente a
reducdo da pobreza, verificou-se que o melhor
clima de investimento melhoraria a vida das
pessoas, seja na condi¢do de empregados, em-
presarios, consumidores, usudrios de infraes-
trutura, financas e propriedade, seja como
beneficiarios de servi¢os financiados por im-
postos ou transferéncias.

Acerca da melhoria na condigdo de empre-
sarios, o Relatorio verifica que centenas de mi-
lhares de pessoas de baixa renda se dedicam a
atividade de microempreendedores, especial-
mente na economia informal. Sdo ambulantes,
agricultores, domésticos, entre outras ocupa-
¢oes. Segundo as pesquisas, essas empresas in-
formais enfrentam, em sua maioria, as mesmas
restricdes que as outras empresas, no tocante a
direitos de propriedade precarios, corrupgio,
imprevisibilidade de politicas e limitado aces-
so a financiamento e servigos publicos. Logo,

1O Relatorio utiliza dados provenientes de Pesquisas
sobre o Clima de Investimento, “que abrangem mais de
26.000 empresas em 53 paises em desenvolvimento’, e do
Projeto Doing Business, “que é padrao de referéncia para
regimes normativos em mais de 130 paises” (WORLD
BANK, 2004b, p. 1).

a redugdo dessas restricoes importaria no
aumento da renda desses microempreende-
dores, permitindo-lhes ampliar sua atividade
(WORLD BANK, 2004b, p. 3).

Ademais, melhorar o clima de investi-
mento — mediante oportunidades e incentivos
para empresas investirem em produtividade,
criarem empregos e se expandirem - estimu-
la 0 microempreendedor a decidir iniciar seu
negoécio na formalidade (WORLD BANK,
2004b, p. 35). Essas melhorias ocorreriam com
areducdo de custos, riscos e barreiras injustifi-
cadas no mundo dos negdcios relativos a cada
espécie empresarial.

Os microempreendedores compdem a
maior parte da economia informal, a qual, por
sua vez, ¢ substancialmente importante em
muitos paises em desenvolvimento. Medidas
semelhantes as aplicadas nas grandes em-
presas decerto melhorariam a situagdo dos
microempreendedores e das microempresas.
Assim, menos burocracia e menos corrupgio
reduzem seus custos de funcionamento; segu-
ranga em relagdo aos direitos de propriedade e
menos incerteza politica reduzem os riscos de
sua atuagdo; e a diminui¢do das barreiras de
concorréncia permite sua expansio (WORLD
BANK, 2004b, p. 42).

Da mesma forma, nos termos da pesquisa
do Banco Mundial, o clima de investimento
serd melhor para os microempreendedores se
houver redugdo da burocracia no registro de
empresas e a elimina¢do de distor¢des que di-
ficultam o seu acesso ao crédito bancdario, por
meio de linhas de microcrédito (“improving
access to credit, including though microfinan-
ce schemes” (WORLD BANK, 2004b, p. 62)).

Diante desse contexto, e apds o exame
desse Relatorio, publicado em 2004, é possi-
vel supor que essas ideias tenham influencia-
do, sobremaneira, a criagio do Programa do
Microempreendedor Individual no Brasil. Isso
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porque sao confusos em relagdo as suas origens os trabalhos legislati-
vos acerca da Lei Complementar n® 128/2008, no que diz respeito ao
que esta disponivel para acesso mediante a internet, tanto na pagina da
Camara dos Deputados'? quanto na do Senado®.

O primeiro texto que se encontra ao buscar o termo microempreen-
dedor nos arquivos de noticias da Camara dos Deputados diz respei-
to ao Projeto de Lei n® 808/2007, o qual pretendia instituir a Politica
Nacional de Inclusdo e Promogdo dos Microempreendedores Urbanos.

Essa politica publica seria composta por cinco programas: I — con-
cessdo de crédito a microempreendedores, com prioridade para a mo-
dalidade de microcrédito, até o limite de trés mil reais (R$ 3.000,00)
por beneficidrio; II - concessdo, mediante responsabilidade soliddria
dos beneficidrios, de crédito associativo, até o limite de trés mil reais
(R$ 3.000,00) por beneficiario associado; III - oferecimento de garantia
de crédito, até o limite de nove mil reais (R$ 9.000,00); IV - assisténcia
técnica, treinamento e capacitagdo de microempreendedores; e V - pro-
mogao do cooperativismo e do associativismo.

A justificativa basica estava na superacido do problema da informa-
lidade. Observe-se:

Com esta proposigdo, pretendemos que o desenvolvimento do Brasil se
dé de maneira inclusiva, a partir da base, do pequeno, e que a econo-
mia brasileira se expanda a partir do microempreendimento, desta for-
ma gerando a inclusdo econdmica e, portanto, social. Para tanto, nossa
abordagem ¢ estabelecer as linhas gerais de uma politica voltada a pro-
mogdo e a inclusdo econdmica, portanto também a inclusdo social, do
microempreendedor, dando-lhe acesso ao crédito e ao conhecimento
técnico, por meio do incentivo a reconhecida capacidade empreende-
dora da populagao brasileira (BRASIL, 2007¢).

No entanto, verifica-se que tal projeto foi arquivado ap6s despacho
solicitando seu apensamento ao Projeto de Lei n® 658/2007, que lhe
antecedeu. Este tltimo propunha a cria¢do do regime previdencidrio e
tributdrio do trabalhador por conta de pequena renda e dos nanoem-
preendedores e a instituicdo do Sistema Integrado de Pagamento de
Tributos e Contribuigdes dos Trabalhadores Independentes de Baixa
Renda Simplesmente Trabalhador (o qual unificava o pagamento de
diversos impostos e contribui¢oes, dentre eles o imposto de renda, o
imposto sobre produtos industrializados, o imposto de exportagdo e a
contribuic¢do social sobre o lucro liquido) (BRASIL, 2007b).

"2Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/>. Acesso em: 9 nov. 2017.
" Disponivel em: <http://www12.senado.leg.br/hpsenado>. Acesso em: 9 nov. 2017.
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O foco encontrava-se no combate a informalidade, além de demons-
trar preocupag¢do com a nio inscri¢ao no sistema de previdéncia social
dos trabalhadores por conta propria.

Este projeto também foi arquivado, mas entre as razdes de sua rejei-
¢80 encontra-se a avaliacdo de que o veiculo mais adequado a tal pro-
positura seria um projeto de lei complementar, especialmente por tratar
de tema atinente ao Simples, acerca do qual ja se conhecia a vigéncia
da LC n® 123/2006 (BRASIL, 2006), modificada pela LC n® 127/2007
(BRASIL, 2007e).

No parecer da Comissdo de Desenvolvimento Econdémico, Industria
e Comércio da Camara dos Deputados que sugeriu a rejeigio do pro-
jeto', encontram-se tais justificativas, além da remissdo ao anterior
Projeto de Lei Complementar n® 210/2004, o qual se propunha a insti-
tuir regime tributdrio, previdencidrio e trabalhista especial @ microem-
presa com receita bruta anual de até R$ 36.000,00 (trinta e seis mil reais)
(BRASIL, 2004b).

E, entdo, nesse projeto de 2004, que se encontra a génese do que
viria a ser o Programa do Microempreendedor Individual. Identifica-
se como autor do projeto o Poder Executivo, o qual o encaminhou ao
Poder Legislativo apds as consideragdes apresentadas na Exposi¢do de
Motivos Interministerial n® 00122/2004, dos Ministérios da Fazenda,
do Trabalho e Emprego, do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior e da Previdéncia Social®.

Nesse documento, os ministros de Estado que o subscrevem asse-

veram:

As medidas propostas no projeto de lei em questao resultam de estudo
realizado sobre os pequenos negdcios informais no Brasil. Esse estudo
¢ parte integrante de uma ampla agenda de reformas microecondmicas
que visam aperfeicoar o ambiente de negdcios no Pais e fomentar o em-
preendedorismo, favorecendo a retomada do crescimento econémico,
a redugdo do desemprego e a elevagdo da renda e do bem-estar social
(BRASIL, 2004c).

Contudo, nao ha qualquer esclarecimento quanto a origem do men-
cionado estudo, de modo que néo é possivel saber, com precisdo, quem
¢ o seu autor.

Ao se realizarem buscas sobre o assunto remontando ao ano de
2004, encontra-se uma reportagem publicada na Revista Desafios do

"“Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_pareceres_
substitutivos_votos?idProposicao=347245>. Acesso em: 9 nov. 2017.

“Disponivel —em:  <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Projetos/EXPMOTIV/
EM1/2004/122-MF%20MTE%20MPS%20MDIC.htm>. Acesso em: 9 nov. 2017.
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Desenvolvimento, do Ipea, na qual se apresen-

ta uma analogia:

Abrir uma empresa, pequena, média ou
grande, no Brasil, é como participar de
uma gincana. E preciso ter disposigio para
cumprir cerca de 17 procedimentos, com-
parecer em até 15 6rgaos do governo, ter
tempo e dinheiro de sobra. Para se ter uma
idéia da dimensdo do problema da buro-
cracia nesse campo, um estudo realizado
pelo Banco Mundial esse ano, denominado
Doing Business (fazendo negdcios), indica
que qualquer mortal interessado em abrir
um empreendimento no Brasil tem de de-
sembolsar, por baixo, 274 ddlares em taxas e
tributos, além de esperar uma média de 155
dias para abrir as portas.

[...]

O governo federal também estuda uma ma-
neira de formalizar milhares de pessoas que
exercem atividade econdmica como traba-
lhadores autdénomos, que ndo regularizam
sua situacdo por causa da burocracia e da
alta carga tributdria. Pensa-se em estabele-
cer uma renda méxima, provavelmente em
torno de 3 mil reais por més, para o regis-
tro por meio do Cadastro de Pessoa Fisica
(CPF) ou de um Cadastro Nacional de
Pessoa Juridica (CNPJ) especial, a ser cria-
do. As pessoas pagariam um tinico imposto,
de aliquota reduzida, menor ou igual a do
Simples (FURTADO, 2004, p. 23-33).

O citado estudo realizado pelo Banco
Mundial, denominado Doing Business, como
visto, ¢ um dos pilares que formatam o
Relatério para o Desenvolvimento Mundial.
Para o ano de 2005, o Doing Business, publica-
do em 2004, intitulava-se Removing Obstacles
to Growth (WORLD BANK, 2004a). Estudos
acerca das dificuldades de realizar a ativida-
de empresarial no Brasil foram apresentados
com riqueza de detalhes, tendo sido avaliadas
as realidades de dez capitais brasileiras: Belo
Horizonte, Brasilia, Campo Grande, Cuiaba,
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Fortaleza, Salvador, Manaus, Porto Velho, Rio
de Janeiro e Sao Paulo.

Entre as conclusoes, cita-se a necessidade
de 17 procedimentos, em média, para se iniciar
formalmente um negécio no Brasil, o que leva-
va cerca de 152 dias a um custo de 11,7% da ren-
da per capita. Com isso, o Pais ocupava o nada
honroso sexto lugar, numa lista de 133 nagdes
pesquisadas, em termos de demora para abrir
uma empresa. E para fechd-la, eram necessarios
10 anos, o segundo processo mais lento dentre
todos os pesquisados (WORLD BANK, 2004a).

Desse modo, dada a similitude e a época da
tematica, é razoavel supor que o estudo men-
cionado no documento interministerial data-
do de 10 de setembro de 2004 seja exatamente
aquele realizado pelo Banco Mundial.

Quanto ao PLP n®210/2004, consta que ele
foi apensado ao Projeto de Lei Complementar
n® 123/2004 (BRASIL, 2004a), em 25/5/2005.
Contudo, em 5/9/2006, tem-se a informagao
de que essa apensacdo foi “declarada pre-
judicada, face a aprovagdo da Subemenda
Substitutiva de Plenario apresentada pelo rela-
tor da Comissdo Especial'®”.

Ocorre que o PLP n® 123/2004 foi transfor-
mado, por aprovagio, na Lei Complementar
n® 123, de 14 de dezembro de 2006, a qual ins-
tituiu o Estatuto Nacional da Microempresa e
da Empresa de Pequeno Porte, mas ndo con-
templou a figura do microempreendedor indi-
vidual em sua redagio final.

O tema s6 voltaria ao debate quando das
discussdes parlamentares acerca do Projeto de
Lei Complementar n®2/2007 (BRASIL, 2007a),
o qual propunha mudangas na LC n® 123/2006.
No dia 8 de abril de 2008, mediante requeri-

*Informacgdo disponivel em: <http://www.camara.
gov.br/proposicoesWeb/prop_depachos;jsessionid
=7F3F8EDA3ED10315EAF94DACCDDFES5DF.
proposicoesWeb2?idProposicao=268772>. Acesso em: 9
nov. 2017.



mento de apensagdo realizado pelo Deputado
José Pimentel, foi apensado aquele o Projeto
de Lei Complementar n® 131/2007, o qual
retomava a questio daquelas empresas cuja
renda anual ndo ultrapassava R$ 36 mil, assim
justificando-se:

A Lei Complementar n® 123, de 14 de de-
zembro de 2006, deixou de contemplar ade-
quadamente no Simples Nacional os nego-
cios de pequenissima monta, os quais eram
definidos, no Projeto de Lei Complementar
n® 210, de 2004, de autoria do Poder
Executivo, como aqueles negdcios com ren-
da anual de até R$ 36.000,00, o que nos leva
a apresentar a presente proposi¢ao, visando
a corrigir tal falha (BRASIL, 2007f).

Observe-se a mengdo expressa ao PLP
n°® 210/2004, de autoria do Poder Executivo,
e justificado pela ja mencionada exposi¢do de
motivos interministerial, por sua vez embasa-
da em estudos de autoria provavel do Banco
Mundial.

Dessa maneira, a reda¢do final do PLP
n® 2/2007 apresentou as primeiras normas re-
ferentes a0 microempreendedor individual. A
sua aprovac¢do, mediante san¢ao presidencial
em 19 de dezembro de 2008, redundou na LC
n® 128, a qual incluiu, entre outros, o art. 18-A
na LC n® 123/2006, cuja redagdo original era a
seguinte:

Art. 18-A. O Microempreendedor Individual
- MEI podera optar pelo recolhimento dos
impostos e contribui¢des abrangidos pelo
Simples Nacional em valores fixos mensais,
independentemente da receita bruta por ele
auferida no més, na forma prevista neste ar-
tigo.§ 1° Para os efeitos desta Lei, conside-
ra-se MEI o empresario individual a que se
refere o art. 966 da Lei n® 10.406, de 10 de
janeiro de 2002 - Cddigo Civil, que tenha
auferido receita bruta, no ano-calenddrio
anterior, de até R$ 36.000,00 (trinta e seis
mil reais), optante pelo Simples Nacional e

que ndo esteja impedido de optar pela siste-
matica prevista neste artigo (BRASIL, 2008).

Verifica-se, entdo, clara convergéncia
entre o conteudo daquele Relatério para o
Desenvolvimento Mundial 2005, publicado
em 2004, baseado em dados provenientes de
Pesquisas sobre o Clima de Investimento e do
Projeto Doing Business, do Banco Mundial, e o
Programa do Microempreendedor Individual

objeto deste estudo.

4. Conclusoes

A economia, como o Direito, é instrumen-
to do engenho humano. A temdtica referente
ao desenvolvimento, portanto, ndo pode ser
reduzida ao aspecto econémico. A acepgdo do
desenvolvimento como liberdade, nesse aspec-
to, reforga esse carater meta-econdmico.

No cotejo entre o Law and Development e a
realidade brasileira, concluiu-se que as condi-
¢des socioecondmicas nacionais sdo impares;
porém, a experiéncia podera ser replicada se
verificada conjuntura semelhante em outro
lugar, que possa ser objeto de adaptagdes ins-
titucionais.

A politica ptiblica veiculada no Programa
do Microempreendedor Individual, que tem
por missdo a formalizacio de pequenos em-
preendimentos e a inclusio social e previden-
cidria, insere-se nesse palco em razao de sua
contribuicao a justica social voltada ao desen-
volvimento humano. O microempreendedor
individual, antes relegado ao mercado infor-
mal, passa a ter acesso ao sistema econdmico
de modo formal, alcan¢ando, inclusive, pro-
te¢ao social mediante sua inscrigdo no regime
previdenciario nacional.

Ademais, a politica publica implementada
através do Programa do MEI proporciona aos
envolvidos o aperfeicoamento de suas liberda-
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des instrumentais, insere-se no debate da rentncia fiscal referente ao
Simples Nacional e enfrenta o problema da informalidade.

Acerca do relacionamento com o Direito e Desenvolvimento, obser-
vou-se a intera¢do entre o enfrentamento da informalidade com o cresci-
mento econdmico. Além disso, em aten¢éo a problematica condutora da
pesquisa, apresentou-se a hipotese de que os estudos do Banco Mundial
influenciaram o legislador brasileiro na criacdo do Programa do MEL
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Resumo: O presente trabalho trata dos impasses da democracia repre-
sentativa no Brasil, especialmente apds os impactos provocados pelas
delagoes da Operagdo Lava Jato, a corrosdo do sistema representativo
e o enfraquecimento das ideologias partidarias. No primeiro capitulo,
aborda-se a crise de representatividade que enfrenta o Pais desde as ma-
nifestagdes de junho de 2013 e o papel dos partidos politicos depois da
Constituigdo de 1988. No segundo, aborda-se a questdo dos sistemas
eleitorais utilizados em outros paises e o sistema proporcional brasileiro,
analisando as vantagens e desvantagem do sistema majoritario, propor-
cional e misto. Por fim, analisa-se a Proposta de Emenda a Constitui¢do
n° 61/2007, que busca estabelecer o sistema eleitoral misto de voto dis-
trital e lista fechada partidaria para o fortalecimento da democracia re-
presentativa brasileira, e os novos desafios fundados em tal proposta.
Para tanto, utiliza-se do método hipotético-dedutivo, valendo-se das
premissas maiores para formacdo das premissas menores.

Palavras-chave: Democracia. Crise do Sistema Representativo.
Partidos Politicos. Sistemas Eleitorais. PEC 61/2007.

Introducao

Em 17 de mar¢o de 2014, deflagrou-se a maior investigagao de esque-
mas de corrupgio envolvendo politicos no Brasil, desvelando-se as rela-
¢Oes promiscuas entre politicos e empresas do setor de construgao civil e
de empresas do setor de proteina animal, com a utiliza¢ao do denomina-
do “caixa dois” Tal operagio, batizada de “Lava Jato’, causou forte impacto
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no cenario politico brasileiro, sobretudo apés
a delagdo do empresario Joesley Batista, sdcio
da empresa JBS, o qual declarou ter financiado
por meio de “caixa dois” as campanhas eleito-
rais de 1.829 politicos (FERNANDES, 2017).

Diante da forte instabilidade politica cau-
sada pela Operagado Lava Jato e desvelando-se
um lado obscuro e promiscuo das relagdes
entre agentes publicos e empreiteiras, envol-
vendo aproximadamente 28 partidos até en-
tio relacionados na operagio (DOACOES...,
[201-]), tornaram-se latentes os debates sobre
como criar mecanismos de aprimoramento do
sistema de representagao politica brasileiro, de
modo a resgatar a credibilidade na democracia
representativa.

Se por um lado é assustador o niimero de
partidos politicos envolvidos na Operagido
Lava Jato, por outro é impensével a democracia
representativa sem eles. Em entrevista ao jor-
nal Folha de S.Paulo, o cientista politico Fabio
Wanderley Reis ressaltou que a Operagéo Lava
Jato tem provocado um clima antipolitico no
Pais, o que é preocupante segundo ele, ja que
nio podemos prescindir dos politicos e dos
partidos, e que ndo existem alternativas reais,
ando ser que abdiquemos de fazer democracia
(LANDIM, 2017).

