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APRESENTACAO

O Boletim Cientifico da Escola Superior do Ministério Publico da Unido chega
a0 seu oitavo numero, gracas ao trabalho e a dedicacdo do Conselho Editorial, dos
membros e dos servidores dos quatro ramos do Ministério Publico daUni&o, envolvidos
na sua elaboracdo. Além disso, ilustres professores e magistrados, brasileiros e
estrangeiros, partilham conosco suas idéias e conhecimentos, contribuindo para
enriquecer esta publicacdo.

Rudolf Von Ihering ja dizia que “o direito ndo € uma simples idéia, é uma
forca viva’, que representa um trabalho continuo e ininterrupto de todos. E preciso,
portanto, manté-lo sensivel aos anseios da sociedade a qual serve. Numa época de
profundas contradigdes sociai's, culturaise econdmicas, o direito tornou-se o instrumento
por exceléncia para combater a exclusdo social, corrigir as desigualdades, assegurar o
respeito aos valores fundamentais do ser humano.

Os trabalhos juridicos que compdem esta edicéo refletem essa preocupacao,
pois abordam temas como ajurisdi¢éo universal, os direitos fundamentais sociais e sua
eficéacia, as politicas criminais contemporaneas, a democracia nos partidos politicos, o
conflito entredireitostrabal histasfundamentais, entre outras matérias deinteresse atual,
além de questBes institucionai simportantes, como anomeacao do Procurador-Geral da
Republica

Refletir o direito de maneiracriticafoi sempre o principal objetivo do Boletim
Cientifico da ESVIPU.

A todos, umaboa leitura.

Sandra Cureau
Subprocuradora-Geral da Republica
Diretora-Geral da Escola Superior do Ministério Piblico da Unido
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EDITORIAL

Péricles Aurélio L. de Queiroz

Era perto do meio-dia, na manha de 15 de agosto passado, quando membros do
Conselho Editorial reuniram-se ao redor da pequena mesa oval localizada em uma das
salasda Escola Superior, no antigo edificio daProcuradoria-Geral daRepublica, em Brasilia,
sob o olhar atento da secretaria do setor de publicacfes. Acontecia nesse diaa 152 reuniéo
do colegiado, precisamente a quarenta dias do deadline — fim do prazo, ou segja, pouco
mais de um més para a data de lancamento da oitava edi¢do deste Boletim Cientifico. Na
ocasido, o Conselho Editorial, formado por um Promotor de Justica do MPDFT, um
Procurador da Republicado MPF, um Procurador Regional do MPT e um Subprocurador-
Geral daJusticaMilitar do MPM, encerrava mais uma etapa para consolidar a publicacao.

Dentre asinumerastarefas de receber, selecionar, produzir e editar este periddico
especializado, destaca-se a atividade principal: oferecer meio de comunicacéo estavel,
periédico, dos pronunciamentos sobre assuntos atuais e predominantes da comunidade
juridica; divulgar conferéncias, seminarios e outros eventos promovidos ou patrocinados
pela Escola Superior do MPU. E é com esseintuito, de fomentar adifusdo do conhecimento
com qualidade, que foram estabel ecidos critérios objetivos para a escol ha dos textos, nos
quais sdo considerados o i nteresse despertado pel o tema, adensidade e o enfoque do estudo
e a sua consisténcia intelectual, observando-se a aplicacdo de metodologia cientifica a
Ciénciado Direito.

O trabalho ndo paral Nesses dois anos de atuagdo, o Conselho Editorial ja
selecionou aproximadamente duas centenas de artigos enviados por integrantes do
Ministério Publico da Unido — membros e servidores —, magistrados, professores e juristas
estrangeiros, muitos deles depositarios de conceituados titul os de especialistas, mestres e
doutores, alcangados no pais e no exterior. E verdade que gostariamos de ver publicadas
todas as matérias que nos chegam as maos, mas o0 espaco disponivel em cada edicéo é
limitado a um certo nimero de paginas, o que pode ndo ser um obstéculo enquanto esta
publicacao se fizer existir pel 0s proximos anos. Esse € 0 nosso propdsito.

* Péricles Aurélio L. de Queiroz é Subprocurador-Geral da Justica Militar e Coordenador do Conselho Editorial
daESMPU, Corregedor-Geral do MPM e Presidente do Conselho Nacional dos Corregedores-Geraisdo Ministério
Pdblico dos Estados e da Uni&o.
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ARTIGOS

A JURISDICAO UNIVERSAL

Alexandre Concesi*

Naldade Média, em troca de um compromisso de |ealdade do sudito, o suserano
ndo permitia que ele fosse punido, em outros feudos, por eventuais delitos cometidos.