Na tentativa de promover uma reforma po-
litica e reforgar o sistema partidario no Brasil,
de modo que os candidatos mantenham vin-
culagdo com a ideologia de seu partido, possi-
bilitando a aproximagéo entre o representante
e o representado, surgiu no Senado Federal a
Proposta de Emenda a Constituigdo n®61/2007
(PEC 61/2007), de autoria do senador Ant6nio
Carlos Valadares. Ela propde alterar o art. 45
da Constituigdo da Republica Federativa do
Brasil (CRFB, 1988) para estabelecer o sistema
eleitoral misto de voto distrital e lista fechada
partidaria para a eleicdo de deputados fede-
rais, deputados estaduais e vereadores.
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Tal é o objeto desta pesquisa: a possibili-
dade de utilizagdo do sistema de lista fechada
partiddria e voto distrital a luz da PEC 61/2007
como forma de aprimoramento da democracia
brasileira no contexto da instabilidade politi-
ca decorrente da desvincula¢éo das ideologias
partidarias na democracia representativa no
Brasil, acentuada pelos escandalos de cor-
rupgio divulgados com base nas delagdes da
Operacgao Lava Jato.

A andlise do tema proposto utilizou-se do
método de abordagem hipotético-dedutivo
e baseou-se na delimitagdo e na caracteriza-
¢do do modelo de democracia representativa,
bem como nos impasses para sua eficiéncia
no Brasil. Num segundo tdpico, tragaram-se
breves caracteristicas sobre os modelos de sis-
temas eleitorais e a viabilidade politico-consti-
tucional de estabelecer o sistema misto de voto
distrital e lista fechada partidaria para o for-
talecimento democratico do Poder Legislativo.

1. A democracia representativa e o
papel dos partidos politicos na CRFB

Antes de abordar propriamente a PEC
61/2007 (BRASIL, 2007), que busca instituir
no Brasil o sistema eleitoral de voto distrital e
lista fechada partidaria, alterando o art. 45 da
CRFB, topico que serd dissecado no capitulo
a seguir, ¢ necessario analisar os conceitos de
democracia representativa, suas teorias princi-
pais e sua evolugao histdrica.

A palavra “democracia” é formada pelos
radicais gregos demos (“povo”), e kratos (“au-
toridade”); portanto, um governo baseado na
autoridade do povo e legitimado a tomar as
decisdes daqueles que representam. A demo-
cracia pode ser exercida de diferentes formas:
democracia representativa, direta, participa-
tiva, entre outras (MENEZES, 1999, p. 267).



Para Fleury (2006, p. 94), como em outros paises, no Brasil a soberania
popular é exercida primordialmente por meio da representa¢io, obtida
mediante elei¢des para os Poder Executivo e Legislativo.

Fleury (2006, p. 94) também observa que cada vez mais surgem
mecanismos de participa¢do popular que demonstram a necessida-
de de convivéncia entre a democracia representativa e a participativa.
Especialmente no Brasil, a CRFB consagra o exercicio da soberania no
artigo primeiro, paragrafo unico: “Todo o poder emana do povo, que o
exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos
desta Constituicdo” (BRASIL, 1988). Assim, ela elege a democracia re-
presentativa e a democracia direta como formas de participagio politica
- e a primeira delas é o objeto deste trabalho.

Para Bonavides (2001, p. 355), o “poder é do povo, mas o governo é
dos representantes, em nome do povo: eis ai toda a verdade e esséncia
da democracia representativa”’; este é o modo como a populagdo go-
verna o Estado. O autor assevera que a democracia representativa tem
como bases a soberania popular, o sufragio universal, a observancia a
Constituigdo, a separacao dos Poderes, a igualdade de todos perante a
lei, a adesdo ao principio da fraternidade social, a limitacdo das prerro-
gativas dos governantes, a temporariedade dos mandatos eletivos, entre
outras (BONAVIDES, 2001, p. 294).

Bobbio parte de um conceito minimo de democracia e atirma que

Todo grupo social esta obrigado a tomar decisdes vinculatérias para to-
dos os seus membros com o objetivo de prover a prépria sobrevivéncia,
tanto interna como externamente. Mas até mesmo as decisoes de grupo
sao tomadas por individuos (o grupo como tal ndo decide). Por isto,
para que uma decisao tomada por individuos (um, poucos, muitos, to-
dos) possa ser aceita como decisdo coletiva ¢ preciso que seja tomada
com base em regras (ndo importa se escritas ou consuetudindrias) que
estabelecam quais sdo os individuos autorizados a tomar as decisdes
vinculatdrias para todos os membros do grupo, e a base de quais proce-
dimentos (BOBBIO, 1986, p. 18).

Portanto, Bobbio deixa clara a ideia de democracia representativa,
a de que um grupo de individuos tomard a decisdo do grande grupo.
Entretanto, a tomada de decisdo, por si s, ndo basta para sua concep-
¢do de democracia: é necessario o respeito aos individuos que tomario
as decisoes e as regras de procedimento. O autor introduz ainda a ideia
de que sejam assegurados direitos e garantias individuais aos votantes,
como os direitos de liberdade, de opinido, de expressdo e de livre asso-
ciagdo (BOBBIO, 1986, p. 13).

No mesmo sentido, Schumpeter (1961, p. 295) define democracia

como método politico, um arranjo institucional para se chegar as de-

RIL Brasilia a.54 n.216 out./dez.2017 p.181-205 {183



cisdes politicas (legislativas ou administrativas) — por isso mesmo in-
capaz de ser um fim em si proprio. Justamente deve ser esse o ponto
de partida para uma definicdo. Consigna o autor ainda que, como um
sistema institucional para a tomada de decisoes, os individuos legitima-
dos adquirem o poder de decidir mediante uma luta competitiva pelos
votos do eleitor; ou seja, a democracia seria um mecanismo de escolha
e de autorizacgdo a governos mediante competi¢des de elites' em elei¢ces
periddicas (SCHUMPETER, 1961, p. 327).

Segundo Miiller (2003, p. 57), a ideia fundamental da democracia é a
normatiza¢do de convivio de um povo determinada pelo préprio povo.
Destaca o autor que ndo se pode ter autogoverno, ja que na prética é qua-
se inexequivel; o que se pretende com a democracia é a autocodificagdo
das prescriges vigentes com base na livre competi¢do entre interesses e
opinides divergentes, com alternativas manusedveis de equacionamento
politico. Entretanto, a distdncia crescente entre os representantes e os
representados ndo garante mais a legitimidade de um sistema represen-
tativo que reflita a vontade do povo, demonstrando preocupa¢des com
os destinos da democracia, isolada num conteudo social que pode ge-
rar um contrassenso que culmine numa sociedade democratica injusta
(TOCQUEVILLE, 1988 apud FONSECA; LACERDA; PEREIRA, 2014).

Ao discorrer sobre o tema, Ferreira Filho (2012, p. 46) registra o
pensamento politico de Montesquieu que prezava o entendimento de
que o homem ndo era capaz de tomar as decisdes politicas, mas tinha a
capacidade para eleger aqueles que a tomariam:

A base fundamental da representagéo é a ideia exposta por Montesquieu
de que os homens em geral ndo tém a necessaria capacidade para bem
apreciar e consequentemente bem decidir os problemas politicos.
Assim, no interesse de todos, essas decisdes devem ser confiadas aos
mais capazes, aos representantes do povo. Mas todo e qualquer homem
tem a capacidade de identificar, no seu circulo de convivio, esses que sdo
mais capazes. Por isso, a selecao desses representantes deve ser dada a
todo o povo, que a estabelecerd por meio de uma elei¢do (Montesquieu
apud Ferreira Filho, 2012, p. 46).

Ferreira Filho (2012, p. 46) destaca que a “A chave da democracia re-
presentativa é obviamente a representa¢do’, sendo que “a representagdo

'O termo “elite” aqui é tomado no sentido social de pessoas e grupos sociais superio-
res, conceito muito divulgado pelos sociélogos da teoria das elites do final do século XIX,
os quais entendiam que haveria em todas as esferas, em todas as areas de agdo humana, in-
dividuos que se destacam dos demais por seus dons, por suas qualidades superiores. Eles
compdem uma minoria do restante da populacdo — uma elite (PARETTO, 1966, p. 73)
-, 0s quais nesse contexto sdo tidos como os individuos capazes de gerir e influenciar as
decisdes politicas num pais.
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— esse vinculo entre os governados e os governantes pelo qual estes
agem em nome daqueles e devem trabalhar pelo bem dos representa-
dos e nio pelo proprio — constitui um dos mais dificeis problemas do
Direito Publico e da ciéncia politica”. Nesse sentido, importa compreen-
der os problemas da democracia representativa na atualidade, pois apri-
morar o sistema é necessario, uma vez que “Kautsky acha, por sua vez,
que a democracia representativa seja um instrumento fundamental a ser
fortalecido, mas nao substituido por elementos de democracia direta ou
participativa” (BOBBIO, 1986, p. 210).

No entendimento de Almeida (2006, p. 180), numa democracia re-
presentativa o mandato do eleito pertence aos cidadios, os quais podem
reafirma-lo ou revoga-lo a cada elei¢do. Entende a autora que se presu-
me que os mandatdrios correspondam as aspira¢des dos eleitores e que
lhes prestem contas, mas a maneira como fazem essa satisfagdo é muito
antiga, pois, de um lado, o mandato pode ser entendido como autori-
zagdo ampla para agir; e, de outro, pode ser circunscrito a definicoes
precisas dos objetivos almejados pelos eleitores.

A teoria da “duplicidade” do mandato foi o ponto de partida para a
elaborac¢do de todo o moderno sistema representativo, nas suas raizes
constitucionais, que assinalaram o advento do Estado liberal. Segundo
essa teoria, a partir do momento em que ¢é eleito, o candidato desvin-
cula-se do segmento que o elegeu, para entdo tomar as decisdes pensan-
do nos interesses da nag¢do, o qual passa a ser entendido como parte de
um corpo politico espiritual. Ensina Bonavides:

Com efeito, toma-se ai o representante politicamente por nova pessoa,
portadora de uma vontade distinta daquela do representado, e do mes-
mo passo, fértil de iniciativa e reflexdo e poder criador. Senhor absoluto
de sua capacidade decisdria, volvido de maneira permanente - na ficcao
dos instituidores da moderna ideia representativa — para o bem comum,
faz-se ele 6rgao de um corpo politico espiritual — a nagdo, cujo querer
simboliza e interpreta, quando exprime sua vontade pessoal de repre-
sentante (BONAVIDES, 2001, p. 203).

Entretanto, com o passar dos anos, a teoria da duplicidade nao mais
atende aos anseios da populag¢io, a qual busca em seu voto um candi-
dato que representa os seus interesses perante a nagdo. Surge, entdo, a
teoria da identidade, segundo a qual governantes e governados teriam
uma s6 vontade; por conseguinte, o eleito estaria vinculado diretamente
durante seu mandato aqueles que o elegeram. Ensina Bonavides (2001,
p- 215) que essa imperatividade do mandato entrou como um parado-
X0 no sistema de sufragio, pois a vontade una e soberana do povo, que
deveria resultar num sistema representativo de inspiracdo totalmente
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popular, acabou decompondo-se em vontades
antagonicas e disputas entre partidos e grupos
de pressao, fugindo-se a ideia central de um
mandato representativo vinculado aos eleito-
res.

O autor aduz que nas sociedades de mas-
sa chocam-se de forma violenta os pilares da
teoria da identidade com os interesses econo-
micos, politicos e sociais, pois cada vez mais
os interesses globais do povo e os interesses
parcelados de grupos e classes conflitantes sur-
gem, sendo inviavel atendé-los por uma teoria
da democracia cldssica, baseada na teoria da
identidade (BONAVIDES, 2001, p. 216-217).

Esse movimento de dissolugdo da teoria
da identidade a gerar insatisfacdo dos eleitores
com o representante também é apontado por
outros autores, como Bobbio (1986, p. 9), que
prefere ndo falar em crise da democracia, pois
o termo “crise” faz pensar num colapso imi-
nente; de fato, embora ndo goze de boa satude
por todo o mundo, a democracia também néo
estd a beira do timulo. Afirma o autor que,
para um regime democratico, sua transfor-
magido ¢ o estado natural, pois a democracia
¢ dindmica e o despotismo ¢é estatico, sempre
igual a si mesmo.

Bobbio refere-se a um sistema democrati-
co em constante mutagdo e adaptacio, e ndo
deixa de registrar também os problemas da de-
mocracia representativa, especialmente a falta
de compromisso do eleito com o eleitor apos
o pleito. Tal desvinculagio, segundo o autor,
tem duas caracteristicas: a) na medida em que
o eleito goza da confianga do corpo eleitoral,
uma vez eleito ndo é mais responsavel perante
seus eleitores sobre os atos praticados durante
o seu mandato, o qual nao é revogavel; e b) nao
é responsavel perante os seus eleitores a tutelar
os interesses da sociedade civil e, sim, os inte-
resses particulares de determinadas categorias
(BOBBIO, 1986, p. 42).
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Tais comportamentos do corpo politico
tém marcado as democracias contempora-
neas, as quais tém, entre suas carateristicas
primordiais, as elei¢des livres e diretas, bem
como a ‘representa¢cdo que ndo representa’
(NOVELLL 2011, p. 245), traduzida como um
distanciamento entre aquilo que é prometido
no periodo de elei¢des e aquilo que é colocado
em pratica durante o mandato. Outros autores
utilizam-se da expressao “crise de representati-
vidade”, especialmente no caso do Brasil:

O que tem se vivenciado no Brasil é a crise
desse modelo. Os representantes jd nao re-
presentam o povo; este, por sua vez, ja nao
se interessa pelos assuntos politicos. O nu-
mero de partidos cresce, mas as ideologias
continuam as mesmas, e o poder legislativo
ainda ndo logrou sua independéncia, conti-
nua a operar com preponderancia do exe-
cutivo (MANFREDINTI, 2008, p. 25).

Segundo Comparato (2007), a crise de re-
presentatividade acentua-se a cada dia mais
com a indigna¢do da populagdo e as dispa-
ridades na sociedade brasileira. Segundo o
autor, o “sistema de representagdo liberal, no
Brasil, sempre foi uma fantasia retérica. Nao
é 0 povo que aparece representado nas nossas
casas legislativas, e sim as classes ricas, as cor-
poracdes poderosas ou os grupos de pressdo
mais influentes” (COMPARATO, 2007, p. 28).
De fato, as consideragdes do autor, embora
bastante chocantes, sio confirmadas pelos re-
centes escandalos de corrupcéo, especialmen-
te apds a delagdo de um dos proprietarios da
empresa JBS, o qual confirmou pagamentos a
1.829 politicos e valores repassados durante as
campanhas para representar os interesses da
empresa nos mais variados niveis da politica
(FERNANDES, 2017).

Para Avritzer (2016, p. 7), existe hoje no
Pais uma situacio de incbmodo com relagdo a



democracia representativa, especialmente des-
de as manifestagdes de junho de 2013, o que
pode ser aferido com a constante ida as ruas
de milhoes de pessoas para protestar contra os
politicos ou os servigos publicos. O niimero de
protestos e manifestagdes acentuou-se depois
da Operacgdo Lava Jato?, da qual decorre um
clima antipolitico no Pais - o que é preocupan-
te, pois “ndo podemos prescindir dos politicos
e dos partidos. Nao existem alternativas reais a
ndo ser que abdiquemos de fazer democracia”
(LANDIM, 2017).

Diante desse dilema, nio hid como des-
prezar as manifestacdes de insatisfagdo politi-
cas nas ruas, o que ¢é classificado por Avritzer
(2016) como uma situagdo de impasse da de-
mocracia no Brasil:

Por impasse, entendo uma crise de cresci-
mento e de evolu¢ao da cultura democrati-
ca no pais. Se, de um lado, todos os indica-
dores da prética democrética sdo positivos,
de outro parece existir um incomodo em
relagdo a democracia, que niao chega a ser
um mal-estar e estd relacionado a diversos
indicadores: aumento das expectativas da
populagdo em relagdo ao governo que nao
se traduziram em melhor performance ou
em piora de indicadores da midia em rela-
¢do ao governo, como ocorre em todas as
democracias do mundo (AVRITZER, 2016,

p-9).

Um dos problemas das democracias con-
temporaneas diante de todo esse colapso do
sistema € a persisténcia das oligarquias, pois a
evolugdo da democracia ndo conseguiu dimi-

nuir ou acabar com elas; ou seja, a eliminagao

2“A Operagao Lava Jato ¢ a maior investigagdo de cor-
rupgao e lavagem de dinheiro que o Brasil ja teve. Estima-
se que o volume de recursos desviados dos cofres da
Petrobras, maior estatal do pais, esteja na casa de bilhoes
de reais. Soma-se a isso a expressdo econdmica e politica
dos suspeitos de participar do esquema de corrup¢ao que
envolve a companhia” (ENTENDA.., [201-]).

da tradicional distincdo entre governantes e
governados, a superacdo da ideia de distingdo
entre quem da e quem recebe a regra de con-
duta (BOBBIO, 1986, p. 26).

Sobre a persisténcia das oligarquias,
Ranciére (2014, p. 68) destaca que a sociedade
democratica é apenas uma pintura fantasiosa
destinada a sustentar o principio do bom go-
verno. Aduz o autor que as sociedades, tanto
no presente quanto no passado, sdo estrutu-
radas pelos jogos das oligarquias e ndo existe
governo democrdtico propriamente dito. Por
fim, destaca que “o poder do povo é necessa-
riamente heterotopico a sociedade ndo igua-
litdria, assim como ao governo oligarquico.
Ele é um governo que desvia o governo dele
mesmo, desviando a sociedade dela mesma”
(RANCIERE, 2014, p. 68).

Ainda diante de todos os problemas da
atualidade, Bobbio entende o caminho da de-
mocracia representativa como o Unico cami-
nho a ser seguido por uma sociedade, desa-
creditando as formas de participagdo politica
direta por meio da internet, por entender que
ocasionaria a apatia politica dos cidadaos:

A hipoétese de que a futura computadocra-
cia, como tem sido chamada, permita o
exercicio da democracia direta, isto é, dé a
cada cidaddo a possibilidade de transmitir o
proprio voto a um cérebro eletronico, ¢ uma
hipétese absolutamente pueril. A julgar pe-
las leis promulgadas a cada ano na Itdlia, o
bom cidadao deveria ser convocado para
exprimir seu proprio voto ao menos uma
vez por dia. O excesso de participagdo, pro-
duto do fendmeno que Dahrendorf chamou
depreciativamente de cidadao total, pode
ter como efeito a saciedade de politica e o
aumento da apatia eleitoral (BOBBIO, 1986,
p. 26).

E, com relagio a participagao direta como
solucdo para a democracia, ndo é apenas
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Bobbio que refuta essa possibilidade diante do contexto do século XXI,
no qual o homem mediano tem outras preocupagdes a zelar no seu dia
a dia, de modo que o excesso de chamamento do cidadao ao processo
decisorio pode ocasionar apatia politica (BONAVIDES, 2001, p. 352).
No mesmo sentido, Oliveira (2013, p. 158) destaca que “a internet ndo
¢ um substitutivo da democracia representativa conduzindo-a para a
democracia direta, pois os usudrios da rede mundial de computadores
nédo retnem a totalidade dos eleitores”, bem como nem toda a populagdo
tem acesso a rede e o pleno dominio da tecnologia.