Dai tem origem o principio da soberania no campo penal, em relagdo ao qual
cabia somente ao senhor feudal, a quem o sudito devia obediéncia, puni-lo por eventuais
transgressoes.

Ligam-se, assim, soberano e stdito, numa relacdo em que o primeiro protege o
segundo e este, por sua vez, compromete-se a servir lealmente ao primeiro.

Tal principio continuavigente em muitos Estados modernos que seguem atradicéo
do direito romano, emboraassim ndo sejaem relacéo a Estados que adotam acommon law.
Estes ltimos, principal mente paises europeus, s&o0, em regra, mais flexiveis e permissivos
em relacdo ao julgamento de seus nacionais por delitos cometidos a hures, permitindo até
mesmo a extradicao.

N&o obstante sgatradicional no direito internaciona aaceitaco daresponsabilidade
penal do individuo, independentemente de onde o delito tenha sido cometido, e o principio
aut dedere aut judicare (extraditar ou julgar), que remonta a Grotius, ter como objetivo
assegurar a punicao aos infratores onde quer que eles se encontrem?, tal tradicéo sempre
esbarrou, napratica, pelo menos nos paises de orientacéo do direito romano, no principio
da soberania, que tem como consectarios aqueles outros da territorialidade e da
extraterritorialidade, tudo dirigido, a rigor, a manter aquela estreita relagédo suserano/
sudito.

Assim, o brasileiro que comete um delito no exterior e se refugia em seguida no
Brasil terd, aseu favor, oinviolavel direito constitucional de ndo ser extraditado e o de ser
julgado de acordo com as normas e 0s preceitos nacionais, 0 que pode representar, em verdade,
a impunidade, se tais normas e preceitos do loca onde o delito foi cometido ndo forem
condizentes com aqueles em vigor no Brasil, ou se ndo for possivel aqui conduzir ainstrucéo
probatoria da mesma forma como seria possivel se o naciona fosse julgado no exterior.

Portanto, se o principio da jurisdicdo universal ja existe na teoria desde ha
muito, na prética sempre esbarrou no principio da soberania, pelo menos em paises
como o Brasil, detradi¢céo romano-civilista, servindo este Gltimo principio de contraponto
ao primeiro. Ou sgja, esses Estados preferem se sentir soberanos e ndo punir 0s seus
suditos do que imaginar que perdem a soberania se entregarem seus suditos a outros
Estados para puni-los.

* Alexandre Carlos Umberto Concesi € Subprocurador-Geral da Justica Militar.
1RAMOS, André de Carvalho. O Estatuto do Tribunal Penal Internacional eaConstituicdo Brasileira. In: Tribunal
Penal Internacional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000.
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Isso significa, nafeliz expressdo de Tzvetan Todorov, “leslimites de lajustice’?

Com o advento do Estatuto de Roma e, consequientemente, do Tribunal Penal
Internaciona (TPI), aespinhadorsal do conceito de soberania, no sentido de que o suserano
protege o sudito em troca de sua lealdade feudal, foi quebrada para aqueles que a ele
aderiram, quanto menos em relacdo aos delitos de que trata o Estatuto, quais sgjam, 0s
crimes de guerra, de genocidio e de violagéo dos direitos humanos.

Assim é porque a adesdo aguela Convencao Internacional obriga o Estado-Parte
ajulgar o seu proprio nacional, obrigacéo essa que, se ja existia antes apenas por forca de
tradi¢Bes internacionais, agora ocorre por forca de um estatuto escrito multilateral, cuja
consequéncia primeira € que o Estado-Parte ndo pode mais dizer que os regramentos do
Estado estrangeiro onde o delito foi eventual mente cometido ndo tém correspondéncia no
pais de onde o criminoso € natural ou, ainda, absolvé-lo por instrugdo probatoria deficiente.
Ou julga, ou entrega ao TPl parafazé-lo.

O principio dacomplementaridade, ncleo fulcral e relevante engenhariajuridica
embutida no Estatuto de Roma, impede, pelo menos em relacéo aos delitos de que ele
trata, que principios tdo arraigados como soberania, territorialidade e extraterritorialidade
venham a ser invocados como “les limites de lajustice”.

E um enorme passo adiante na busca da efetiva e concreta jurisdicio universal.

E tdo grande esse passo que paises com notoria tradicio de direito romano
comecam aceder no que diz respeito ao principio de soberania, dando vazdo aum sentimento
cada vez maior na sociedade universal de que ndo deve haver limites para a Justica.