Bonavides (2001, p. 352) também acredita ser impossivel ao Estado
moderno congregar todos os cidaddos em forma de democracia direta,
pois “até mesmo a imaginacdo se perturba’ em supor o tumulto que
seria congregar em praca publica toda a massa do eleitorado. O autor
relata que, nas experiéncias histdricas de democracia direta nas cidades-
estados gregas, os homens que se reuniam na praga eram integralmente
politicos, e ndo tinham a preocupagdo do “homem econdémico’, que pre-
cisa trabalhar e buscar seu sustento, chegando ao homem contempora-
neo, o qual ¢ politico e também econdmico:

Nos sistemas compactos da ordem totalitaria, o homem, perante as
esferas politicas, deixa de ser politicamente “sujeito” ou “pessoa’, para
anular-se por inteiro como “objeto’, que fica sendo, da organizagio so-
cial. Se 0 homem moderno tem apenas uma banda politica do seu ser,
é porque antes de mais nada aparece ele também como Homo oecono-
micus. Quando dizemos homem econémico e politico, estamos princi-
palmente aludindo a possibilidade que tem o homem de conceder ou
deixar de conceder mais ateng¢do, mais zelo, mais cuidado ao trato dos
assuntos politicos (BONAVIDES, 2001, p. 352).

E importante o argumento de Bonavides com relagio ao homem
econdmico, ainda mais numa sociedade baseada na logica de mercado,
onde 0 homem contemporineo diariamente precisa envolver-se com
questdes da busca de seu sustento e, por vezes, ndo tem tempo dispo-
nivel para a participagdo democratica direta. Especialmente na CRFB,
adotou-se o Estado partidario ao elencar-se entre os principios funda-
mentais o pluralismo politico’, representado pelos partidos politicos e
suas respectivas ideologias, uma vez que o homem moderno é represen-
tado por eles no processo de decisio politica.

*“Art. 1° A Repuiblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados
e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem
como fundamentos: I - a soberania; II - a cidadania; III - a dignidade da pessoa humana;
IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; V - o pluralismo politico” (BRASIL,
1988, grifo nosso).
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A partir da CRFB, deu-se ainda mais es-
paco e liberdade aos partidos politicos como
legitimados para exercer a representagio, de-
vido a grande desconfianca do Constituinte
em relagdo ao legislador infraconstitucional,
além de demonstrar a inten¢éo de salvaguar-
dar uma série de reivindica¢des e conquistas
contra uma eventual supressio de direitos
pelos poderes constituidos (SARLET, 2012,
p- 64), fruto do trauma por que passou o Brasil
durante a ditadura militar e da marginaliza-
¢do dos partidos que eram contra o regime.
Tal importancia fica clara ao se verificar que o
Constituinte dedicou capitulo préprio no texto
constitucional para eles, bem como dispos so-
bre a liberdade de cria¢io, fusdo, incorporagio
e extin¢do de partidos politicos, resguardados
a soberania nacional, o regime democratico, o
pluripartidarismo, os direitos fundamentais da
pessoa humana (art. 17, CRFB)*.

E o legislador constitucional foi além, ao
dispor no § 1° do art. 17 da CRFB que

E assegurada aos partidos politicos autono-
mia para definir sua estrutura interna, orga-
nizagdo e funcionamento e para adotar os cri-
térios de escolha e o regime de suas coligagoes
eleitorais, sem obrigatoriedade de vinculagao
entre as candidaturas em 4mbito nacional, es-
tadual, distrital ou municipal, devendo seus
estatutos estabelecer normas de disciplina e
fidelidade partiddria (BRASIL,1998)

““Art. 17. E livre a criagdo, fusdo, incorporacio e
extingdo de partidos politicos, resguardados a soberania
nacional, o regime democratico, o pluripartidarismo, os
direitos fundamentais da pessoa humana e observados os
seguintes preceitos: I - carater nacional; II - proibi¢ao de
recebimento de recursos financeiros de entidade ou go-
verno estrangeiros ou de subordinagao a estes; III - pres-
tagdo de contas a Justica Eleitoral; IV - funcionamento
parlamentar de acordo com a lei” (BRASIL, 1988). “§ 1°E
assegurada aos partidos politicos autonomia para definir
sua estrutura interna, organizagao e funcionamento e para
adotar os critérios de escolha e o regime de suas coliga-
¢oes eleitorais, sem obrigatoriedade de vinculagao entre
as candidaturas em 4mbito nacional, estadual, distrital ou
municipal, devendo seus estatutos estabelecer normas de
disciplina e fidelidade partidaria” (BRASIL, 2006).

Portanto, é notdria a preocupagdo do
Constituinte com o destaque dos partidos po-
liticos no movimento de redemocratizagio do
Brasil em 1988, os quais ganharam amplo le-
que de direitos e garantias, sendo que

A adogéo desse modelo iniciou-se no Brasil
com a Constituicdo de 1946, mas se com-
pletou com a Constituigao de 1967, em par-
ticular com a Emenda n® 1/69. Caracteriza-
se ele pela insercao nas Constituicoes de
normas que, definindo as fun¢es do parti-
do politico, lhe concedem direitos, especial-
mente em matéria eleitoral e parlamentar,
ao mesmo tempo que lhe conferem garan-
tias (FERREIRA FILHO, 2012, p. 49)

Porém, se, de um lado, no cenario da CRFB,
houve imensa preocupagdo com o posiciona-
mento dos partidos politicos e toda sua impor-
tancia para uma eficaz democracia representa-
tiva no Brasil, por outro lado, ndo se pode es-
quecer que os escritores politicos da literatura
antipartidaria ndo estabeleciam distin¢ao entre
partidos politicos e facgdes (BONAVIDES,
2001, p. 453). Para Madison (1948 apud
BONAVIDES, 2001, p. 454), ¢ um progresso o
reconhecimento dos partidos politicos apare-
cerem separados das fac¢des; porém, se o par-
tido é o lado positivo, a fac¢do é o lado negativo
da participagdo politica organizada.

Especialmente no caso do Brasil, é impos-
sivel uma candidatura sem vinculagdo partida-
ria, pois o art. 14, § 32, V° estabelece como con-
digdo de elegibilidade a filiagdo partidaria; os
partidos politicos sdo um caminho obrigatério
para a democracia representativa. Segundo
Mezzaroba (2008, p. 40), a democracia brasi-

leira caracteriza-se por ser uma democracia

5§ 3° Sdo condigdes de elegibilidade, na forma da lei:
I - a nacionalidade brasileira; II - o pleno exercicio dos
direitos politicos; III - o alistamento eleitoral; IV - o domi-
cilio eleitoral na circunscrigio; V - a filiagio partiddria;”
(BRASIL, 1988, grifo nosso).
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representativa partidaria; desse modo, ndo se admitem candidaturas
avulsas ou desvinculadas das ideologias politico-partidarias.

Para Bobbio (1986, p. 23), a democracia como idealizada por seus
fundadores foi pensada para a emancipa¢ido de um individuo sobera-
no que, de acordo com outros individuos igualmente soberanos, criam
uma sociedade politica, sem corpos intermediarios. Entretanto, confor-
me o caminho que seguiu, a democracia foi justamente o contrério, com
a preponderancia dos interesses de grupos em vez de individuos - com
as grandes organizagdes, sindicatos e associagdes tomando o protago-
nismo da cena politica, por exemplo.

As intimeras forgas de decisoes politicas dentro da sociedade, capazes
de movimentar o processo decisdrio politico, foram abordadas por Dahl
(1997, p. 211), o qual introduz a ideia de poliarquia, o estagio de demo-
cracia em que se encontram as sociedades ocidentais, com caracteristicas
marcantes: autoridades eleitas, eleicoes competitivas e periddicas, direito
ao voto, direito de concorrer aos cargos eletivos, liberdade de expressao,
meios alternativos de competicdo e liberdade de associagdo, incluindo
os partidos politicos. Para Dahl, vive-se atualmente nessas sociedades
uma poliarquia, uma aproximagdo pobre da democracia como idealiza-
da pelos seus fundadores, pois a democracia pensada nas antigas cida-
des-estados gregas com uma populacdao homogénea de cidadéos, unidos
por ideologias, ocupagdes, estilo de vida e tantos lacos comuns inerentes
aquela democracia, tornaram-se impossiveis diante da sociedade atual,
marcada pela diversidade e pelo pluralismo (DAHL, 2012, p. 344).

Por outro prisma, se de um lado ¢ inegével a importancia dos parti-
dos politicos para a democracia brasileira, de outro é assustador o nu-
mero de partidos politicos envolvidos na Operagio Lava Jato, deflagra-
da em 2014, revelando um lado obscuro das relagdes entre os partidos
politicos e as empreiteiras, envolvendo 28 partidos - até entdo relacio-
nados na operagdo (DOACOES..., [201-]). Tais acontecimentos torna-
ram latentes os debates sobre como criar mecanismos de aprimoramen-
to do sistema de representagio politica brasileiro, de modo a resgatar a
credibilidade na democracia representativa.

Para Avritzer (2016, p. 91), ainda nos anos 60 era possivel ganhar uma
eleiao no Brasil com o slogan informal “rouba, mas faz”. Mesmo nos
anos 70, as historias sobre corrupgio e a certeza de impunidade faziam
parte da pratica instituida pelo sistema politico. Com a promulgacao da
CRFB e a criagdo de alguns formatos institucionais, “o jogo comegou a
virar’, pois a nova lei do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e a cria-
¢do da Controladoria-Geral da Unido (CGU) em 2002 possibilitaram a
corregao de erros da administragdo publica. O autor afirma também que
a partir de 2002 houve grande aparelhamento de Policia Federal (PF)
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e agdes integradas com o Ministério Publico
Federal (MPF), as quais demonstram um in-
tenso trabalho de combate a corrup¢édo no Pais.

Avritzer (2016, p. 92) observa ainda que o
aumento da divulgacdo dos escandalos de cor-
rup¢do impactou diretamente na percepgao
da sociedade sobre o fendmeno: 73% dos bra-
sileiros consideram-na um fenémeno muito
grave. Destaca o autor que o sistema politico
brasileiro passou por poucas alteragdes des-
de o processo de elaboragao da CRFB e que a
opgio do Constituinte origindrio pelo sistema
proporcional acabou criando o chamado “pre-
sidencialismo de coalizdo™ e, desde entdo, as
negociagdes para a conquista de maiorias tém
como moeda de troca no Congresso Nacional
os recursos publicos alocados pela Unido e a
distribuicdo de cargos nos ministérios. Tais
fatores sdo o ambiente propicio para a proli-
feracdo da corrupgao e “caixa dois”, levando a
diminuic¢do da confian¢a da populagdo no sis-
tema e na sua legitimidade.

Segundo O’Donnell (1991 apud STRECK;
MORALIS, 2014, p. 92), no Brasil e em alguns
paises da América Latina recentemente saidos
de regimes autoritarios, a democracia funda-
se num modelo de “democracia delegativa’;
para embasar sua tese, o cientista politico de-
senvolveu o argumento de que

As democracias delegativas se fundamen-
tam em uma premissa basica: quem ganha
a elei¢do presidencial é autorizado a gover-
nar o pais como lhe parecer conveniente,
e, na medida em que as relagoes de poder
existentes permitam, até o final de seu man-
dato. O presidente ¢, assim, a encarnagdo

®Termo desenvolvido pelo cientista politico Sérgio
Abranches para definir a légica do presidencialismo vi-
venciado no Brasil. Ele é marcado por combinar o sistema
eleitoral proporcional, o multipartidarismo e o “presiden-
cialismo imperial’, organizando o Poder Executivo com
base em grandes coalizdes e com a necessidade de intensas
negociagdes com o Poder Legislativo para a aprovagao das
politicas desenvolvidas (ABRANCHES, 1988, p. 10).

da nagdo, o principal fiador do “interesse
maior da nacio’, que cabe a ele definir. O
que ele faz no governo néo precisa guardar
nenhuma semelhan¢a com o que ele disse
ou prometeu durante a campanha eleitoral
- afinal, ele foi autorizado a governar como
achar conveniente (O’DONNELL, 1991
apud STRECK; MORAIS, 2014, p. 92).

O autor destaca que essas democracias uti-
lizam o artificio das elei¢des em dois turnos,
pois, se as eleicdes do primeiro turno nio ge-
ram diretamente uma maioria, o segundo tur-
no tera que gera-la, para acentuar o mito da
“deledo legitima”. Mais ainda: a democracia
delegativa é fortemente individualista’, ja que
pressupde eleitores que escolhem o candidato
e nio o partido, independentemente de suas
identidades e filiagdes. Por tal motivo, essas
elei¢oes sao marcadas por processos altamente
emocionais, sem levar em conta as restri¢des
impostas pelos outros poderes para governar
o Pais, levando a um jogo de debates de resul-
tado absolutamente zero (O’ DONNELL, 1991
apud STRECK; MORALIS, 2014, p. 93).

Se, de um lado, os partidos politicos en-
frentam atualmente uma série de problemas
em relagdo a sua legitimacdo para exercer a
democracia representativa, ainda mais diante
do cenario atual dos escandalos da corrup¢iao
investigada a Operagdo Lava Jato, de outro, os
partidos politicos sdo o unico caminho, por-
que servem para se repensar a estrutura da
democracia, visto que nada mais pode substi-
tui-los nesse papel. Todavia, hd um certo vene-
no capaz de reduzi-los a nada, ou, ao menos, a
deforma-los (DUVERGER, 1970, p. 273).

’Sobre o tema, Sérgio Resende de Barros cunhou
o termo “presidentismo’, pois em verdade ndo temos
um “Presidente da Republica’, mas uma “Reptiblica de
Presidente” caracterizada pela exagerada concentragio de
poderes nas maos do Presidente da Republica, inclusive
com o dever-poder de legislar, ocasionando conflitos de
Poderes (especialmente com o Legislativo) que atormen-
tam o Estado (BARROS, 1971, p. 67).
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Assim, buscando-se alternativas para uma
democracia representativa eficaz, baseada no
fortalecimento das ideologias partidarias, pas-
sa-se a andlise da PEC 61/2017, a qual procura
efetuar uma reforma eleitoral para incluir no
Brasil o sistema de voto distrital e lista fechada

partidaria.

2. PEC 61/2007: perspectivas para a
implementagao do sistema eleitoral
misto para eleicoes do Poder
Legislativo no Brasil.

Ao se falar em sistemas eleitorais, é neces-
sario conhecer os sistemas eleitorais vigentes
nas democracias representativas. Segundo
Nicolau (2004, p. 9), eles sdo “o conjunto de
regras que define como em determinada elei-
¢do o eleitor pode fazer suas escolhas e como
o0s votos sdo contabilizados para serem trans-
formados em mandatos” e dividem-se em duas
grandes familias: a representacao majoritaria e
a proporcional.

No sistema majoritario, a ocupagéo de va-
gas ocorre mediante a deten¢do de um ntime-
ro maior de votos pelo candidato vencedor; ou
seja, 0 grupo majoritario é o que elege o candi-
dato vencedor por meio da maioria dos votos
angariados em face de seus concorrentes — tal
sistema € utilizado no Brasil para a elei¢ao dos
cargos de prefeito, governador, presidente da
Republica e, no Legislativo, para senador. Um
dos problemas da utilizagdo do sistema majo-
ritario para elei¢cdes no Poder Legislativo é a
representagdo das minorias, pois se formam
camaras legislativas com prejuizo a represen-
tatividade de certos grupos minoritarios, uma
vez que apenas um candidato é o vencedor por
distrito eleitoral (STRECK; MORAIS, 2014,
p. 182). Ressalva-se, que embora o Senado
Federal se utilize desse sistema para elei¢do de

192/ RIL Brasiliaa.54 n.216 out./dez. 2017 p.181-205

seus membros, a func¢do dos senadores é repre-
sentar o Estado da federagdo; assim, é plausivel
a utilizacdo do sistema majoritario para esco-
lher o representante de um Estado.

Nas eleicdes do Executivo para presidente
da Republica, governador e prefeitos de cida-
des com mais de 200 mil eleitores ainda se uti-
liza o processo em que os dois candidatos mais
votados no primeiro turno que nio atinjam a
maioria absoluta (metade dos votos mais um)
disputam uma nova elei¢do, o chamado “se-
gundo turno’; nele os eleitores decidem qual
dos dois serd o eleito, conforme a ordem cons-
titucional vigente no Brasil® (BRASIL, 1988).

O problema da sub-representacio das
minorias no sistema majoritario pode ser, to-
davia, atenuado com o sistema proporcional.
Afirma Ferreira Filho (2001, p. 173) que esse
sistema exige que nas circunscri¢des seja eleita
uma pluralidade de representantes por meio
de partidos politicos; o cerne do sistema esta
na equivaléncia entre a percentagem de votos
obtida por um partido e o nimero de cadeiras
que obtém na cAmara em questdo. Destaca o

8“Art. 28. A eleicio do Governador e do Vice-
Governador de Estado, para mandato de quatro anos,
realizar-se-4 no primeiro domingo de outubro, em primei-
ro turno, e no ultimo domingo de outubro, em segundo
turno, se houver, do ano anterior ao do término do man-
dato de seus antecessores, e a posse ocorrerd em primei-
ro de janeiro do ano subsequente, observado, quanto ao
mais, o disposto no art. 77. (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n® 16, de1997).[...] Art. 29. O Municipio
reger-se-a por lei orgénica, votada em dois turnos, com o
intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos
dos membros da Céamara Municipal, que a promulgard,
atendidos os principios estabelecidos nesta Constituicdo,
na Constitui¢do do respectivo Estado e os seguintes pre-
ceitos: [...] II - elei¢do do Prefeito e do Vice-Prefeito rea-
lizada no primeiro domingo de outubro do ano anterior
ao término do mandato dos que devam suceder, aplica-
das as regras do art. 77, no caso de Municipios com mais
de duzentos mil eleitores; (Redagao dada pela Emenda
Constitucional n® 16, de1997); [...] Art. 77. A elei¢ao do
Presidente e do Vice-Presidente da Republica realizar-se-
-4, simultaneamente, no primeiro domingo de outubro,
em primeiro turno, e no tltimo domingo de outubro, em
segundo turno, se houver, do ano anterior ao do térmi-
no do mandato presidencial vigente. (Redagao dada pela
Emenda Constitucional n°® 16, de 1997)” (BRASIL, 1988).



autor que disso se retira uma propor¢do entre o niimero de votos rece-
bidos pelo partido e o niimero de cadeiras que serdo ocupadas por ele
na casa legislativa.

E interessante que, para a divisdo das cadeiras no legislativo, o sis-
tema proporcional tende a reduzir a quase nada o fenémeno da sub-
representac¢do, pois o numero de votos validos é dividido pelas cadeiras
a serem ocupadas na cAmara, obtendo-se o quociente eleitoral, o qual
¢ a propor¢do de representantes que cada partido conseguira eleger
(FERREIRA FILHO, 2001, p. 174). A principal virtude da representagao
proporcional esta na sua capacidade de espelhar um Legislativo com to-
das as opinides relevantes existentes na sociedade, bem como garantir a
equidade matematica entre o nimero de votos que um partido recebeu
e a sua representagdo na casa legislativa (NICOLAU, 2004, p. 37).