Exemplo gritante do que se acaba de dizer nos é dado pelaArgentina, que parece
decidida a permitir que ex-militares daquele pais, acusados de terem violado direitos
humanos durante o periodo repressivo de 1976-1983, sejam julgados em tribunais
estrangeiros.

Essa tomada de posi¢do politica, sem divida corgjosa e ainda inovadora, tem a
ver, ndo restaamenor divida, com o caminho aberto pelo Estatuto de Roma, queinstituiu,
para fins de protecdo dos direitos humanos, a mitigacdo — ainda que ndo a abolicdo —
daguel e conceito de soberania que os paises de tradi¢do juridicaromana carregam através
dos séculos.

Torna-se absolutamente indispensavel meditar sobre a profunda revolucéo que
vem ocorrendo no campo do direito penal nos Ultimos dez anos, fruto da degradacéo das
instituicdes, da globalizacdo, das lutas incessantes pelo poder, do narcotréfico, do
terrorismo etc.

Na Bélgica, ha um decénio, ja vigorauma lel que prevé ajurisdicdo universal,
podendo o Judiciério daquele pais julgar qualquer cidaddo de qualquer pais que tenha
infringido regras protetoras dos direitos humanos. Essa legislacéo € tdo abrangente que
esta sendo, exatamente neste periodo, rediscutida para limita-la aos casos em que aquele
pais tenha interesse direto, ou que envolva, ativa ou passivamente, seus cidaddos.

2 TODORQV, Tzvetan. In: CASSESE, Antonio; DELMAS-MARTY, Mireille (Orgs.). Crimes internationaux et
jurisdictions internationales. Paris: Presses Universitaires de France, 2002.
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Foi a crescente e répida necessidade de inovacdo em matéria de direito pena
internacional, pelas causas antes apontadas, que permitiu a criacdo, sem precedentes na
histéria mundial, de um Tribunal Penal Internaciona permanente, com foro e jurisdicdo
para processar e julgar qualquer individuo, de qualquer Estado-Parte, e que esteja onde
estiver, por crimes que, em Ultimainstancia, sejam de lesa-humanidade.

A defesadosdireitos humanos estd, por conseguinte, abrindo umafenda profunda
entre a forma como ainda se aplica o direito penal tradicional, baseado na soberania do
Estado, na territorialidade, na tipificacdo estrita do delito, e o novo direito penal, que
atingira, como coroléario légico, ajurisdi¢éo universal, ndo so para os delitos previstos no
Estatuto de Roma, como também, em um futuro que ndo vemos como longinquo, para os
delitos de maior gravidade que afetam a comunidade universal (narcotréfico, terrorismo,
lavagem de dinheiro etc.).

E evidente que quando nos referimos a direito penal tradicional e anovo direito
penal, estamos a udindo ao nosso direito penal, com suas estacas profundamente fincadas
no direito romano.

Os cultores dacommon law ja superaram muitos dos dilemas que nés, adeptos do
direito romano, ainda sofremos.

N&o é por outra razdo que ha uma forte tendéncia a que o Tribunal Penal
Internacional adote como sistema de processo e julgamento aquele que tem origem na
common law, por ser, evidentemente, 0 que mais se coaduna com o principio dajurisdicéo
universal, sem prejuizo, contudo, de uma interacdo ainda a ser construida em face dos
diversos sistemasjuridicos vigentes nos inimeros Estados-Partes que assinaram o Estatuto
de Roma.

Além desse hibridismo, com prevaléncia do sistema da common law sobre o
sistema“civilista’ do direito romano, ajurisdicédo penal efetivae concretamente universal,
ainda embrionéria, somente atingira o seu apice quando os paises hoje refratarios ao TP
pretenderem alargar a competénciado Tribunal paraatingir outros tipos de delitos que, de
forma diversa, ndo conseguem atingir.

Assim, Estados Unidos e Russia, por exemplo, para poder invocar o principio
da jurisdicdo universal em relacdo a certos crimes que lhes interessam combater
(narcotrafico e terrorismo, s paraficarmos em dois exempl0s), deverdo ndo so ratificar
o Estatuto de Roma (o que os Estados Unidos ja fizeram, embora com arrependimentos
posteriores), mas também ajudar a impulsionar o TPI, para poder invocar o principio
jurisdicional da complementaridade, que € apanagio exclusivo daquele Tribunal
Internacional, e que é elemento mitigador do principio da soberania, aindainvocado por
muitos paises paraimpedir o julgamento dos seus nacionais (vide o caso da Libia, que
protege o0 quanto pode seus nacionais, responsaveis peladerrubada de um avido no Reino
Unido no fim dos anos 80).

Quando isso ocorrer, ndo haverd mais “les limites de lajustice”.
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ARBITRAGEM € MEDIACAO - INCOMPATIBILIDADE
COM A DESTINACAO INSTITUCIONAL DO MINISTERIO
PUBLICO - INCONSTITUCIONALIDADE DO INCISO XI
DO ART. 83 DA LEl COMPLEMENTAR N. 75/93

Cassio Casagrande*

Oinciso X1 do art. 83 daLei Complementar n. 75/93 estabel ece que compete ao
Ministério Publico do Trabalho “atuar como arbitro, se assim for solicitado pelas partes,
nos dissidios de competéncia da Justicado Trabal ho” . Essanormaincorporaas funcdes do
parquet umaatribuicdo inaudita, aqual merece profundareflexao antes que passe aintegrar
o diaa-diadainstituicdo. A propdsito, lembra Hugo Nigro Mazzilli que

“sempre é salutar repensar o oficio do Ministério Publico, sgja em face das
novas e abrangentes atribuicdes que tem recebido nos Ultimos anos, seja em
face da natural evolucéo institucional. Contudo, para ser corretamente
empreendido, esse reexame critico supde algumas premissas. O que tem
iluminado a atuacdo do Ministério Plblico — ndo sempre, mas com grande
freguiéncia— é aindisponibilidade do interesse; foradai, estamos no campo da
conveniéncia da atuagcdo ministerial em favor do zelo de interesses da
coletividade como um todo™?.

A atuacdo em arbitragem € historicamente estranhaaatuacdo do Ministério Plblico
no Brasil (como também nos paises de mesma tradic3o juridica). A excegdio do parquet
trabal hista, a nenhum outro ramo do Ministério Publico brasileiro € atribuida semelhante
funcdo. Assim, antes de qualquer coisa, parece razoavel indagar se a atuacéo do membro
do Ministério Publico do Trabalho em procedimento arbitral € possivel, poiso art. 129, IX,
da Constituicdo da Republica estabelece que a instituicdo pode “exercer outras funcbes
gue Ihe forem conferidas, desde que compativeis com suafinalidade[...]".

Em nosso entendimento, a arbitragem (como também a mediacéo) ndo se
compatibiliza com a destinagdo constitucional do Ministério Pdblico. Primeiro porque o
instituto ndo se coaduna com suas finalidades, conforme sdo definidas no art. 127 da
Constituicédo da Republica. Segundo, porgque o conceito juridico de arbitragem (e aprépria
lei que aregulamentano Brasil) choca-se frontalmente com alguns principiosinstitucionais
do Ministério Publico (notadamente aindependénciafuncional). Com relacdo a mediacao,
em especifico, aém desses dois fundamentos, ha um terceiro, qual sgja, ainexisténcia de
autorizacdo legal para a atuacdo da instituicdo na qualidade de mediador. Analisaremos,
adiante, cada um desses tOpicos, acrescentando, ao final, consideracdes de ordem politica
arespeito da mediacéo e da arbitragem no ambito do Ministério Publico do Trabal ho.

* Céssio Casagrande € Procurador do Trabalho no Rio de Janeiro.
tMAZZILLI, Hugo Nigro. Regime juridico do Ministério Pablico. Sao Paulo: Saraiva, 2000. p. 353.

B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. Il - n. 8, p. 15-25 — jul./set. 2003 15



1 Incompatibilidadedaar bitragem com afinalidadecongtitucional doMinistério Publico

O art. 127 da Constituicdo da Republica atribui ao Ministério Publico a“defesa
daordemjuridica, do regime democrético e dosinteresses sociaiseindividuai sindisponiveis’.
Observe-se que 0 elemento central dessa norma, o que caracteriza e define a situacéo do
parquet no sistema de justica nacional, e em consequiéncia sua forma de agir, € a posi¢ao
de “defesa’ de determinados valores politicos (“ordem juridica’, “regime democratico”,
“interesses sociais e individuais indisponiveis’).