E evidente que a adogdo do sistema eleitoral proporcional no Brasil
para as eleicdes dos deputados federais, estaduais e vereadores prestigi-
ou a representatividade de diversos segmentos da sociedade dentro das
camaras (algo inerente a esse sistema); entretanto, o sistema proporci-
onal brasileiro acabou colocando os partidos politicos numa posi¢do
secundaria. Destaca Silva (1999, p. 160) que “é notdria a ideia de que os
partidos politicos brasileiros pouco ou nada significam”; ndo importa o
partido a que o candidato se filia, ja que o importante é obter a major
quantidade de votos nominais, pois, com o quociente eleitoral adotado
no sistema proporcional, as vagas do partido serdo ocupadas pelos can-
didatos mais votados (SILVA, 1999, p. 161).

Neste ponto, é importante refletir sobre o sistema eleitoral propor-
cional e os partidos politicos, pois para uma democracia representativa
eficaz é indispensével o fortalecimento dos partidos (LANDIM, 2017).
No sistema proporcional, existem duas variantes do sistema: o voto
unico transferivel e o sistema de lista. A primeira busca garantir que opi-
nides relevantes na sociedade estejam abrigadas no Parlamento, ao passo
que a segunda procura distribuir as cadeiras no Legislativo utilizando-se
dos partidos politicos como ideia fundamental (NICOLAU, 2004, p. 38).

A lista aberta partiddria, como utilizada no Brasil, é adotada em nu-
mero reduzido de paises; na Finlandia, Polonia e Chile, por exemplo, o
procedimento é o mesmo: cada partido apresenta uma lista ndo ordena-
da de nomes, o eleitor vota em um deles e as cadeiras conquistadas pelo
partido sdo ocupadas pelos candidatos mais votados (NICOLAU, 2004,
p- 56). Destaca o autor que um dos argumentos contrarios ao sistema
eleitoral proporcional de lista fechada é a tendéncia de “personalizar” a
escolha eleitoral do candidato, dado que os partidos politicos tendem a
chamar figuras populares para concorrer; desse modo, a disputa intra-
partidaria entre os candidatos enfraquece os partidos na arena eleitoral.
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No Brasil, nas ultimas eleicoes do
Legislativo, em 2010 e 2014, uma das surpre-
sas do fenomeno da popularidade foi a elei¢ao
do palhaco Tiririca para o cargo de Deputado
Federal - ele se elegeu com 1,3 milhao de votos
pelo estado de Sao Paulo e entrou para a his-
toria como o candidato mais votado de uma
unidade da Federacio (MACHADO, 2010).
Durante seu tempo de propaganda eleitoral,
o candidato ndo apresentava propostas e uti-
lizava o slogan “vote no Tiririca, pior do que
esta ndo fica”. Em razao da expressiva votagao
em virtude de sua popularidade, elegeu con-
sigo no pleito de 2014 mais dois candidatos
pela coligacdo, os quais ndo teriam sido eleitos
caso ele ndo tivesse obtido expressiva votagao
(BURGARELLL; BRAMATTI, 2014).

Outra critica ao sistema proporcional é a
dilui¢do de responsabilidades e a reducao da
eficacia de governo, pois os eleitos ndo tém,
como no sistema majoritario, a forga politi-
ca do numero de votos recebidos, tal como
ocorre quando apenas o mais votado ¢ eleito,
resultando disso que, embora 14 estejam as
minorias, estas continuam sujeitas a maioria
(STRECK; MORAIS, 2014, p. 183). No mais,
o sistema eleitoral proporcional acarreta a fra-
queza e a instabilidade dos governos, ameaga
o esfacelamento e a desintegracao do sistema
partidario, quando néo enseja unides esdruxu-
las de partidos, intrinsecamente oportunistas,
que arrefecem o sentimento de confianga e
legitimidade na representacdo, burlada pelas
aliancas e coligacdes de partidos, cujos pro-
gramas ndo raro divergem ideologicamente
(BONAVIDES, 2001, p. 325).

No Brasil, vive-se um claro exemplo des-
sa problemdtica do sistema proporcional: o
Partido do Movimento Democratico Brasileiro
(PMDB), que esteve junto com o Partido dos
Trabalhadores (PT) nos mandatos de Luiz
Inacio Lula da Silva e Dilma Rousseff, aliou-

194/ RIL Brasiliaa.54 n.216 out./dez. 2017 p.181-205

se ao Partido da Social Democracia Brasileira
(PSDB) e rompeu com o PT no processo po-
litico que culminou com o impedimento da
Presidente eleita. Curiosamente, com a ascen-
sao de Michel Temer (PMDB) e a crise provo-
cada pela delagdo dos proprietarios da empre-
sa JBS, o PSDB chegou a cogitar romper com
o governo federal e defender elei¢cdes indiretas
imediatas (GIELOW, 2017).

H4 um terceiro sistema eleitoral, resultado
de uma combinac¢io entre o sistema eleitoral
majoritdrio e o proporcional: o denominado
sistema eleitoral misto (GOMES, 2016, p. 203);
nele, a circunscrigdo eleitoral (Unido, Estado,
Distrito Federal e Municipio) é dividida em
distritos e no dia do pleito o eleitor terd a opgao
de votar em duas listas: na primeira, vota no
candidato do distrito (onde, pela regra majori-
taria, sera eleito apenas um para representa-lo);
e numa segunda lista pelo sistema proporcio-
nal (em que os candidatos poderio ser escolhi-
dos em lista aberta, fechada ou flexivel).

Gomes (2016, p. 204) destaca que, no siste-
ma de lista fechada, o partido politico é sobe-
rano para definir quem entre seus filiados ocu-
para a vaga por ele conquistada (normalmente
isso deve ser feito por convengdo); na flexivel,
ainda é o partido que define a ocupagdo das
vagas, mas os eleitores podem interferir na
ordem elaborada pelo partido, marcando os
candidatos preferidos a ocupar o topo da lis-
ta no dia do pleito; e, por fim, no sistema de
lista aberta, cabe aos proprios eleitores (e ndo
aos partidos) formar a ordem nominal a ser
observada na indica¢do dos eleitos — sistema
utilizado atualmente.

Especialmente no caso do Brasil, Gomes
(2016, p. 204) assevera que o sistema distrital
misto é superior ao sistema em vigor, pois nele
a representa¢do das minorias nio é totalmente
sacrificada e reduz significativamente o terri-
torio das disputas, pois os candidatos distritais



s6 pedem votos nos distritos em que concorrem. Segundo o autor, isso
barateia as campanhas e favorece o ingresso de novos atores politicos
no jogo, uma vez que se diminui a influéncia dos poderes politico, eco-
ndémico e dos meios da comunicagdo sobre o processo eleitoral. Para o
autor, outro fator positivo ¢ o estabelecimento de novas bases de rela-
cionamento entre o representante e o representado, pois a proximidade
possibilita um controle social mais efetivo sobre a atuagdo do mandato
parlamentar.

No mesmo sentido, Streck e Moraes (2014, p. 184) salientam as van-
tagens do sistema distrital: “pode-se destacar a constitui¢dao de vinculo
entre os candidatos e um colégio eleitoral especifico, o que oportuni-
zaria uma maior fiscalizagdo direta pelos eleitores, além de facilitar o
controle da corrupgdo”; e argumentam que tal sistema permite melhor
desempenho do representante, em razdo do menor nimero de proble-
mas e serem enfrentados e reconhecidos, sem afetar a participa¢do nos
debates nacionais.

A implementagdo desse sistema misto no Brasil é o objeto da PEC
61/2007, a qual busca alterar o atual art. 45° da CRFB nos seguintes ter-

mos:

Art. 45. A Camara dos Deputados compde-se de representantes do povo,
eleitos, pelos sistemas majoritdrio e proporcional, em cada Estado, em
cada Territério e no Distrito Federal, na forma da lei, observados os
seguintes preceitos:

I - 50% da representagdo de cada Estado e do Distrito Federal, ou o
nimero inteiro maior mais proximo, sera composta por nomes eleitos
pelo voto majoritario em distritos uninominais;

II - 50% da representagdo de cada Estado e do Distrito Federal serd
composta por nomes apresentados em listas partidarias;

III - o eleitor tera direito a dois votos desvinculados, um para o candi-
dato de seu distrito eleitoral e outro para o partido de sua preferéncia;

IV - o total de lugares destinados a cada partido serd calculado com
base no principio da proporcionalidade, aplicado aos votos obtidos pe-
las listas partidarias;

V - deduzidos do total de lugares destinados a cada partido os represen-
tantes eleitos nos distritos, os demais lugares serdo preenchidos pelos
candidatos apresentados nas listas partidarias, segundo a ordem da lista;

9“Art. 45. A Camara dos Deputados compde-se de representantes do povo, eleitos,
pelo sistema proporcional, em cada Estado, em cada Territério e no Distrito Federal.
§ 1° O ntimero total de Deputados, bem como a representagao por Estado e pelo Distrito
Federal, sera estabelecido por lei complementar, proporcionalmente a populagéo, proce-
dendo-se aos ajustes necessarios, no ano anterior as elei¢des, para que nenhuma daquelas
unidades da Federagdo tenha menos de oito ou mais de setenta Deputados. § 2¢ Cada
Territorio elegera quatro Deputados” (BRASIL, 1988).
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VI - se o numero de representantes eleitos pelo partido nos distritos
for superior ao niimero definido pelo principio da proporcionalidade, a
diferenca sera acrescida ao numero total de Deputados.

§ 1° Ressalvada a hipotese do inciso VI, o namero total de Deputados
ndo serd superior a quinhentos e treze.

§ 22 A representagao por Estado, por Territério e pelo Distrito Federal
sera estabelecida por lei complementar, proporcionalmente a popula-
¢ao, procedendo-se aos ajustes necessarios no ano anterior as eleigoes,
de modo que nenhuma unidade da Federagao tenha menos de oito ou
mais de setenta Deputados.

§ 32 Cada Territorio elegera dois Deputados, pelo sistema proporcional.

§ 4° As regras estabelecidas neste artigo aplicam-se as elei¢des de
Deputados Estaduais e Vereadores. (NR)

Art. 22 Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publi-
cagdo (BRASIL, 2007, p. 1-2).

Essa PEC representa uma brusca mudanga no sistema eleitoral vi-
gente, pois, atualmente, para elei¢oes do Legislativo, utiliza-se o sistema
eleitoral proporcional de lista partidaria aberta, no qual o eleitor dirige
seu voto para determinado candidato; caso aprovada a PEC 61/2007, o
eleitor podera votar numa lista partidaria fechada para o preenchimen-
to de metade das vagas no Legislativo e votar num candidato inico apto
a representar o distrito eleitoral perante a Camara dos Deputados; ou
seja, ocorreria uma divisdo das cadeiras do Poder Legislativo: 50% de
eleitos pelo sistema proporcional de lista fechada e 50% de eleitos pelo
distrito mediante o sistema majoritario.

Na justificagio da PEC 61/2007 menciona-se a experiéncia inter-
nacional, que demonstra o vinculo estreito entre representantes e re-
presentados obtido por meio do voto distrital, pois nele o eleitor sabe
exatamente quem ¢é seu representante e estd em condi¢des de levar a ele
projetos e propostas, bem como efetuar maior controle social sobre o
seu mandato. Refere-se ainda a preocupagéo com as correntes minori-
tarias de representac¢do, que ndo serdo excluidas na eventual adogio do
sistema misto, pois o sistema eleitoral proporcional continuard a vigo-
rar, dando oportunidades a representagdo das minorias (BRASIL, 2007,
p-3).

Na exposi¢do de motivos, a PEC 61/2007 destaca que as elei¢des
que se realizam no Brasil, proporcionais com listas abertas, acarretam
a personalizagdo da politica, o enfraquecimento dos partidos e a cons-
trugdo de um ambiente eleitoral que as torna excessivamente caras e
conferem influéncia desmesurada ao poder econémico (BRASIL, 2007,
p- 3). Registra-se também a dificuldade dos governos para a formagéo
das maiorias no Congresso Nacional, fuga da verdade eleitoral, por
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meio das trocas de partidos, e a dependéncia de recursos clandestinos
de campanha (“caixa dois”).

Embora nas razdes da PEC 61/2007 néo se faga distingdo expres-
sa entre o sistema misto de superposi¢do (utilizado na Coreia do
Sul, Taiwan e Tailandia) e o sistema misto de correciao (utilizado na
Alemanha e México), é necessario destacar que tal projeto busca im-
plementar o primeiro, pois os eleitores teriam dois votos independentes
(um para o candidato do distrito e outro para a lista partidaria no siste-
ma proporcional). Segundo Nicolau (2004, p. 64):

Na superposi¢do todos os eleitores elegem seus representantes por in-
termédio de duas diferentes formulas, mas a elei¢ao dos representantes
da parte proporcional nao ¢é afetada pela majoritaria. Na realidade, hd
dois grupos diferenciados de representantes, cada um eleito por uma
formula eleitoral. O Sistema de superposigdo passou a ser utilizado a
partir da década de 1990 em novas democracias na Asia (Coreia do
Sul, Taiwan, Tailandia) e antigos territérios da Unido Soviética (Russia,
Ucrénia e Lituénia).

Diferentemente do sistema misto de correcao utilizado na Alemanha
e México, no qual as cadeiras sdo distribuidas nacionalmente ou por
ambito regional de forma proporcional aos votos dados na lista, do to-
tal de cadeiras obtidas pelos partidos sdo subtraidas as que o partido
conquistou nos distritos e a diferenca de cadeiras resultante é ocupada
pelos candidatos da lista (NICOLAU, 2004, p. 68). E importante tal di-
ferenciagdo conceitual, pois dentro do sistema misto pode haver signi-
ficativas diferengas nos procedimentos para a distribuicdo das cadeiras;
na PEC 61/2007, optou-se pelo sistema misto de superposi¢ao, no qual
o eleitor tem direito a dois votos independentes (um néo interfere no
outro).

A PEC 61/2007 prevé significativo avango na valorizagdo dos par-
tidos politicos ao prever que “50% da representagdo de cada Estado e
do Distrito Federal serd composta por nomes apresentados em listas
partidarias;” (BRASIL, 2007, p. 1); e, no inciso seguinte, que “III - o
eleitor tera direito a dois votos desvinculados, um para o candidato de
seu distrito eleitoral e outro para o partido de sua preferéncia” (BRASIL,
2007, p. 1), de modo que se mantém o principio da proporcionalidade
na representacao no Legislativo e a0 mesmo tempo da aos eleitores a op-
¢d0 de escolher qual partido politico o representara na casa legislativa,
por meio da lista fechada partidaria.

Cabe destacar que uma das vantagens da lista partidaria fechada é
a possibilidade de aumentar a representagao no Legislativo de minorias
que ainda encontram dificuldades para chegar a ocupar esses cargos,
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como as mulheres, pois os sistemas majoritd-
rios em listas partidarias sdo mais favoraveis
para sua ascensdo ao Legislativo, pois ele per-
mite estabelecer mecanismos de agao positi-
va dentro das listas partidarias (NICOLAU,
2004, p. 83). No Brasil, das 594 cadeiras do
Legislativo federal apenas 63 sdo ocupadas por
mulheres, o que equivale a apenas 9% da re-
presentacao feminina no Congresso Nacional,
colocando o Brasil entre os paises com as ta-
xas mais baixas de representagdo feminina,
ocupando a posi¢do 116* no ranking de 190
nag¢des (CHADE, 2015). Se, de um lado, a po-
pulagdo brasileira é composta por 51,4% de
mulheres (MULHERES..., 2015), por outro,
no Congresso Nacional elas ocupam apenas
9% das cadeiras; assim, o resultado dessa des-
proporgido ¢ um Parlamento alheio a realidade
brasileira: ele ndo reflete este segmento da so-
ciedade na sua composi¢ao.

Um dos aspectos relevantes na adog¢do do
sistema de lista fechada partidaria é a possibili-
dade de correcgdo dessas distor¢des em relacao
a participagdo da mulher na politica, especial-
mente a partir da Lei n® 12.034/2009 (BRASIL,
2009), que alterou o art. 10, § 3% da Lei
n® 9.504/1997 (BRASIL, 1997)" para obrigar
cada partido ou coligagdo a registrar ao menos
30% de candidatas mulheres nas elei¢cdes. No
entanto, tal proposta também impde outro de-
safio: garantir que as mulheres que venham a
competir dentro das listas fechadas partidarias
efetivamente ocupem uma posi¢do em ordem
proporcional aos candidatos do sexo mas-
culino, néo ficando apenas no final das listas
para se atingir a quota prevista na legislagao.
Tal previsao ndo ha na PEC 61/2007, um dos

10§ 3° Do nuimero de vagas resultante das regras pre-
vistas neste artigo, cada partido ou coligagdo preenchera o
minimo de 30% (trinta por cento) e o maximo de 70% (se-
tenta por cento) para candidaturas de cada sexo. (Redagao
dada pela Lei n® 12.034, de 2009)” (BRASIL, 1997).
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aspectos que precisa ser debatido e regulamen-
tado para se atingirem todas as vantagens do
sistema de listas fechadas partidarias.
Ademais, cabe registrar que a PEC 61/2007
recebeu uma proposta de emenda legislativa, a
Emenda 2 - PEC 61/2007". Ela avanca ainda
mais no projeto de reforma eleitoral, ao prever
o financiamento das campanhas eleitorais com
recursos publicos de cada ente da federacgdo e
vedar qualquer doagéo financeira ou estimavel
em dinheiro de pessoas naturais e juridicas no
custeio das despesas de campanha. Esse é um
importante avango no projeto, pois de nada
adiantaria toda uma reforma de lista fechada
partiddria com o proposito de fortalecer os
partidos, se o poder econdémico e a légica do
financiamento clandestino se perpetuarem.
Ha ainda outros desafios lancados pela
PEC 61/2007; entre eles, a divisao dos distritos
eleitorais no Brasil. De acordo com Nogueira
Filho (2007, p. 100), a resposta a essa questio
deve atentar para dois requisitos, a fim de que
nao haja manipulagio eleitoral: que os distritos
sejam contiguos territorialmente e que tenham
nimero semelhante de eleitores. O debate po-
litico no Brasil tem sinalizado para a divisdo
dos distritos pela Justica Eleitoral, de modo a
ndo politizar o debate sobre a sua delimita¢ao
de modo a favorecer ou desfavorecer determi-
nados partidos (BRAMATTI; BURGARELLI,
2015). Entretanto, questiona-se: a divisdo dos
distritos ndo deveria ser uma decisdo politica?
Diante de um Pais com tamanha extensao ter-

“Acrescente-se ao art. 45, com a redagdo dada pelo
art. 1*da PEC 61/2007 os seguintes paragrafos: § — As des-
pesas relacionadas a campanha eleitoral serdo custeadas
por recursos do orgamento de cada unidade da federagao,
de acordo com o previsto em lei complementar, que re-
gulard o financiamento publico de campanha, de forma
a assegurar recursos iguais a todos os partidos politicos
e parte dos recursos proporcionalmente ao desempenho
eleitoral de cada partido nas elei¢oes realizadas anterior-
mente.§ - E vedado qualquer doagio financeira ou estimé-
vel em dinheiro de pessoas naturais e juridicas, no custeio
de despesas de campanha eleitoral” (BRASIL, 2010).



ritorial e variadas culturas, a mera divisao de
distritos com semelhante numero de eleitores
e posi¢des proximas nao necessariamente tra-
duziria as vontades de uma regido e a identi-
dade com o candidato eleito. Além disso, nessa
divisdo o interior poderia sair prejudicado pela
baixa densidade populacional e, eventualmen-
te, até ndo conseguir eleger um seu represen-
tante, caso se aglomerasse numa cidade com
alta densidade populacional, que atrairia os
discursos dos parlamentares para as questoes
da cidade.