Portanto, cabe ao Ministério Publico “defender” esses valores, tomar partido de
um interesse para protegé-lo. Dai que o parquet seja considerado na doutrina como 6rgao
reguerente, em oposi ¢ao aatividade judicante damagistratura, cujanotamais caracteristica
€ justamente a passividade, decorrente daimpossibilidade de atuacdo de oficio. Mesmo na
atividade custos legis, o 6rgdo do MP intervém ndo para “decidir” guem tem razdo, mas
sim para“requerer” ao juiz aaplicacdo dajustica, em atencdo adeterminado interesse (publico,
indisponive etc.)?. Valedizer, o Ministério PUblico é, em esséncia, 6rgdo requerente, podendo
atuar como agente ou interveniente. As proprias designagdes magistraturaem pé&’ e parquet”
revelam esse fundamento ontol 6gico dainstitui¢cdo, como j& anotava a doutrina européiano
século XIX. Bilac Pinto, por exemplo, reporta-se alicdo do eminente processualista francés
Garsonnet, que em seu Traité de procédure assim definia a posi¢éo do Ministério Publico:
“O Ministério Padblico é uma magistratura, a qual denominamos ‘ magistratura em pé€ em
oposicdo a‘ magistraturasentada’ , porque seus membros selevantam paradirigir requisicoes
aos membros das cortes e dos tribunais, que julgam do alto de suas poltronas’. Parquet,
como se sabe, significa assoaho, palavra utilizada como metafora para referir o nivel do
chdo, de onde os procuradores formulavam seus requerimentos.

A atividade de arbitragem, ao contrario, importa em idéia exatamente oposta, na
medida em que nesta ndo h4 “defesa’ de val ores constitucional mente estabel ecidos, nem
serequer nada. O &rbitro exerce atividade passiva, semel hante ada* magistratura sentada’.
Tantoisso éverdade queal el n. 9.307/96, em seus arts. 23 e seguintes, classificaadecisio
do &rbitro como “ sentenca’,, estabel ecendo paraestarequisitostipicos das decisdesjudiciais.
E o art. 18 do mesmo dispositivo classifica o arbitro como “juiz de fato e de direito”. Vale
dizer, esse tipo de atividade é tipicamente “judicante”, ndo se coadunando com a posi¢ao
do Ministério Publico no sistema de justica.

2 Nesse sentido, a ligdo de Mazzilli: “A intervenggo do Ministério Plblico no processo civil sempre se da em
defesa do interesse publico, ora evidenciado pelanatureza dalide, ora pelaqualidade das partes’ (op. cit., p. 681.
Grifamos).

3 BILAC PINTO. Ministério Publico. Rio de Janeiro: Ed. Konfino, 1937. p. 13.

4 A esserespeito, alicdo de Jodo L opes Guimardes Junior: “ O exercicio dajurisdicdo [...] € sempre condicionado
ainiciativada parte interessada, que age no exercicio do direito de agdo conferido aqueles que se julgam lesados
em seus direitos. Quando se pensano Judiciario, portanto, é preciso ter em mente que, diversamente do que ocorre
com os demais Poderes, trata-se de um poder inerte, cujainérciaéimpostapel o préprio sistemajuridico (art. 2¢ do
Cadigo de Processo Civil)”. Isto &, ainércia € tipica da magistratura e oposta a concepgao do parquet, que pode
atuar de oficio (Papel constitucional do Ministério Publico. In: CAMARGO FERRAZ, Antonio Augusto Mello
(Org.). Ministério Publico: instituicéo e processo. Sao Paulo: Ed. Atlas, 1999. p. 95).
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E precisamente em decorréncia dessa situag&o ontol gica do parquet que os seus
membros podem, sempre, atuar de oficio, sgja na qualidade de 6rgédo agente, sgja na de
interveniente. Ora, na arbitragem — como na mediacdo — essa possibilidade, por razdes
Obvias, fica completamente afastada, 0 que demonstra como tais atividades sdo contrarias
anatureza dainstitui¢éo.

Por outro lado, ndo se pode argumentar que o membro do Ministério Pablico, ao
arbitrar um conflito, estaria“ defendendo aordem juridica” pelaaplicacéo do direito material
em litigio. Nadamaisenganoso. A arbitragem, nostermosdo art. 2° daLei n. 9.307/96, pode
ser de direito ou de equiidade. De acordo com 0 § 12 do mesmo dispositivo, as partes podem
escol her livremente as regras de direito que seréo aplicadas na arbitragem, incluindo, no § 22,
até" asregrasinternacionais de comércio”, aindaque contrérias ao direito nacional . Portanto,
na arbitragem ndo se adstringe o arbitro a ordem juridica nacional, ja que o conflito pode
legitimamente ser resolvido em sentido completamente oposto ao da legislaco positivaem
vigor.

Tampouco é sustentavel a idéia de que, atuando em arbitragem, o Ministério
Publico estariadefendendo o interesse publico pela“ paz socia”, traduzido pelacomposicao
extrgjudicial de conflito. A contribuicdo do Ministério Publico para a “paz socia”, ou
resolucéo ndo-violentade conflitos, da-se exatamente em suaatividade requerente, levando
oslitigios ao Judiciario ou intervindo naquel es que |a se encontram. O papel do Ministério
Pablico, in casu, € exatamente o de fiscalizar se procedimentos e tribunais arbitrais estao
cumprindo sua funcdo social de promover a harmonia na sociedade, podendo inclusive
atuar contraestes®’. Ademais, ndo nos parece juridicamente razoavel que o Ministério Plblico
possa funcionar como “érgao arbitral instituciona” e, ao mesmo tempo, venha fiscalizar
“entidades arbitrais’, nadicgdo do art. 13, 8 32, daLei n. 9.307/96. I sto &, teriamosum ente
arbitral fiscalizando o outro. Essa situacéo tenderd a se complicar se aprovada a Reforma
do Judiciério nos termos em que se encontra a Proposta de Emenda Constitucional n. 29/
2000°. O art. 116 da Constituicdo passard a vigorar com a seguinte redacdo: “A lei criara
orgados de conciliagdo, mediacdo e arbitragem, sem carater jurisdicional e sem 6énus para
os cofres publicos, com representacdo de trabalhadores e empregadores, que terdo
competéncia para conhecer de conflitos individuais de trabalho e tentar concilia-los no
prazo legal”. Ou sgja, 0 Ministério Publico do Trabalho teria de fiscalizar a atuacdo de
tribunais ou comissdes arbitrais, oferecendo ao mesmo tempo idéntico tipo de“servico”, o
gue certamente colocaria em xeque a credibilidade do érgdo ministerial’. Lembre-se que,
atualmente, as Procuradorias Regionais do Trabalho tém recebido dezenas de denluncias
versando sobreirregul aridades em comissdes de conciliagdo prévia, sendo natural imaginar
gue 0 mesmo devera acontecer com os tribunais ou comissdes arbitrais.

® Como se sabe, jaexistem noticias sobreirregularidades em tribunais arbitrais. Ver, por exemplo, areportagem do
jornal Folha de S. Paulo, de 27 maio 2002: “ Justica privada € cilada para trabalhador”. Lembre-se ainda, com o
mesmo propdsito, o recente escandal o da derrama de carteiras fal sas de juiz, promovida por tribunais arbitrais do
Rio de Janeiro.

& Conforme texto consolidado aprovado na Comissdo de Constituicao, Justica e Cidadania do Senado Federal, em
16 de marco de 2002.

” Adiante comentaremos asimplicac6es politicas, parao Ministério Pblico do Trabal ho, daassuncéo daarbitragem.
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Outro aspecto que tem sido pouco estudado é a compatibilidade da destinacéo
institucional do Ministério Publico com a natureza do conflito de direito material passivel
de solucéo por meio de arbitragem. De acordo com o art. 12 daLei n. 9.307/96, “ as pessoas
capazes de contratar poderdo val er-se daarbitragem paradirimir litigiosrelativosadireitos
patrimoniais disponiveis’. Como jafoi visto, de acordo com o art. 127 da Constituicéo,
compete a0 Ministério Publico, entre outras funcdes, a defesa dos “interesses sociais e
individuais indisponiveis’. Portanto, direitos patrimoniais disponiveis, a priori, estdo
excluidos do elenco de matérias objeto datutelado parquet. E bem verdade que, em algumas
situagdes, tem se admitido aatuacdo do Ministério Publico nadefesadedireitos patrimoniais
disponiveis quando sua violag&o tenha dimensao coletiva e repercussdo social, a exemplo
do que entendem a doutrina e a jurisprudéncia quanto a sua legitimidade para a protecéo
dosinteressesindividuai shomogéneos (como no famoso caso das mensalidades escol ares®).
Porém, em matéria de conflitos de relacBes |aborai s em que 0s contratos estejam em curso,
€ praticamente impossivel identificar “direitos patrimoniais disponivels’ que possam ser
objeto de arbitragem. Os casos mais comuns trazidos para mediacéo e arbitragem perante
o Ministério Publico do Trabalho dizem respeito a greve, ao pagamento de sal&rios, a
jornada de trabalho etc. Matérias que ora envolvem direitos ndo-patrimoniais (greve,
jornada), ora direitos indisponiveis (sal&rios)®. Pode-se argumentar, contra essa tese, que
ha hipotese clara na legislacéo relativa a conflito trabalhista de direito patrimonial
disponivel, aqual prevéinclusive o recurso a mediacdo e a arbitragem. Trata-se daLei n.
10.101, de 19 de dezembro de 2000, que regulaa participacéo dos trabal hadores noslucros
ou resultados daempresa, direito inclusive com status constituciona (CR, art. 72, inc. X1),
justificador, portanto, daatuacédo do parguet. Aqui, todavia, encontrariamos 6bice de outra
natureza, qual seja, aimpossibilidade de conciliar o § 22 do art. 4° daLei n. 10.101/2000
(livre eleicdo do arbitro ou mediador) com o principio do promotor natural. Mas esse
ponto sera objeto de exame mais aprofundado no proximo item.