Frise-se que tal fendmeno da divisdo
dos distritos para favorecer ou prejudicar
determinados partidos politicos na disputa
foi relatado na Venezuela nas eleigdes
parlamentares de 2010, quando o Presidente
Hugo Chavez, pelo redesenho dos distritos
eleitorais, teria obtido maioria de forma
artificial. Tal fendmeno conhecido como
técnica do gerrymanderin foi relatado pela
primeiravezem 1842 em Massachusetts (EUA),
quando na divisdo dos distritos o estado ficou
semelhante ao desenho de uma salamandra,
com o objetivo de garantir a hegemonia do
governador Elbridge Gerry e a fragmentagao
de seus adversirios (CAGGIANO, 2012,
p- 421)

Por fim, argumenta Silva (2005, p. 16) que
um ponto importante da adog¢do do sistema
de listas fechadas no Brasil ¢ a interpretagdo
do art. 17, § 12*2, da CRFB, que dispde sobre a
autonomia dos partidos politicos para estabe-
lecer sua estrutura interna, organizagéo e fun-
cionamento, ndo vinculando obrigatoriamente

ZArt. 17, § 1% “E assegurada aos partidos politicos
autonomia para definir sua estrutura interna, organizagio
e funcionamento e para adotar os critérios de escolha e o
regime de suas coligagdes eleitorais, sem obrigatoriedade
de vinculagéo entre as candidaturas em 4mbito nacional,
estadual, distrital ou municipal, devendo seus estatutos
estabelecer normas de disciplina e fidelidade partidaria.
(Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 52, de
2006)” (BRASIL, 1988).

os partidos a estabelecer em seu regulamen-
to convengdes partidarias para a escolha dos
candidatos que compordo as listas fechadas.
Pode-se dizer que em matéria constitucional a
legislagdo partidaria é minimalista, pois o tex-
to constitucional garantiu ampla liberdade aos
partidos politicos internamente, o que pode
implicar risco para uma saudavel democracia,
pois é necessario garantir o processo democra-
tico na formacio interna de tais listas, retiran-
do as méos das capulas partidarias.

Segundo Silva (2005, p. 16), tal dispositivo
da CRFB contrariaria o caminho da reforma
do sistema eleitoral para listas fechadas e po-
deria conduzir a uma “oligarquia partidaria’,
ao autorizar que a ordem dos candidatos possa
vir a ser determinada por apenas uma pessoa
ou um nucleo do partido. Nesse ponto, a PEC
61/2007 nao contém previsdo alguma de alte-
racdo de tal dispositivo constitucional, deixan-
do de enfrentar os procedimentos internos de
formagdo das listas fechadas nos partidos poli-
ticos, a qual “apresenta diversos problemas que
devem ser solucionados e adequados aos no-
vos métodos politicos, desde a propria existén-
cia de democracia interna, até a propria impo-
si¢do majoritaria de suas ideias em respeito aos
direitos da minoria” (MORAES, 2000, p. 125).

Cita-se como exemplo a Constitui¢do da
Republica Portuguesa, cujo art. 51 prevé que “A
liberdade de associagdo compreende o direito
de constituir ou participar em associagdes e
partidos politicos e de através deles concorrer
democraticamente para a formagido da vonta-
de popular e a organizacao do poder politico”
(PORTUGAL, 1976). E consagra que “Os par-
tidos politicos devem reger-se pelos principios
da transparéncia, da organizagdo e da gestdo
democréticas e da participagdo de todos os
seus membros” (PORTUGAL, 1976 apud
MORAES, 2000, p. 125). Diante da previsio
da Constitui¢do de Portugal, também seguida
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pelas Constituicoes da Itdlia, Alemanha e
Argentina, tem-se uma das possibilidades a se-
rem seguidas pelo Brasil para avangar no pro-
cesso de fortalecimento dos partidos politicos.
O texto da CRFB, quando comparado com o
de outras nag¢des, ndo garante aos cidadios a
obrigatoriedade de processos democraticos na
formacao de listas internas nos partidos politi-
cos, um dos pontos importantes para se atingir
os fins almejados pela PEC 61/2007.

Consideragdes finais

Ao cabo deste trabalho, sdo necessarias al-
gumas consideragdes sobre o cendrio que se
vislumbra para a democracia representativa no
Brasil. Com a promulgagao da CRFB, houve a
preocupacdo de garantir ampla liberdade de
organizagao e formagdo dos partidos politicos,
um caminho para o fortalecimento da demo-
cracia representativa. Entretanto, diante do ce-
nério atual de corrup¢do e dos impactos oca-
sionados pelas delagdes premiadas de grandes
empresas na Operagdo Lava Jato, gerou-se um
clima antipolitico no Pais, colocando em xe-
que a propria credibilidade da democracia re-
presentativa.

Todavia, algumas das consideracdes que
se podem chegar ao final deste trabalho é que
ndo ha outro caminho a ser seguido a néo ser
a democracia, de modo que se precisa cada
vez mais discutir o sistema eleitoral em vigor
para assegurar uma salutar representativida-
de. A CRFB preocupou-se com o pluralismo
politico e a formagdo dos partidos como im-
portantes atores no processo decisorio, con-
siderados verdadeiros grupos de pressdo po-
litica na ordem constitucional brasileira, pois
representam os diversos segmentos sociais
e ideoldgicos no Parlamento. Por outro lado,
o Constituinte originario optou pelo sistema
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eleitoral proporcional para a representa¢ao no
Legislativo, obtendo éxito na formagdo de um
Legislativo amplamente representativo de di-
versos segmentos, mas desligado das questdes
partiddrias e conduzindo os partidos a um pa-
pel inexpressivo dentro do sistema.

Tal cenario gerou no Brasil uma democra-
cia representativa distante da questdo parti-
daria e até mesmo dos eleitores, uma vez que
o sistema proporcional acarreta diluigdo de
responsabilidades e distanciamento politico,
propiciado por um sistema de transferéncia de
votos complexo aos olhos do eleitor. No cerne
desse debate, busca-se uma melhora para a de-
mocracia representativa e surge a possibilida-
de de utilizagdo do sistema eleitoral misto com
voto distrital e lista fechada partidaria, o qual
se demonstrou como eficiente em outros pai-
ses como Alemanha e México, aproximando
os candidatos de seus eleitores de base territo-
rial préxima, barateando os custos das campa-
nhas e fortalecendo os partidos politicos por
meio do sistema de listas fechadas.

Nio obstante, essa proposta de reforma
eleitoral impoe também novos desafios po-
liticos para o Brasil. Nesse ponto, embora se
demonstre como um embrido do debate so-
bre reforma eleitoral, a PEC 61/2007 deixa
de abordar uma série de temas importantes —
entre eles, como realizar a divisao dos distritos
eleitorais. Isso é de fundamental importincia,
ndo apenas para impedir a manipula¢do elei-
toral, mas também para agrupar regides com
interesses geopoliticos semelhantes, diante de
um vasto territério com diversos regionalis-
mos. Outro ponto a ser debatido é a democra-
tiza¢do interna dos partidos politicos para a
formacdo das listas fechadas partidarias, pois
o texto constitucional prevé uma legislacio
minimalista com relagdo a regulamentagdo da
matéria. Nesse ponto, seria indcuo o sistema
de lista fechada partidaria que ndo garantisse



uma democratizagdo no processo interno de sua formagio, correndo-
se o risco de uma oligarquizac¢do partidaria e desvirtuamento completo
dos objetivos almejados pela PEC 61/2017.

Citou-se como exemplo as Constituicbes de Portugal, Italia e
Alemanha, as quais optaram por disciplinar dentro do préprio texto
constitucional a regulamentac¢éo sobre os processos internos decisorios
dos partidos politicos, sendo este um dos debates que também deveria
acompanhar a PEC 61/2007. Igualmente, para uma melhora significati-
va da democracia representativa no Brasil, é necessario também discutir
outros temas: entre eles, o financiamento privado de campanha, as me-
didas para a diminuigdo da corrup¢io e o nimero de partidos politicos
(muitos com ideologias praticamente iguais), separados por questdes de
divergéncia entre candidatos. Tais pontos, sem dtvidas, demonstram a
complexidade do tema e a necessidade de novas pesquisas na drea, de
modo a diagnosticar corretamente os problemas politicos para se atin-
girem solugdes juridicas eficazes.
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ABSTRACT: This paper deals with the impasses of representative democracy in Brazil,
especially after the impacts caused by the “Lava-Jato” operations, the corrosion of the
representative system and the weakening of party ideologies. The first chapter dealt with
the crisis of representativeness facing the country since the demonstrations in June 2013
and the role of the post-constituent political parties of 1988. In the second chapter, the
question of the electoral systems used in other countries and the Brazilian proportional
system were analyzed, analyzing the advantages and disadvantages of the majority,
proportional and mixed system. Finally, we analyzed the Proposed Amendment to
Constitution 61/2007, which seeks to establish the mixed electoral system of district
vote, and closed party list for the strengthening of representative Brazilian democracy
and the new challenges posed from such proposal. For this purpose, the hypothetical-
deductive method was used, using the larger assumptions for the formation of the
smaller premises.

KEYWORDS: DEMOCRACY. CRISIS OF THE REPRESENTATIVE SYSTEM.
POLITICAL PARTIES. ELECTORAL SYSTEMS. PEC 61/2007.
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Julgamento da ADPF n2 132

Analise a luz da hermenéutica fenomenoldgica e
do ativismo judicial
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CIRO ANTONIO DAS MERCES CARVALHO

Resumo: A pesquisa abordou o perfil tedrico-epistemoldgico do jul-
gamento de Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
— ADPF n® 132 pela Suprema Corte brasileira, a luz das teorias do ati-
vismo judicial, de Garapon e Dworkin, e da hermenéutica de matriz
fenomenologica, de Heidegger e Gadamer. A hipoétese inicial era que a
analise hermenéutica do discurso do voto do ministro relator e daque-
les que o seguiram demonstraria influéncia do ativismo judicial her-
menéutico de Dworkin e da hermenéutica filosdfica heideggeriana de
Gadamer. Na analise do julgamento, recorreu-se também aos conceitos
de desterritorializacao (Deleuze; Guatarri) e de regime de verdades es-
tabelecidas (Foucault). O método foi o hermenéutico-fenomenoldgico,
e a técnica, a pesquisa documental, com andlise qualitativa dos autos
do julgamento disponiveis no site do STE, e pesquisa bibliogréfica do
marco tedrico. O estudo confirmou a hipdtese de trabalho: a influéncia
do ativismo judicial de Dworkin e o perfil tedrico ativista de teor her-
menéutico e fundo fenomenoldgico presente no julgamento da ADPF
n® 132, embora néo se encontre nele uma reflexao ou coesdo epistemo-
légica comprobatoria.

Palavras-chave: Hermenéutica. Fenomenologia. Unides homoafetivas.

Introducao

A preocupagdo com a regulagdo das unides homoafetivas integra a
agenda do pensamento juridico mundial hd anos. Inquietantes deba-
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tes e regulamentac¢des juridico-legislativas que envolvem a homoafeti-
vidade marcam a ininterrupta luta por direitos da humanidade. Hoje,
paises como Espanha, Holanda, Argentina, Africa do Sul e Irlanda, en-
tre outros, ja permitem juridicamente unides homoafetivas. Deixaram,
portanto, de ignorar seus vinculos afetivos. Dessa forma, aos poucos, a
homoafetividade vem conquistando seu espago com visibilidade social
e juridica.

No Brasil, decisdes de primeiro grau e de tribunais superiores con-
cederam direitos a companheiros homoafetivos, como o de partilha de
bens, pensdo por morte, condi¢do de dependente em planos de satde,
direito real de habitac¢do, direito a declaragdo conjunta de Imposto de
Renda e a alimentos. Esses sao, predominantemente, direitos patrimo-
niais. Entretanto, havia o vazio legislativo somado a auséncia de uma
decisdo judicial da Corte maxima, com eficécia vinculante e conforma-
dora. Assunto tdo relevante para o exercicio de direitos que concernem
a personalidade e a intimidade, ndo raro provocavam decisdes confli-
tantes, incerteza juridica e lesao a direitos fundamentais.

Essa situagdo fez o Poder Judicidrio, diante da omissdo do Legislativo
na matéria, fazer valer os principios constitucionais da igualdade, da li-
berdade, entre outros, e dar provimento a ADPF n® 132 (BRASIL, 2011),
conforme se vera em topico especifico. Por essa decisio e por outras em
que efetivou direitos de minorias,' foi acusado — algumas vezes em tom
depreciativo — de praticar o ativismo judicial. Em verdade, parte dessas
acusagOes revela uma compreensao equivocada do ativismo judicial,
como se ele fosse ilimitado ou arbitrario.

O Supremo Tribunal Federal (STF), quando do julgamento da ADPF
n® 132 (BRASIL, 2011), por meio de desvelamentos hermenéuticos, sal-
vaguardou os direitos fundamentais de inimeros sujeitos homoafetivos,
pessoas humanas detentoras de dignidade e merecedoras de considera-
¢do e respeito, para utilizarmos a expressdo de Dworkin. Construiu, as-
sim, hermenéutica e jurisprudencialmente, um marco na concreg¢io dos
direitos de pessoas homoafetivas no pais, criando mutacdes e inovagoes
no ordenamento posto. Colocou, ademais, em discussdo o significado e
as possibilidades do texto constitucional, diante da tradi¢do e da comu-
nidade de intérpretes.

Dai o interesse deste trabalho em analisar o julgamento da ADPF
n® 132 (BRASIL, 2011) por meio de um didlogo entre a fenomenolo-

"Entendemos minorias como grupos marginalizados historicamente dentro de uma
sociedade devido a aspectos econdmicos, sociais, culturais, fisicos ou religiosos. A res-
peito de julgamentos que atribuiram direitos a minorias, a titulo de exemplo, veja-se o
julgamento do Supremo Tribunal Federal da ADPF n°186 - cotas raciais em universidades
publicas (BRASIL, 2012b), de abril de 2012.

208 RIL Brasilia a.54 n.216 out./dez. 2017 p.207-229



gia hermenéutica de matriz heideggeriana
(Heidegger e Gadamer) e o marco tedrico do
ativismo judicial (Ronald Dworkin e Antoine
Garapon). A hipétese de trabalho, confirmada
com ressalva, era que a analise hermenéutica
do voto do ministro relator e daqueles que o se-
guiram na decisio plenaria demonstraria forte
influéncia do ativismo judicial hermenéutico
de Ronald Dworkin e da hermenéutica filoso-
fica de Gadamer, de matriz heideggeriana. No
percurso da pesquisa também se recorreu aos
conceitos de desterritorializagdo (Deleuze) e
de regime de verdade (Foucault).

O método empregado, em sentido amplo
ou epistemoldgico, foi o hermenéutico-feno-
menolégico. Quanto a técnica, foi a pesquisa
documental, com analise qualitativa do julga-
mento mencionado, em consulta aos autos dis-
poniveis no site do Supremo Tribunal Federal,
e a pesquisa bibliografica, na consulta do mar-
co tedrico selecionado. A pesquisa se justificou
porque, além da ADPF ser uma recente criagdo
do sistema de controle de constitucionalidade
brasileiro, tem comprovado sua abertura e
potencial para efetivar direitos fundamentais,
o que pode ser comprovado nas ADPF n® 54
- aborto de feto anencéfalo (BRASIL, 2012a),
132 - casamento homoafetivo (BRASIL, 2011)
e 186 - cotas raciais em universidade publicas
(BRASIL, 2012b).

Para atingir o objetivo proposto, sera ne-
cessario, prévia e brevemente, delinear a
Argui¢do de Descumprimento de Preceito
Fundamental; narrar o suporte fatico e juridi-
co da ADPF n® 132 (BRASIL, 2011); discutir
alguns conceitos da hermenéutica de matriz
fenomenoldgica e do ativismo judicial e suas
relacdes com a criagdo do Direito; refletir so-
bre a analise de Antoine Garapon do ativismo
judicial e o esvaziamento da institui¢do politi-
ca. Em Ronald Dworkin se encontrard uma ex-

celente discussao acerca do papel do Judiciario

diante do que ele denomina, consagradamen-
te, questdes de principios. Postos esses aportes
tedricos, sera feita a andlise hermenéutica do
voto do ministro relator Ayres Britto e de ou-
tros ministros que o seguiram.

1. A Arguicao de Descumprimento de
Preceito Fundamental n® 132

A Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental - ADPF ¢é uma cria-
¢do do direito brasileiro. Introduzida pela
Constituigdo da Republica Federativa do
Brasil - CRFB (BRASIL, 1988), ndo tem se-
melhante nas constitui¢cdes ou na legisla-
¢do patria anterior. Segundo Cunha Juinior
(2016), o Verfassungsbeschwerde, previsto na
Lei Fundamental da Alemanha, segundo o
qual cabe ao Tribunal Constitucional Federal
Alemaio decidir recursos interpostos consti-
tucionalmente por qualquer cidaddo em caso
de direitos fundamentais ofendidos, pode ter
inspirado o constituinte brasileiro. Porém,
percebemos que, no caso da ADPE a prote-
¢do dos preceitos fundamentais vai além dos
direitos fundamentais (e, naturalmente, das
normas constitucionais definidoras desses
direitos) para abranger os preceitos funda-
mentais.

Segundo consenso doutrindrio,” enten-
dem-se por preceito fundamental os princi-
pios fundamentais (artigos 1° ao 4° da CRFB);
os direitos e garantias fundamentais, que li-
mitam a atuagao dos poderes em favor da dig-
nidade da pessoas humana, expressos ou nao
no titulo II, devido a abertura proporcionada
pelos paragrafos 2° e 3° do artigo 5° da CRFB;
o que a doutrina convencionou chamar de

principios constitucionais sensiveis, constan-

2Por todos, ver Cunha Janior (2016).
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tes no artigo 34, inciso VII da CRFB:* e as li-
mita¢des materiais ao poder de reforma cons-
titucional explicitas do artigo 60, paragrafo
4°* também da CRFB, bem como as vedagdes
implicitas.’

O conceito de descumprimento para efeito
da ADPF é trazido pela Lei n®9.882 (BRASIL,
1999), que regulamenta essa a¢do constitu-
cional. A esse respeito, elucida Cunha Junior
(2016): descumprimentos sdo todos os atos
e omissdes do poder publico, normativos ou
ndo, que sejam resultado do desenvolvimento,
expedi¢do ou pratica de uma lei ou ato nor-
mativo, bem como de decisées judiciais prove-
nientes dos 6rgdos publicos ou de pessoas fi-
sicas ou juridicas privadas que desconsiderem
ou violem, direta ou indiretamente, preceito
constitucional fundamental.

Em fevereiro de 2008 foi apresentada ao
Supremo Tribunal Federal brasileiro a ADPF
n®132 (BRASIL, 2011). A autoria foi do entdo
governador do Rio de Janeiro, Sérgio Cabral,
que pleiteou a extensdo de direitos de unido
estavel aos funcionarios publicos homoafe-
tivos do estado. A referida ADPF arguiu que
o ndo reconhecimento da unido homoafetiva
como uniio estdvel (uma omissdo) violaria os
direitos fundamentais concernentes ao direito
a isonomia e a liberdade, desdobrado na auto-
nomia da vontade e no principio da seguranca
juridica, para além do principio da dignidade
da pessoa humana. A agdo pedia a equiparagdo
da unido estavel de casais homoafetivos a dos
heteroafetivos (BRASIL, 2011).