Outra perspectiva a demonstrar a incompatibilidade da arbitragem com a
destinacéo institucional do Ministério Publico diz respeito anatureza paraestatal do sistema
arbitral. Isto é em nosso pais, comal ei n. 9.307/96, adotou-se modelo em que aarbitragem
deve necessariamente realizar-se ndo apenas fora do sistema jurisdicional, mas também
fora do ambito das atividades estatais, atuando o Estado apenas como forca garantidora
das convencles arbitrais. A esse respeito, ensina Joel Dias Figueira Junior:

“Na verdade, o processo pode realizar-se a margem de qualquer atividade
estatal, como ocorre com a chamada mediacéo (técnica de negociagao
processualizada, em que se chega ao acordo de vontades mediante o trabalho
técnico convergente a um ponto comum), que leva a conciliagdo espontanea,
onde aparece relevante a atividade dos interessados na busca da solugéo

8 Cite-se, por exemplo, adecisdo do STF no RE 163.231-3/SP, DJU, 5 mar. 1997.

® Para uma abordagem critica sobre a adogdo do instituto em questéo para dirimir conflitos de trabalho, ver
GALVAO MOURA, Fernando; SOUSA MELO, Nelma. Arbitragem no direito do trabalho. Sintese Trabalhista,
n. 150, p.117, dez. 2001.
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comum; pode também o processo realizar-se através da intervencdo estatal,
materializada na decisdo judicial (oriunda de magistrado inserido entre os
agentes publicos da atividade jurisdicional estatal), ou, ainda, em meio aos
doispdlos, realizar-se de formaparaestatal, isto €, sob os auspicios e agarantia
do Estado, mas coma decisdo delegada a particular, cujas deci sdes se afirmam,
inclusive com sangdesttipicas da solugdo estatal, ou seja, aarbitragem (decisdo
por arbitro equidistante das partes, mas desprovido de poder estatal e ndo
integrante do quadro dos agentes publicos jurisdicionais). Tem-se, pois,
fundamentalmente, as trés formas de composi¢do dos conflitos: aparticular, a
paraestatal e a estatal”°.

Uma simples leitura da Lei n. 9.307/96 revela como o legislador efetivamente
optou pelo modelo privatista e paraestatal de arbitragem. O papel do Estado resume-se a
reconhecer eficaciadetitulo executivo (art. 31), aestabel ecer as hipdteses e o procedimento
paraadeclaracéo de suanulidade (arts. 32 e 33) e aformade reconhecimento das sentencas
arbitraisestrangeiras (arts. 34 e seguintes). Nao haqual quer previsdo expressaou implicita
para que 0rgaos do Estado atuem na qualidade de arbitros. Tanto assim € que o art. 17 da
citada Lei, por exemplo, estabel ece que “ os arbitros, quando no exercicio de suas funces
ou em razdo delas, ficam equiparados aos funcionarios publicos, para efeitos da legislacéo
pena”. E bem verdade que em alguns artigos (por exemplo 52 e 16, § 12) daLei n. 9.307/
96 hareferénciaa“orgdo arbitral institucional e entidade especializada”. Nao nos parece,
todavia, que, do ponto de vista da interpretacdo sistematica e mesmo literal, a expressao
“0Orgdo arbitral institucional” possa ser confundida com “6rgao arbitral estatal”. Primeiro,
porqueal e de Arbitragem, em seu conjunto, ndo contemplaaarbitragem estatal. E segundo,
porque o gue € institucional ndo precisa ser necessariamente estatal, como se da no
caso das comissdes de conciliagdo prévia, constituidas por entidades privadas, porém
reconhecidas em lel e eventual mente controladas pelo poder publico'. Observe-se que, se
aprovada a Reforma Judiciaria como se encontra atualmente, de acordo com o novo art.
116, as comissdes arbitrais também serdo institucionai's, mas néo estatais.