A forma republicana, o sistema representativo e re-
gime democratico; os direitos da pessoa humana; a auto-
nomia municipal; a prestagao de contas da administragao
publica, direta e indireta.

*Vedagao de reforma a forma federativa de Estado; ao
voto direto, secreto, universal e periddico; a separagao dos
Poderes; aos direitos e garantias individuais.

A impossibilidade de se alterar o titular do poder
constituinte origindrio e o titular do poder constituinte
derivado reformador.
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A Procuradoria-Geral da Republica (PGR)
entrou com pedido de interpretagdo do artigo
1.723 do Cédigo Civil (BRASIL, 2002) confor-
me a CRFB, para que se reconhecesse sua in-
cidéncia também sobre a unido entre pessoas
do mesmo sexo, de natureza publica, continua
e duradoura, formada com o objetivo de cons-
tituicdo de familia: “Art. 1.723. E reconhecida
como entidade familiar a unido estavel entre o
homem e a mulher, configurada na convivén-
cia publica, continua e duradoura e estabele-
cida com o objetivo de constituicdo de fami-
lia” (BRASIL, 2002). A Procuradoria-Geral da
Republica buscou a interpretagdo desse dispo-
sitivo do Codigo Civil conforme a CRFB, sus-
tentando que o nao reconhecimento da unido
entre pessoas do mesmo sexo como entidade
familiar feriria os principios da dignidade hu-
mana (art. 1° III), da igualdade (art. 5°), da
vedacgdo de discriminagdo odiosa (art. 3%, V),
da liberdade (art. 5°) e da protecédo a seguranga
juridica (art. 5%) (BRASIL, 1988).

Ressalte-se que, segundo Barroso (2009),
a interpretagdo conforme a Constitui¢do é a
op¢do por uma interpretagdo da norma que
se mantenha em harmonia com a Lei Maior,
em meio a outras possibilidades interpretati-
vas aceitdveis. Essa interpreta¢do encontrard
um sentido que ndo o mais evidentemente en-
contrado na leitura da lei. Dessa forma, outras
interpretagdes possiveis sdo eliminadas para
nao contrastar com a Constitui¢do. Assim, a
interpretagdo conforme a Constituigdo ndo
¢ conceito meramente instrumental, mas um
mecanismo de controle de constitucionalida-
de em que se declara ilegitima outra leitura da
norma.

Essa foi uma ADPF que mobilizou a so-
ciedade. Antes do voto do ministro Ayres
Britto, relator do processo, houve manifesta-
¢oes da Advocacia-Geral da Unido (AGU),
Procuradoria-Geral da Republica (PGR) e de



entidades e personalidades representativas
LGBT, como o deputado federal pelo Partido
Socialismo e Liberdade, Jean Wyllys, e, en-
tre outras, da Associagdo Brasileira de Gays,
Lésbicas e Transexuais (ABGLT), pela proce-
déncia da agéo.

Em seguida, manifestaram-se contra o pe-
dido, entre outras entidades, a Conferéncia
Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB) e a
Associagdo Eduardo Banks, tratada pelo nome
de “Antiga e Iluminada Sociedade Barksiana’,
que se tornou conhecida por, em 2010, tentar
modificar a Lei Aurea para indenizar antigos
proprietarios de escravos.

A Associagdo Eduardo Banks trouxe ar-
gumentos com fundamentos incomuns para
defender a improcedéncia da ADPF n°® 132
(BRASIL, 2011). Sustentou que havia uma
espécie de desvio moral e que ndo bastava re-
conhecé-lo, mas seria preciso aplicar “a forca
do Judicidrio contra a nitida decadéncia da fa-
milia, arredando o caos instalado” E encerrou
dizendo que se forem acolhidas as agdes, “o
Brasil terd entrado no infame grémio daque-
las na¢des que, como Roma e Sodoma, foram
varridas com a poeira dos séculos junto com
seus povos que institucionalizaram a torpeza
e o despudor - e que se reduziram a ser nada
(nihil)” (BRASIL, 2011).

A CNBB, por sua vez, alegou que a CRFB
ndo prevé unides homoafetivas, e sim unido
estavel entre homem e mulher, ou seja, haveria
uma limitagdo expressa a unido entre pessoas
do mesmo sexo. Portanto, de acordo com a
CNBB, ndo se tratava de uma lacuna consti-
tucional. Por esse viés, ndo seria competéncia
do Judiciario, mas sim do Legislativo alterar
o correspondente dispositivo constitucional
(BRASIL, 2011).

Em maio de 2011, a Corte Suprema julgou a
ADPF n°® 132 (BRASIL, 2011) e discutiu a con-
cessdo de igualdade entre a unido estavel entre

pessoas do mesmo sexo e a entidade familiar,
nos termos do artigo 1.723 do Cédigo Civil
quando preenchidos os requisitos necessarios
aquela: “a convivéncia publica, continua e du-
radoura e estabelecida com o objetivo de cons-
titui¢do de familia” (BRASIL, 2002). Realizou,
assim, a interpretagdo do artigo 1.723 do
Codigo Civil conforme a Constituigdo e, numa
decisdo ousada, deu nova interpretagio ao ar-
tigo 226 da CRFB.

1.1. Relacdes de género, sexualidades e
interdicao

Ao tratar da ADPF n® 132 (BRASIL, 2011),
nao se pode deixar de lado a questdo da se-
xualidade. Se ha um campo em que as praticas
discursivas sdo controladas, selecionadas, or-
ganizadas e redistribuidas, esse campo ¢ o da
sexualidade, como dito por Foucault (2009).
Nos seus estudos, o francés analisa que, nas
sociedades cristas ocidentais, é evidente o pro-
cesso de exclusdo discursiva de certos assun-
tos tidos como tabus. “Sabe-se bem que néo se
tem o direito de dizer tudo, que nido se pode
falar de tudo em qualquer circunstancia, que
ndo é qualquer um, enfim, que pode falar de
qualquer coisa” (FOUCAULT, 2009, p. 9).

Quanto a falta de permissdo para tratar
de certos assuntos, Foucault (2009) trabalha
o conceito de interdi¢do. Mesmo nos discur-
sos aparentemente inofensivos e dentro dos
padrdes morais aceitos, hd interdi¢oes a de-
terminadas tematicas. Essas interdicoes tém
“ligacdo com o desejo e o poder” presentes nas
enunciagdes. Isso porque o discurso é, além de
um espaco de luta, o ambito em que os siste-
mas manifestam sua dominagdo e despertam
o desejo de obten¢ao do poder (FOUCAULT,
2009, p. 10). Por isso, tratar de determinados
assuntos pode causar desafetos e conflitos que
afastam o enunciador do padrio discursivo
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dominante e, por conseguinte, interdita-lo, ou
seja, afasta-lo da aceitagdo coletiva e do poder.

Nesse sentido, segundo Foucault (2009), os
detentores do poder — que sdo as institui¢gdes
religiosas, midiaticas, politicas, a familia etc.—
sao responsaveis pelo que se pode chamar de
producio de “verdades” discursivas. Essa pro-
dugdo se oculta nas relagdes de poder e se re-
vela nas relacoes faticas e reais de dominagido
do dia a dia. Esta presente, inclusive, de forma
ampla, nas estruturas econdmicas e estatais,
bem como nas pequenas relagdes cotidianas
entre os individuos de uma sociedade.

Mesmo no século XXI, as sociedades oci-
dentais, inclusive as instituicdes seculares
do Estado, ainda mantém os debates sobre
sexualidade cercados de interdigdes, e a in-
fluéncia biblica continua enraizada nos sis-
temas juridicos. Uma das mais contundentes
¢ a interdicdo moral e religiosa da homoafe-
tividade. Tradicionalmente vista como des-
vio de conduta, foi tdo fortemente coibida
pela coletividade, que chegou a ser conside-
rada uma doenca. Apenas em 17 de maio de
1990, a Assembleia Geral da Organizagdo
Mundial de Satde (OMS) retirou a homos-
sexualidade da sua lista de doencas mentais
(Classifica¢ao Internacional de Doengas, CID)
e, nessa data, passou a ser celebrado o Dia
Internacional contra a Homofobia. Em 1991,
a Anistia Internacional passou a considerar a
discriminagdo contra homossexuais uma vio-
lagio aos direitos humanos (LEITE JUNIOR;
NASCIMENTO, 2012).

Até no Poder Legislativo, um dos dmbi-
tos politicos mais representativos dos estados
democraticos, ainda hoje, tratar da homoafe-
tividade pode gerar atritos internos entre par-
lamentares ou entre parlamentares e setores
mais conservadores da sociedade. E, pois, per-
tinente a critica de Dias (2012), jurista espe-
cializada em direitos homoafetivos, quando
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diz que “diante da postura omissiva e compla-
cente da sociedade, os legisladores, por medo
de comprometer sua reelei¢do ou serem rotu-
lados de homossexuais, impedem a aprovagédo
de qualquer projeto de lei que vise criminalizar
a homofobia ou garantir direitos as unides ho-
moafetivas” A jurista afirma ainda que o Brasil
¢ o pais que registra o maior nimero de crimes
relacionados a homofobia, que os legisladores
insistem em ndo ver, pois ndo existem estatis-
ticas oficiais.

Nio por acaso, os direitos assegurados aos
casais homoafetivos pela decisaio da ADPF
n® 132 (BRASIL, 2011) encontram-se amea-
¢ados pelo projeto de Lei n® 6.583 (BRASIL,
2013), conhecido como Estatuto da Familia.
Para o dispositivo, ja aprovado em comissao
especial da Camara dos Deputados, “a entida-
de familiar é formada a partir da unido entre
um homem e uma mulher, por meio de casa-
mento ou de unido estavel, e a comunidade
formada por qualquer dos pais e seus filhos.
[...] O deputado Flavinho (PSB-SP) afirmou
que ‘Estamos defendendo de fato o que é fa-
milia’ Ja o deputado Ezequiel Teixeira (SD-R])
acredita que ‘os novos arranjos familiares sdo
verdadeiros desarranjos’ e que é preciso ‘sal-
vaguardar o Pais da anarquia” (HAJE, 2015).
Dai a necessidade imperiosa de se conhecer a
densidade hermenéutica da decisdo da ADPF
n° 132 (BRASIL, 2011) e a disputa pela cons-
trucdo das nogoes de género e sexualidade.

O conceito de heterossexualidade compul-
soria proposto por Butler (2003) nos auxilia a
compreender a recusa social de outras vivén-
cias de género e de sexualidade, ja que “A ins-
tituicao de uma heterossexualidade compulso-
ria e naturalizada exige e regula o género como
uma rela¢io binaria em que o termo masculino
diferencia-se do termo feminino, realizando-
se esta diferenciacdo por meio das praticas do
desejo heterossexual” (BUTLER, 2003, p. 53).



Apoiada na compreensao genealdgica de Foucault, que propoe a logica
do dispositivo da sexualidade, cujo “poder sobre o sexo se exerceria do
mesmo modo em todos os niveis” (FOUCAULT, 1998, p. 92), Butler
explica que s6 se pode discutir essa matéria a partir da ordem do “sexo”,
e ndo do “género”: a transfobia ainda nio foi devidamente tratada pelos
regimes juridicos e pelos regimes de saude e despatologizada, ao passo
que a homossexualidade ja pode ser defendida dentro dos padrées per-
formativos (BUTLER, 2003) mais proximos aos da normalidade, mes-
mo que o desejo sexual seja um desvio da norma.

2. A hermenéutica de matriz fenomenologica e a criagao do
Direito

Antes da analise especifica do julgamento da ADPF n® 132 (BRASIL,
2011), é preciso demonstrar como a interpretagdo que se deu nesse jul-
gamento se alinha a nogdo de desvelamento. Para Heidegger (2006), o
desvelamento traz possibilidades de revelagdo dos multiplos entes exis-
tentes e concretos, bem como interpretagdes, as quais nao se confundem
entre si. O desvelamento é, pois, uma entre as diversas possibilidades de
verdade e interpretacdo que se apresentam para o intérprete. E como
se a verdade fosse, em termos heideggerianos, uma clareira que se abre
para o intérprete em meio a varias outras possibilidades que se ocultam.

Quanto as possibilidades de verdade, apropriamo-nos da descons-
trugdo que a fenomenologia heideggeriana opera. A verdade observa-
da pelo viés da tradigao filosofica como representagdo de um mundo,
da qual o Direito e a interpretagdo juridica tradicional resistem em se
libertar, tem como centro a consciéncia de um sujeito pensante, toma-
do em sentido transcendental ou em termos metafisicos. Heidegger
(1989) denuncia o fim dessa perspectiva. O filésofo, em Ser e tempo
(HEIDEGGER, 2006), propde a finitude, a precariedade, o desvelamen-
to dos entes (Dasein). Entes sdo cada um dos multiplos seres existentes e
concretos da realidade circundante que ndo se confundem com o ser em
si (Sein). Os entes estdo no mundo e se apresentam como uma das pos-
sibilidades de verdade que a clareira proporciona na sua abertura para o
intérprete, enquanto outras possibilidades se ocultam. O ser — portanto,
a verdade - que se mostra em uma de suas possibilidades também se
oculta.

A esse respeito e munido dessas premissas, Carneiro (2009) busca
elucidar o circulo hermenéutico heidegger/gadameriano no Direito.
Um circulo que é ontoldgico, ndo instrumental. Essa é a lei basica de
compreensdo e conhecimento para encontrar o espirito do todo no par-
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ticular e o particular através do todo. Assim, é preciso questionar-se de
que modo o todo pode ser obtido a partir do particular e se o pressen-
timento de um todo nio ira antes prejudicar a concep¢ao do particular
(sujeito-sujeito, ndo mais sujeito-objeto). Embora, no Direito, tentemos
lidar com sentidos instrumentais a todo tempo, quando lan¢ados no
mundo, alienamo-nos da dimensao hermenéutica da compreensao, em-
bora ela seja inexoravel. Por isso, Carneiro afirma que

somos a decaida em um mundo dos entes. Estamos em meio as coisas,
aos utensilios que utilizamos cotidianamente. O significado desses ins-
trumentos ¢ a referéncia de sentido de que nos valemos no cotidiano.
Nao nos perguntamos pelo ser desses entes em sua totalidade, mas ape-
nas sobre essa forma especial de ser que ¢ a instrumentalidade. Vivemos
alienados em nossas atividades do dia a dia e nao refletimos sobre as
mudangas no mundo. Na mundanidade do mundo dos entes deixamos
de perceber que o tempo ja passou e que o sentido das coisas ja é outro
(CARNEIRO, 2009, p. 67).

O Legislativo brasileiro, talvez por ter deixado de refletir sobre “as
mudancas do mundo” — especificamente, no caso do tema da ADPF
n®132 (BRASIL, 2011), as unides homoafetivas —, alienado no cotidiano,
instrumentalizado na referéncia de sentido, esqueceu-se de se perguntar
sobre a totalidade da unido — ndo que a totalidade seja alcangavel, mas
a pergunta é necessaria para o projeto. Da mundanidade do mundo de
intérpretes, o Judicidrio entrou no circulo hermenéutico para, na sua
atuacdo, desvelar uma possibilidade de sentido, um sentido novo, para
desafiar a referéncia de sentido estabelecida e salvaguardar direitos que
hé muito clamavam por tutela. Por isso é de bom proveito citar um dos
trechos do voto do Ministro Ayres Britto em que aborda a interpretagdo
do termo “familia” na ADPF n® 132:

Assim interpretando por forma ndo reducionista o conceito de familia,
penso que este STF fard o que lhe compete: manter a Constitui¢ao na
posse do seu fundamental atributo da coeréncia, pois o conceito con-
trario implicaria forcar o nosso Magno Texto a incorrer, ele mesmo, em
discurso indisfargavelmente preconceituoso ou homofébico (BRASIL,
2011, p. 42, grifos do autor).

Nesse desvelamento de novas possibilidades de sentidos, acredita-

mos, com Gadamer (2015)¢, que o intérprete estd, ludicamente, num
jogo, que é o modo de ser no qual o Dasein se mantém suspenso sem

SE importante ressaltar que Gadamer desenvolveu o conceito de jogo voltado para o
campo da estética.
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que desaparecam todas as suas finalidades ludicas ou competitivas en-
quanto os jogadores estao inseridos. O jogo é movimento e jogador
(intérprete). Assim se constitui, nessa experiéncia, o seguinte: “o mo-
vimento que ¢ o jogo ndo possui nenhum alvo em que termine, mas
renova-se em constante repeticio” (GADAMER, 2015, p. 156). Aquele
que joga entra no jogo ao mesmo tempo em que o jogo se assenhora do
jogador: “todo jogador é um ser jogado” (GADAMER, 2015, p. 160). O
sujeito desvelador de sentidos, no que toca ao nosso recorte, o julgador,
esta lancado num jogo ludico de mundanidade, embora se afaste dessa
mundanidade quando atrelado as interpretagdes cristalizadas do coti-
diano. Essas no¢des desconstroem e elucidam a compreensao das “ver-
dades” no Direito. Na citagdo acima, da lavra do Ministro Ayres Britto,
é possivel perceber o que se poderia chamar de sua inser¢ao no jogo. O

mesmo se observa na passagem a seguir:

o certo — data vénia de opinido divergente — ¢ extrair do sistema de
comandos da Constituigdo os encadeados juizos que precedentemente
verbalizamos, agora arrematados com a proposi¢do de que a isonomia
entre casais heteroafetivos e pares homoafetivos somente ganha pleni-
tude de sentido se desembocar no igual direito subjetivo a formagao de
uma autonomizada familia. Entendida esta, no &mbito das duas tipolo-
gias de sujeitos juridicos, como um nicleo doméstico independente de
qualquer outro e constituido, em regra, com as mesmas notas factuais
da visibilidade, continuidade e durabilidade. Pena de se consagrar uma
liberdade homoafetiva pela metade ou condenada a encontros tdo ocasio-
nais quanto clandestinos ou subterraneos. (BRASIL, 2011, p. 42-43, grifo
Nnosso).

Mas o Direito, como discurso’ decisorio, ndo admite, pelo menos
ndo confessadamente, jogos ladicos. O discurso juridico decisério pro-
duz consensos ficticios, com base em verdades possiveis e provisorias,
apesar de sua pretensdo de estabilidade para garantir a seguranca juri-
dica.

A pretensio de estabilidade e seguranga do Direito lida com as re-
feréncias de sentido do cotidiano, com as redugdes de complexidade
que o afastam da totalidade na medida em que busca se manter estavel.
Nesse ponto, cabe a referéncia a outro conceito elucidativo: o de terri-
torio (DELEUZE; GUATTARI, 1997). O territorio é onde os intérpretes
se deparam com o mundo, é o campo de trabalho no qual o intérprete

"Tomemos discurso como o conjunto de enunciados que se correlacionam na mes-
ma formagao discursiva (juridica, no caso). Como nos informa Foucault, o discurso é
“Um conjunto de regras anonimas, historicas sempre determinadas no tempo e no espago,
que definiram em uma dada época, e para uma drea social, econoémica, geografica, ou
linguistica dada, as condigdes de exercicio da fungio enunciativa” (FOUCAULT, 2009,
p. 132-133).
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estd inserido e ao qual estd, a0 mesmo tempo,
adaptado. Entretanto, os inevitdveis movimen-
tos criativos e interpretativos ddo novos con-
tornos e possibilitam novas dobras.

No Direito, as interpretagdes nao se repe-
tem como modelos, mas como campo que per-
mite a improvisagdo, nido sé pelas analogias,
mas pelos novos territorios que o “jogar-se
no mundo” permite. As formagdes discursivas
criam novos territdrios, e a pratica dos intér-
pretes se configura como cria¢des no sentido
delleuziano.

O tempo passa e, na mundanidade do
mundo dos entes e dos entes dadores de sen-
tido, os entes reclamam novas possibilidades
de sentidos. O circulo pde-se em movimento,
o ente dador de sentido entra no jogo. Ao des-
velar novos sentidos, ele sai do territério; o da-
dor de sentido desterritorializa-se. Os juristas/
intérpretes, ao se depararem com o mundo,
veem-se obrigados, se ndo ao abandono total
do territério, a um novo encontro com o mun-
do. Nesse movimento, as verdades sdo coloca-
das em xeque, produzem-se novas interpre-
tagdes, desvelam-se novas possibilidades de
sentidos. Simultaneamente, os movimentos de
territorializacdo e desterritorializacio se inter-
penetram. Esse foi, como se verd mais a fren-
te, 0 movimento presente no julgamento da
ADPF n° 132 (BRASIL, 2011). Para verificar
essa presenca fenomenoldgica hermenéutica e
esse movimento de territorializacdo e dester-
ritorializagdo, ha que se observar o discurso
desse julgamento.

3. 0 esvaziamento da instituicao
politica em Antoine Garapon

Para tratar do processo de criagdo de sen-

tidos pelo Poder Judiciario em temas ou terri-
torios tdo bem marcados — e por vezes inter-
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ditados - pelos valores da moralidade social
dominante, sdo salutares as adverténcias de
Garapon (2001). Para ele, o incremento do
protagonismo judicial na definicdo de senti-
dos se deve ao esvaziamento da politica. Os
juizes se converteriam em guardides da moral
publica na medida em que “o sujeito, privado
das referéncias que lhe dido uma identidade e
que estruturam sua personalidade, procura
no contato com a justica uma muralha contra
o desabamento interior” (GARAPON, 2001,
p- 27). A caréncia de identidade das instancias
politicas democraticas levaria o individuo a
buscar cada vez mais o Judicidrio para a defesa
dos interesses, havendo o risco de os juizes se
tornarem “novos sacerdotes que tornam o ob-
jetivo da cidadania sem efeito” (GARAPON,
2001, p. 62). Os juizes se converteriam no
recurso de sustentagdo contra o desmorona-
mento das sociedades democraticas que ja
ndo conseguem lidar com as complexidades
que elas proprias criaram (GARAPON, 2001,
p. 26-27).

Segundo o autor, nesse processo, as eli-
tes politicas republicanas ndo cumpririam
mais o dever de proteger a moral e a justica,
e o Judiciario se tornaria mais importante, o
ultimo suspiro de desejo democratico. Nesse
contexto, o ativismo judicidrio representa nao
“uma transferéncia de soberania para o juiz,
mas, sobretudo, uma transformacio da de-
mocracia’ (GARAPON, 2001, p. 39). O perigo
que surge, nessa senda, é que, confrontados
com uma nova expectativa politica, os juizes
alcem grande popularidade e se sagrem como
herois. Isso resultaria no aspecto negativo do
ativismo judicial, sobretudo na relagao dele-
téria entre Justica e midia, além da perniciosa
quebra do papel simbdlico da Justica, que vei-
cula a sua autoridade.

As adverténcias de Garapon quanto ao

perigo do ativismo sdo pertinentes para refle-



x30, mas ndo sdo suficientes como pretensio
de impedi-lo. Como reconhece o préprio au-
tor, trata-se de uma mudanca no préprio fun-
cionamento contemporaneo da democracia.
Portanto, melhor do que negar esse fendmeno
¢ estar atento a ele. Até porque o esvaziamen-
to da arena politica na contemporaneidade se
deve também, a nosso ver, a impossibilidade
de manuten¢do de um virtuosismo republica-
no cléssico em sociedades complexas, assimé-
tricas, desiguais, que se pretendam inclusivas
e ndo elitistas.

As observagdes de Garapon se aplicam ao
julgamento em comento. Diante da ineficién-
cia da instituicdo politica refletida no siléncio
legislativo acerca das unides homoafetivas,
a demanda chegou ao Judicidrio por meio
da ADPF n® 132 (BRASIL, 2011). Tal como
preconizado por Garapon (2001), o Ministro
relator Ayres Britto foi instado a dar uma in-
terpretagdo politica para a ADPF n° 132, de
modo a efetivar, judicialmente, com base em
principios constitucionais (portanto, valores
constitucionalizados) os interesses dos casais
homoafetivos, diante da auséncia legislativa.
No voto do ministro relator, ha o reconheci-
mento da orientagdo sexual homoafetiva como
“direta emanagdo do principio da dignidade da
pessoa humana (inciso III do art. 12 da CF), e,
assim, poderoso fator de afirmagao e elevagdo
pessoal. De autoestima no mais elevado pon-
to da consciéncia. Autoestima, de sua parte, a
aplainar o mais abrangente caminho da felici-
dade” (BRASIL, 2011, p. 31, grifos nossos).

Um pais com tamanha pluralidade religio-
sa e cultural como o Brasil tem, ainda assim,
um Legislativo conservador e heteronormati-
vo quanto a criagdo e aprovac¢do de novas leis
infraconstitucionais. Dai a necessidade de os
sujeitos homoafetivos, tal como preconiza-
do por Garapon (2001), buscarem represen-
tatividade e o cumprimento das promessas

constitucionais no Judicidrio, o “Guardiao da
Democracia”. Nota-se, no voto em andlise, o
relator se debrugar sobre o siléncio normati-
vo constitucional diante da homoafetividade
para, em interpretacao ativista e criativa, fir-
mar a inviolabilidade da sexualidade e da in-
timidade.

Nio pode ser diferente, porque nada mais
intimo e mais privado para os individuos
do que a pratica da sua propria sexualidade.
Implicando o siléncio normativo da nossa
Lei Maior, quanto a essa pratica, um logico
encaixe do livre uso da sexualidade huma-
na nos escaninhos juridico-fundamentais
da intimidade e da privacidade das pessoas
naturais. Tal como sobre essas duas figuras
de direito dispde a parte inicial do art. 10 da
Constituicdo, verbis: ‘sdo invioldveis a inti-
midade, a vida privada, a honra e a imagem
das pessoas’ (BRASIL, 2011, p. 32).

Aqui se faz pertinente men¢ao a Garapon
(2001) quando diz que o Direito ndo esta mais
disponivel para o povo por meio de seus re-
presentantes democraticos. Os representantes
do povo tém que dividir a soberania do direito
com os juizes que, de forma ativista, o sancio-
nam por meio de interpretacdes, as quais bus-
cam conformidade com os textos legislativos
bésicos para que sejam acolhidas pela ordem
juridica. Segundo o autor, quando as institui-
¢des democrdticas classicas vdo mal, tanto por
desinteresse quanto pela perda do “espirito pu-
blico”, busca-se num terceiro imparcial (o juiz)
uma decisdo politica que forneca uma decisio
simbdlica para preencher o vazio representa-
tivo.

Quanto aos riscos do ativismo judiciario na
realidade do Direito, o autor alerta para o sim-
bolismo e as mistificagdes que se buscam nos
guardides da democracia. Como, na pratica,
os juizes gozam de irresponsabilidade politica,
corre-se o risco de que sejam acometidos pela

RIL Brasilia a. 54 n.216 out./dez. 2017 p.207-229 |217



tentagdo excessiva de acesso a verdade a qualquer custo. Com o auxilio
dalegitimacéo e da construcéo de narrativas pela midia, os juizes podem
tornar-se uma espécie de “anjos da democracia” que, apesar do nome,
teriam um status demasiado privilegiado e acabariam por tomar deci-
sOes comparaveis aquelas tomadas por um soberano ou por um lider
oligarquico. Acreditamos que Garapon (2001) identificou uma jungéo
realmente perigosa que nio ¢ intrinseca ao funcionamento do ativismo
judicial, mas pode consolidar, se baseada na compreensao equivocada e
quase metafisica de verdade, uma ideia erronea de justica moral e coleti-
va que refor¢a ideias de impunidade ou de justi¢a com as proprias maos
sob a justificativa de uma legitimidade popular aferida midiaticamente.

Garapon (2001) diria que, em sociedades ainda perdidas em suas
mudangas, subitamente plurais e globalizadas, atribuir novamente iden-
tidade as pessoas deve ser uma prioridade politica. Ademais, que a jus-
tica deve manter-se como instancia simbélica da democracia, com seus
ritos legitimadores e afastada de glamorizagdes mididticas. Para nds, é
instancia da democracia a criagdo hermenéutica de sentido no ambito
do Judicidrio por meio de um ativismo responsavel, no qual o simboli-
co e os ritos legitimadores continuam sendo imprescindiveis, apesar de
insuficientes, porque insuficientes os procedimentos por si sds, assim
como equivocada a verdade transcendental. Para evitar o ativismo judi-
cial equivocado, ao qual Garapon se refere, sem densidade e vigilancia
hermenéutica, é-nos ttil a teoria de Ronald Dworkin, de matriz gada-

meriana.

4. Ronald Dworkin e o papel do Judiciario

Para Ronald Dworkin, a decisdo judicial adequada a um caso con-
creto ¢ aquela que se justifica numa teoria politica que sirva de parame-
tro para futuras decisdes. Nas palavras do autor, os argumentos de prin-
cipio “justificam uma decisdo politica, mostrando que a decisdo respeita
ou garante um direito de um individuo ou de um grupo” (DWORKIN,
2007, p. 129). Em casos dificeis e complexos, afirma o jurista norte-a-
mericano que o juiz usara a compreensao e os juizos que desenvolveu ao
longo de toda sua carreira em vez de expd-los em um julgamento arbi-
trario. Percebe-se aqui uma correlagdo entre o pensamento de Dworkin
e a categoria de tradigdo, em Heidegger e Gadamer.

Dworkin também traz o conceito de jogo para o 4mbito da decisdo
judicial. O Judiciario, institui¢do consolidada e auténoma, equivale ao
arbitro. Os participantes do jogo terdo direitos institucionais de acor-
do com regras precisas e pré-estabelecidas, proprias dessa institui¢do
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(DWORKIN, 2007, p. 162-163). Nesse contexto, os casos dificeis terdo
uma resposta que se apresentara no proprio jogo, e cabera ao seu arbitro
(juiz) apontar o melhor juizo sobre quais os direitos e a quem séo cabi-

veis em cada caso. Desse modo,

Suponhamos que se diga que, em tal caso, tudo que as partes tém direito
de esperar é que o arbitro faga uso de seu melhor julgamento. Em certo
sentido, isso é perfeitamente verdadeiro, pois as partes ndo podem ter
mais, no que toca a decisdo do juiz, do que o melhor juizo deste. Nao
obstante, elas tém direito a seu melhor juizo a respeito da questdo de
quais comportamentos nao sao racionais, nas circunstancias do jogo.
Em outras palavras, as partes tém direito a seu melhor juizo sobre a
verdadeira natureza de seus direitos (DWORKIN, 2007, p. 163).

Embora o autor estadunidense ndo se reconheca como ativista,
chama atencéo para a ideia de que os juizes deveriam, as vezes, “criar
um novo direito’, de forma implicita ou explicita, ja que as normas do
common law geralmente sdo vagas e devem ser interpretadas para novas
aplicagcdes em futuros casos. Dessa maneira, é como se os juizes fos-
sem delegados do Poder Legislativo, que promulgariam leis que tam-
bém seriam aprovadas pelo legislador originariamente competente. Em
julgamentos, o magistrado criaria leis em resposta a fatos e argumentos
concretos que constantemente dao fundamentos ao legislador para po-
liticamente criar normas.

Acerca da objecao de que os juizes, em geral, ndo sdo eleitos e ndo sdo
responsaveis perante o eleitorado, como ocorre com o Legislativo nas de-
mocracias tradicionais, o que tornaria inviavel a ideia de juizes criadores
de leis, Dworkin responde que, por nio serem eleitos, os juizes ndo estdo
naturalmente submetidos a lobistas ou a grupos de pressdo e cobranga
como ocorre com os entes politicos da democracia direta. Por essa razdo,
0s juizes obtém um processo politico que ofereceria a expressdo exata
dos diferentes interesses que devem ser levados em consideragéo.

H4, também, a obje¢do de que o juiz pode criar uma lei e aplica-la
retroativamente, o que seria punir uma das partes por violar um novo
dever, criado pelo magistrado depois da ocorréncia do fato. Dworkin
responde que, em determinados casos, sdo necessdrios e inevitaveis os
argumentos de politica para justificar uma decisao judicial. Isso porque
uma decisdo que ndo leva em conta os fatores politicos de interesse do
povo pode ndo alcangar suas finalidades de justica social. Assim, ele res-
ponde a boa parte das criticas ao ativismo judicial (DWORKIN, 2007,
p. 132-134).

A nosso ver, a ADPF n° 132 (BRASIL, 2011) é um exemplo em que
os juizes (STF) se utilizaram do vacuo legislativo para possibilitar um
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entendimento vinculante (com valor de lei)
que seguiu as politicas protecionistas inseridas
na CRFB.

Dworkin (2007) questiona se, nos casos di-
ficeis, a Suprema Corte e mesmo os juizes esta-
dunidenses agem conforme principios e regras
ja estabelecidos ou se algumas vezes eles criam
novas regras e as aplicam retroativamente. Na
visdo do autor, os principios funcionam como
proposi¢des que descrevem direitos, sdo verda-
deiros ordenamentos que precisam ser obser-
vados para além de uma finalidade econémica,
politica, ou social. Por isso, devem funcionar
como norte que atenda a uma exigéncia de jus-
tica, equidade ou alguma outra dimensio de
moralidade que se adapte as circunstancias em
que o caso concreto esta inserido.

Dworkin acredita que o juiz, entdo, deve
descobrir quais direitos cabem as partes sem
jamais inventar o direito. E por isso que existe a
necessidade de analisar interpretativa e cuida-
dosamente os casos e seus fatos concretos to-
mando os principios como norteadores. Nesse
sentido, se a verdade sobre um fato ainda nao
foi descoberta ou néo estd clara o suficiente,
nio significa que ela nio exista. E papel do
juiz chegar o mais perto possivel da verdade
mantendo ao maximo a integridade do direito.
E nesse ponto que se torna possivel extrair da
obra de Dworkin qual o papel dos juizes e do
Judiciario. Na opinido do autor,

Nos casos faceis, [...] parece correto dizer
que o juiz estd aplicando uma regra preexis-
tente a um novo caso. Mas podemos dizer
isso quando a Suprema Corte derruba pre-
cedente e ordena que as escolas sejam des-
segredadas ou declara ilegais procedimen-
tos que, com a tolerancia dos tribunais, a
policia vinha adotando ha décadas? Nesses
casos dramaticos a Suprema Corte cita ra-
z0es — ela ndo cita leis escritas, mas apela
para principios de justica e politica publica
(DWORKIN, 2007, p. 8).
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E possivel notar a presenca de Dworkin no
julgamento da ADPF n® 132 (BRASIL, 2011),
cujo ministro relator extraiu, de um principio
constitucional de teor amplo, a dignidade da
pessoa humana, veiculado no artigo 3¢ inciso
IV, da Carta Magna brasileira,® a possibilidade
da unido homoafetiva, apesar de a regra cons-
titucional especifica se referir somente a unido
heteroafetiva. Trata-se de patente exemplo de
um ativismo judicial como trabalhado por
Dworkin, com base nas questédes de principios
e do direito a ser considerado com igual con-
sideragdo e respeito. Portanto, ndo se trata de
uma criacdo extraida do nada. Vejamos essa
questao no voto do relator Ayres Britto:

o0 sexo a se constituir num dado empirico
que nada tem a ver com o merecimento ou
o desmerecimento inato das pessoas, pois
ndao se é mais digno ou menos digno pelo
fato de se ter nascido mulher, ou homem. Ou
nordestino, ou sulista. Ou de pele negra, ou
mulata, ou morena, ou branca, ou averme-
lhada (BRASIL, 2011, p. 26, grifo do autor).

No discurso decisério da ADPF n® 132
(BRASIL, 2011), houve ativismo judicial na
mutacdo constitucional operada no artigo
226, § 32 - “Para efeito da protecdo do Estado,
¢ reconhecida a unido estével entre 0 homem
e a mulher como entidade familiar” (BRASIL,
1988) -, para que, por forca dos também prin-
cipios constitucionais da dignidade e da busca
por uma vida plena, entre outros, se reconhe-
cesse a unido estavel entre casais homoafe-
tivos. Trata-se de uma decisdo vinculante a
administracdo publica e as futuras decisdes

judiciais. Pode-se discutir sua vinculatividade

80 artigo 3° da CRFB diz que “Constituem objetivos
fundamentais da Reptblica Federativa do Brasil: [...] IV-
promover o bem de todos, sem preconceitos de origem,
raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discri-
minagdo” (BRASIL, 1988).



em face do legislativo, tema caro as discussoes
nos estudos sobre controle de constituciona-
lidade, legitimidade democratica e minorias,
mas néo sera possivel tratar desse aspecto no
espaco deste trabalho. O fato é que foi uma de-
cisdo pioneira sobre um tema historicamente
marginalizado e condenado por institui¢des
seculares, mas trazido ao debate por sujeitos
discursivos que resistem.

A decisdo da ADPF n® 132 (BRASIL, 2011)
evidencia, além de certa mudanca de locus
da arena publica nas questdes de direitos das
minorias, a interpretacio politica de carater
principioldgico constitucional no Judiciario,
a criagdo de novos projetos compreensivos e
novas possibilidades de verdade.

5. Analise do julgamento da ADPF
n° 132

5.1. 0 voto do Ministro relator Ayres Britto

O ministro relator Ayres Britto votou para
que houvesse interpretagdo conforme a CRFB
(BRASIL, 1988) e, assim, para excluir qual-
quer interpretagdo que impedisse o reconhe-
cimento da unido entre pessoas do mesmo
sexo como entidade familiar do texto do artigo
1.723 do Cédigo Civil, que diz no seu caput: “E
reconhecida como entidade familiar a unido
estavel entre o homem e a mulher, configurada
na convivéncia publica, continua e duradoura
e estabelecida com o objetivo de constituigao
de familia” (BRASIL, 2002).

No seu voto, o ministro relator foi enfatico
ao asseverar que todas as pessoas da espécie
humana sao iguais, sendo descabiveis distin-
¢oes de qualquer natureza. Nas suas palavras,
“iguais para suportar deveres, 6nus e obriga-
¢oes de carater juridico positivo, iguais para
titularizar direitos, boénus e interesses tam-

bém juridicamente positivados” (BRASIL,
2011, p. 36). E perceptivel, no trecho citado,
que o ministro se mantém territorializado no
Direito, ao usar o proprio discurso juridico
para uma nova clareira interpretativa sobre o
tema, interpretacio que segue os principios
constitucionais para possibilitar uma verdade.

O ministro Ayres Britto, ao elucidar o ter-
mo homoafetivo relacionando-o a no¢oes de
amor e afeto, ultrapassa a etimologia para,
quase poeticamente, fixar o sentido dessa
unido e determinar direitos consequentes a
ela, num nitido exemplo de inova¢io criativa
e desterritorializagdo. Vejamos:

uma unido essencialmente afetiva ou amo-
rosa, a implicar um voluntdrio navegar em-
parceirado por um rio sem margens fixas e
sem outra embocadura que nio seja a con-
fiante entrega de um coragéo aberto a outro.
E nao compreender isso talvez comprometa
por modo irremedidvel a propria capacida-
de de interpretar os institutos juridicos ha
pouco invocados (BRASIL, 2011, p. 23).

Segue o relator da ADPF n® 132, a exemplo
do trecho anterior, com no¢des desterritoriali-
zadas dentro do Direito, afirmando que é pro-
tegida constitucionalmente a livre disposi¢do
da sexualidade do individuo, sendo um bem

auténtico da personalidade e

Um dado elementar da criatura humana em
sua intrinseca dignidade de universo a par-
te. Algo ja transposto ou catapultado para a
inviolavel esfera da autonomia de vontade
do individuo, na medida em que sentido e
praticado como elemento da compostura
animica e psicofisica (volta-se a dizer) do
ser humano em busca de sua plenitude exis-
tencial. Que termina sendo uma busca de
si mesmo, na luminosa trilha do “Torna-te
quem és’, tdo bem teoricamente explorada
por Friedrich Nietzsche (BRASIL, 2011,
p- 30).
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Até esse ponto, 0 voto do ministro Ayres Britto trata das no¢des de fa-
milia e de amor consolidadas no pensamento tradicional, “pois também
a sociedade se deseja assim estavel, afetiva, solidaria e espiritualmente
estruturada” (BRASIL, 2011, p. 39). Em clara remissdo ao § 3° do artigo
226 da CRFB (“Para efeito da prote¢ao do Estado, é reconhecida a unido
estavel entre o homem e a mulher como entidade familiar, devendo a
lei facilitar sua conversdo em casamento” — BRASIL, 1988), fundamenta
que “ndo se deve separar por um paragrafo, o que a vida uniu pelo afeto”
e assevera que uma “interpreta¢do juridica acanhada e reducionista” do
artigo 226 seria “o modo mais eficaz de tornar a Constitui¢do ineficaz”
(BRASIL, 2011, p.46).

Ayres Britto também fez questdo de se manifestar, em outros mo-
mentos do voto, sobre a questdo da adogdo, tema que ndo era o objetivo
da ADPF n°® 132 (BRASIL, 2011), mas se faz digno de destaque. Em
relacdo a adog¢do, o ministro afirma que ndo importa a orientagdo se-
xual dos adotantes, desde que seja observado o melhor para aquele que
¢ adotado.

E [a Constitui¢do] também nessa parte do seu estoque normativo nao
abre distingdo entre adotante “homo” ou "heteroafetivo”. E como possi-
bilita a adogao por uma sé pessoa adulta, também sem distinguir entre
o adotante solteiro e o adotante casado, ou entio em regime de uniao
estavel, penso aplicar-se ao tema o mesmo raciocinio de proibigdao do
preconceito” (BRASIL, 2011, p. 49).

Quanto as influéncias externas sobre as Cortes em seus julgamentos,
a reflexdo garaponiana também ¢é necessdria, uma vez que, num cole-
giado, ministros, desembargadores e juizes, como seres humanos que
sdo, podem sofrer pressdes externas e decidir de forma a se afastar dos
principios da equidade e da justica. Se os juizes acabarem por se tornar
o que Garapon chama de os “imaculados anjos da democracia’, esse he-
roismo disfargado pode ter efeitos desastrosos. Nesse sentido, as criticas
e andlises feitas pelo autor em relagdo ao Judicidrio francés no final do
século XX poderiam se aplicar, atualmente, ao Brasil.

5.2. Votos dos outros ministros e decisao plenaria

Os outros ministros da turma do STF seguiram o voto do excelentis-
simo ministro Ayres Britto com suas justificativas especificas. Todos tri-
lharam as linhas tragadas inicialmente pelo relator, a exce¢do do minis-
tro Dias Toffoli, que, por suas razdes, esteve ausente do julgamento. Nos
votos, de uma maneira geral, foi utilizado o conceito de familia mais
atual no Direito, encontrado principalmente na literatura doutrinaria
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do Direito Civil. Esse conceito, garantido sob
a égide principioldgica da CRFB, esta baseado
nas nog¢des de construcio afetiva e emocional,
de vida em comunhio de interesses que vao
além de bens materiais e da constituicdo de
uma prole. Dessa forma,

O conceito atual de familia perpassa pela
convivéncia pautada na solidariedade em
fungdo da afetividade representada por la-
¢os emocionais conjuntos. A familia deve
ser encarada como a comunidade de vida
material e afetiva entre seus integrantes,
unido de esfor¢os para o desenvolvimento
de atividades materiais e sociais, convivén-
cia que promove mutua companhia, apoio
moral e psicolégico, na busca do melhor
desenvolvimento da personalidade dos
individuos que a compéem. A ideia de fa-
milia baseada na procriagdo e assisténcia a
prole é ultrapassada. A familia que se busca
fomentar ¢ aquela comprometida em uma
unido estavel, voluntdria e cooperativa que
cumpre a fungdo de promover e proteger
seus integrantes, um organismo soliddrio
(FTUZA; POLI, 2015, p. 152-153).

Apés a relatoria, o primeiro voto foi do
ministro Luiz Fux, o qual reforcou que os di-
reitos fundamentais devem ser salvaguardados
e que ndo hd nenhuma inconstitucionalidade
nas unides homoafetivas. Lembrou que o tema
revolve preconceitos “ainda muito dissemi-
nados e arraigados na sociedade brasileira”
(BRASIL, 2011, p. 60) e que qualquer que fos-
se o resultado do julgamento sua repercussio
social seria estrondosa. Nas palavras do mi-
nistro Fux, “assim serd toda vez que as liber-
dades essenciais dos individuos - em especial
aquelas ligadas a sua identidade - forem alvo
de ameacas do Estado ou dos particulares e
o Supremo Tribunal Federal, como guardiao
da Constitui¢ao, for convocado a assegurar a
protecdo os direitos fundamentais” (BRASIL,
2011, p. 60). Percebemos que o voto reforca

a ideia de Garapon (2001) de que os juizes
(nesse caso especifico, o STF) atuardo como
guardides da moral e da ordem politica insti-
tucional.

Em seguida, a ministra Carmen Lucia de-
senvolveu em seu voto um argumento que vale
a pena ser citado neste trabalho. Ela afirma
que o Direito serve a humanidade, logo serve a
vida; mesmo que a vida siga por caminhos que
o outro ndo compreenda. E interessante pensar
nisso com os olhos do Dasein heideggeriano e
os modos especificos de existéncia de cada ser
humano. Nas palavras da ministra:

E certo; nem sempre a vida ¢ entendivel. E
pode-se tocar a vida sem se entender; pode-
se nao adotar a mesma escolha do outro; sé
nao se pode deixar de aceitar essa escolha,
especialmente porque a vida é do outro e a
forma escolhida para se viver nao esbarra
nos limites do Direito. Principalmente, por-
que o Direito existe para a vida, ndo a vida
para o Direito. (BRASIL, 2011, p. 90).

Nessa perspectiva, o Direito, no jogo da
mundanidade, ndo pode ir contra a unido afe-
tiva de duas pessoas capazes legalmente e que
escolhem viver juntas. Essa unido enaltece a
vida e os direitos de liberdade de escolha afeti-
va, consolida o conceito de familia ja aceito no
Direito e, além disso, ndo atenta contra outros
direitos personalissimos tutelados pelas nor-
mas juridicas. Enfim, confirma a existéncia,
que s6 é perceptivel diante das interagdes com
o mundo e com as outras pessoas.

Os votos seguintes enveredam por trilhas
semelhantes as dos anteriores. Quando com-
parados dentro do ir e vir do circulo herme-
néutico constitucional, permitem aos seus in-
térpretes fazer uma relagdo entre a fenomeno-
logia heideggeriana e a nogéo de jogo proposta
por Gadamer (2015). Os ministros, nesse
sentido, podem ser entendidos como jogado-
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res em seus discursos, jogando com a abertu-
ra de clareiras que dinamizam possibilidades
de verdades inseridas na estrutura juridica do
Supremo Tribunal Federal.

Os novos vieses que dai emergem demons-
tram o potencial criativo da Suprema Corte
brasileira. Como disse o ministro Ricardo
Lewandowski em suas exposi¢des, a ADPF
n® 132 (BRASIL, 2011) ¢ mais um exemplo
de que o Judicidrio ndo é mais a “boca da lei’,
acritica e mecénica, como propunham os pen-
sadores liberais do século XVIII, razdo pela
qual se admite “certa criatividade dos juizes
no processo de interpretagdo da lei, sobretudo
quando estes se deparam com lacunas no or-
denamento juridico” (BRASIL, 2011, p. 105).

O emérito ministro Joaquim Barbosa lem-
bra, em seu voto, que o Direito — ndo s brasilei-
ro, mas em todo o mundo - tem dificuldade de
acompanhar o desenvolvimento veloz e cons-
tante das relagdes sociais e que o tema da ADPF
n® 132 tem sido motivo de debates acalorados
e agdes processuais, citando como exemplos
acoes na Corte dos Estados Unidos e em paises
da Europa. O recorte selecionado a seguir tra-
duz bem o que foi dito por Joaquim Barbosa e
também nos lembra da mundanidade:

Gostaria de ressaltar que estamos diante de
uma situagdo que demonstra claramente o
descompasso entre o mundo dos fatos e o
universo do Direito. Visivelmente nos con-
frontamos aqui com uma situagdo em que
o Direito ndo foi capaz de acompanhar as
profundas e estruturais mudangas sociais,
ndo apenas entre noés brasileiros, mas em
escala global (BRASIL, 2001, p. 116).

Os empecilhos que a questdo enfrenta se
devem especialmente aos regimes de verdade
tradicionais estabelecidos no meio juridico.
Regimes que impedem, de modo significativo,
potenciais desterritorializacdes que levariam,
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por consequéncia, & produgdo de jurispru-
déncias renovadoras. O julgamento da ADPF
n°® 132 (BRASIL, 2011) permitiu que os minis-
tros se apropriassem de verdades possiveis e
provisorias e, ao interpretar principios como
proposto por Dworkin (2007), preservaram a
pretensdo do direito de manter a estabilidade
para garantir a seguranca juridica.

No voto do ministro Gilmar Mendes, é lem-
brada a questao politica que envolve o tema do
casamento entre homoafetivos, mostrando que
o dilema afeta tanto o Poder Judicidrio como o
Poder Legislativo. O Congresso Nacional tem
dificuldade para legislar temas relacionados
a questdes de género, porque ainda é assunto
muito controverso nos meios populares, es-
pecialmente nos mais conservadores moral e
religiosamente. Esse fato se reflete nos repre-
sentantes eleitos para o Poder Legislativo e a
isso se deve

a dificuldade que o Congresso tem de deli-
berar, pelo menos de forma inaugural, pri-
madria, sobre esse tema. Ja se destacou aqui o
nimero elevado de projetos, de proposi¢oes
existentes no Congresso, desde propostas
de emenda constitucional até varias pro-
postas de cardter legislativo, sem que haja
uma deliberagdo. Entdo, nos temos essa
questdo posta. Ndo seria extravagante, no
ambito da jurisdi¢do constitucional, diante
inclusive das acusacdes de eventual ativis-
mo judicial, de excesso de intervengao judi-
cial, dizer que melhor saberia o Congresso
encaminhar esse tema, como tém feito mui-
tos parlamentos do mundo todo (BRASIL,
2011, p. 122).

O que acontece, entdo, no Legislativo e,
em larga medida, no Judicidrio com relagao a
unido homoafetiva ¢ claramente, numa visao
baseada em Foucault (2009), a manutengio
dos regimes de verdade que permitem a con-
tinuidade de sistemas conservadores. Esses
sistemas se sustentam por discursos que ex-



cluem aqueles historicamente oprimidos pelo
simples modo de ser e, muitas vezes, de forma
implicita e por motivos perversos. O modo de
viver dessas pessoas ndo ofende a vida e nem
invade os direitos alheios; pelo contrério, ape-
nas consolida o afeto entre seres humanos,
bem como sua qualidade de vida.

O voto do ministro Marco Aurélio remeteu
seus argumentos para o fato de que hd poucas
décadas o tema da homoafetividade era polé-
mico no Judiciario dos paises mais desenvolvi-
dos economicamente, a exemplo da Inglaterra.
Nesse pais, o assunto era tratado com repl'ldio,
pois a moral tradicional biblica era a dominan-
te, e havia um cientificismo que afirmava que
a homossexualidade era uma doenga quimico-
-psiquica. Nas palavras do ministro,

Hé ndo mais de sessenta anos, na Inglaterra,
foi intensamente discutido se as relacdes
homossexuais deveriam ser legalizadas. As
conclusdes ficaram registradas no relatorio
Wolfenden, de 1957. Vejam que apenas seis
décadas nos separam de leis que previam a
absoluta criminalizacdo da sodomia, isso
no pais considerado um dos mais liberais
e avangados do mundo (BRASIL, 2011,
p. 203).

Marco Aurélio também lembrou que o
Direito outrora serviu a Santa Inquisi¢ao da
Igreja Catolica. Naquela época, o Direito esteve
“absolutamente submetido a moral [e] prestou
servigos a perseguicao e a injustiga, como de-
monstram episodios da Idade Média, quando
uma religido especifica capturou o discurso ju-
ridico para se manter hegemonica” (BRASIL,
2011, p. 204). O Direito que se conhece hoje,
capaz de tutelar de maneira cada vez menos
timida as unides homoafetivas, é resultado re-
cente. No passado, foi instrumento do Estado
“que condenava os homossexuais, acusados de
praticar a sodomia ou o ‘pecado nefando’ que
resultou, para alguns, na destrui¢do divina da

cidade de Sodoma, conforme é interpretada a
narrativa biblica” (BRASIL, 2011, p. 204). Mais
uma vez ¢ nitida a possibilidade de analogia
com o pensamento de Foucault (2009), com
a sua lucida contribui¢do quanto a analise dos
discursos e das instituigdes que atuam em prol
do poder hegemonico.

O ministro Cezar Peluso, presidente da
Turma na época do julgamento, consolidou no
seu voto que ndo ha dbices a tentativas infra-
constitucionais de regulamentagoes de direitos
homoafetivos ap6s a decisdo da ADPF n® 132.
Existia, segundo ele, um receio do legislador
em legiferar sobre o tema, pois seriam normas
inconstitucionais. O ministro Peluso descons-
truiu essa ideia de inconstitucionalidade e
ainda convocou, nas suas palavras, “o Poder
Legislativo, o Congresso Nacional a colaborar
com a decisdo da Suprema Corte para superar
todas as situagdes que sdo, na verdade, situa-
¢oes dramaticas do ponto de vista social, por-
que resultantes de uma discriminacdo absolu-
tamente injustificavel” (BRASIL, 2011, p. 270).

Consideracoes Finais

Diante do exposto, as pesquisas relativas a
ADPF n® 132 (BRASIL, 2011) permitem con-
cluir que de fato houve um perfil teérico ativis-
ta nesse julgamento. Outrossim, é perceptivel,
nos trechos de votos reproduzidos, o contetido
hermenéutico com nuances fenomenoldgicas,
embora sua utilizagdo ndo esteja explicitada
nem se encontre nele uma reflexdo ou coesdo
epistemoldgica comprobatoria.

Os resultados obtidos permitem também
afirmar que o processo que envolveu a ADPF
n® 132 foi um marco expressivo na luta pelos
direitos. Foi a apropriacdo de verdades possi-
veis que, ao se desvelarem, conseguiram aten-
der, parcialmente, as reivindica¢des de sujeitos

RIL Brasilia a. 54 n.216 out./dez. 2017 p.207-229 |225



a margem da norma e, em leitura foucaultiana, compor com a pretensao
do Direito de manter a estabilidade e seguranca juridica dos discursos
de poder.

O Supremo Tribunal Federal foi responsavel, com unanimidade de
votos, pela criagdo de um novo sentido para o dispositivo Constitucional
no que se refere a “unido entre o homem e a mulher”. Em seu ir e vir her-
menéutico, expandiu, nos termos do circulo heideggeriano e no acon-
tecer do jogo gadameriano, seu entendimento também para os casais
homoafetivos. No julgamento, em diversos trechos, ficou evidente que
os principios constitucionais da dignidade humana foram de suma im-
portancia, o que evidencia sintonia com a doutrina de Dworkin no que
toca a questdo de principios que preconizam que todo ser humano tem
direito a ser tratado com igual consideragio e respeito que os demais.

A Corte foi, nesse ponto, a guardia de direitos individuais e, diante
da ineficiéncia da arena politica legislativa sobre o tema, fato ja predi-
to por Garapon (2001), produziu uma jurisprudéncia vinculante com
efeito protetivo aos casais homoafetivos. Nesse caso, a Suprema Corte
nao cedeu a pressdo midiatica, nem de grupos religiosos organizados.
Conforme Garapon, comportou-se como “guardia da moral publica’, o
que ndo ¢ necessariamente ruim, quando feito em defesa da dignidade
das minorias e com vigilancia hermenéutica.

Na perspectiva tedrica de Dworkin (2007), pode-se afirmar que foi
marcante a presenca do que se convencionou chamar de ativismo ju-
dicial. Néo ¢ cabivel dizer que houve arbitrariedades no curso do pro-
cesso, e sim inova¢do hermenéutica em uma questdo de principio, tal
como preconizado pelo autor. Nos termos de Deleuze e Guatarri (1995),
foi uma decisdo em que o Direito se desterritorializou no momento em
que ministros utilizaram linguagem poética e experiéncias pessoais em
suas fundamentagdes e justificativas e, em seguida, reterritorializou-se
com os principios constitucionais e a salvaguarda de direitos, em deci-
sdo unanime.

Por um lado, o julgamento da ADPF n® 132 (BRASIL, 2011) foi um
grande avanco; por outro, ha ainda reivindicagdes de género silenciadas,
sobretudo da populagao trans. Além disso, pairam ainda ameagas legis-
lativas conservadoras sobre a propria decisaio da ADPF n® 132. O espago
discursivo continua em disputa.

Finalmente, é importante ressaltar a consolida¢do na tradigao juri-
dica brasileira de conceitos de género, sexualidades e familias amplos e
que respeitam cada vez mais a multiplicidade do humano. Tal concep-
¢do ¢ a melhor possivel no que se refere a integridade constitucional,
aos direitos fundamentais da pessoa humana e, especialmente para as
minorias, ao direito de ser tratado com igual consideracéo e respeito.
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JUDGMENT OF THE CLAIM OF NON-COMPLIANCE WITH A FUNDAMENTAL
(CONSTITUTIONAL) PRECEPT 132: PHENOMENOLOGICAL HERMENEUTICS
AND JUDICIAL ACTIVISM ANALYSIS

ABSTRACT: The problem tackled in this research was the theoretical-epistemological
profile of the Brazilian Supreme Courts Judgment of the Claim of Non-Compliance
with a Fundamental (Constitutional) Precept — ADPF n°® 132 - in the light of the
theoretical framework of judicial activism by Garapon and Dworkin, and Heidegger/
Gadamer’s phenomenological hermeneutics. The hypothesis was that a hermeneutical
analysis of the discourse of the vote of the rapporteur minister and those who followed
him demonstrated the strong influence of Dworkin’s hermeneutic judicial activism and
Gadamer’s philosophical hermeneutics of Heidegger’s matrix. We approached the concepts
of deterritorialization (Deleuze; Guatarri) and regime of established truths (Foucault).
The method was phenomenological hermeneutical in nature, in a documentary
research. The conclusion shows an activist theoretical profile of hermeneutic content
of phenomenological background in this judgment, although it does not find in it a
corresponding epistemological reflection or cohesion.
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