Por fim, mesmo que, contrariamente, se entenda que a lei contemplaria a
arbitragem estatal, ainda assim dela ndo poderia participar o parquet. Pois, nesse caso, a
arbitragem seria, no minimo, consideradaatividade extrajurisdicional, e o Ministério Pablico
€ partedajurisdicdo (masndo do Poder Judiciério). Tanto assim € que o sistemayjurisdicional
né&o pode funcionar sem aparticipagdo do Ministério Publico (Constitui¢do, art. 127, caput).
E, nesse particular, o exercicio da arbitragem por ente do sistemajurisdicional traz graves
implicagbes para 0 parquet e para a sociedade. Observe-se que justamente por pertencer
ao sistemadejurisdicéo, o Ministério Publico detém “ poderes’ de Estado tipicosdaatividade

1 FJGUEIRA JUNIOR, Joel Dias. Arbitragem. Legislacéo nacional e estrangeirae o monopdlio jurisdicional. Sdo
Paulo: LTr, 1999. p. 19.

2 O mesmo exemplo de entidade institucional ndo-estatal pode ser extraido dos sindicatos no periodo anterior a
1988 (arts. 514 €515 da CLT), das organizagdes sociais (Lei n. 9.637/98) e das organizagdes da sociedade civil de
interesse publico (Lei n. 9.790/99), criadas pela Reforma Administrativa (Emenda Constitucional n. 19). Na
mesma concepgao se incluem ainda os partidos politicos (Lei n. 9.096/95).
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judicante, pois pode requisitar documentos, informacdes, depoimentos e até mesmo
determinar aconducao coercitivade testemunhas'?. Todos esses poderes sdo incompativeis
com o exercicio daarbitragem, atividade, como visto, de caréter privado. E € 6bvio queem
nenhuma de suas atribuicées o membro do Ministério Pablico pode dispor de tais
instrumentos de atuacédo.

Muito mais perigosas para os membros do parquet (e, em consequiéncia, para a
sociedade) sdo asimplicagdes decorrentesdo art. 14 dalLei de Arbitragem. Esse dispositivo
determina que

“ estdo impedidas de funcionar como arbitros as pessoas que tenham, com as
partes ou com o litigio que Ihes for submetido, algumas das relacfes que
caracterizam os casos de impedimento ou suspei¢do dos juizes, aplicando-se-
Ihes, no que couber, s mesmos deveres e responsabilidades, conforme previsto
no Caodigo de Processo Civil”.

Ora, como aplicar ao membro do Ministério Pablico osdeveres e responsabilidades
dos juizes (CPC, arts. 125 a 133, e LOMAN, arts. 35 a 60) se os membros da instituicéo
sd0 agentes politicos com estatuto constitucional préprio, gozando de garantias tipicas e
sujeitos adeveres e responsabilidades diversas das conferidas aos magistrados? O conflito
é flagrante e insolivel, como lembra Mazzilli:

“[...] das chamadas carreiras juridicas, apenas a Magistratura e 0 Ministério
Publico exercem parcela direta da soberania do Estado, sendo seus 6rgédos
agentes politicos, dotados de garantias e vedagdes proprias e inconfundiveis.
A aplicacdo dalei certamente devera impedir equiparactes indevidas, tendo
em vista o efeito em cadeia que uma equiparagdo genérica, indiscriminada e
irrestrita poderia causar, em prejuizo do préprio interesse publico” .

Em resumo, aaplicar-se o art. 83, XI, daLei Complementar n. 75/93, far-se-acom
gue o membro do parguet atue como umjuiz “defato ededireito” (art. 18 daLei n. 9.307/96),
desvirtuando por completo sua destinagdo constitucional, seja pela natureza daquela
atividade, seja pel as responsabilidades e garantias af etas ao exercicio dafuncdo ministerial.

2 Incompatibilidade dos principios que regem a arbitragem (e a Lei n. 9.307/96)
com os principiosinstitucionais do Ministério Publico

Os principios que regem o instituto juridico “arbitragem” no sistema brasileiro
s80 incompativeis com a preservacdo dos principios institucionais do Ministério Publico,
particularmente a independéncia e a unidade funcionais.

2 \/er, por exemplo, o art. 8% da Lei Complementar n. 75/93. Sobre esse ponto, vejam-se 0s seguintes conceitos:
“A natureza juridica das funcdes da Magistratura e do Ministério PUblico consiste no exercicio de parcela direta
dasoberaniado Estado — caracteristicaque ndo estd, nem poderiaestar presente nos demai s setores do funcionalismo
publico comum” (MAZZILLI, op. cit., p. 348). “Embora o parquet tenha fungdes que ndo se confundem com as
dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciério, é certo que também ele dispde de uma parcela do poder estatal,
que se traduz na possi bilidade de promover aaplicacéo dalei em juizo” (GUIMARAES JUNIOR, op. cit., p. 95).
3 MAZZILLI, op. cit., p. 350.
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A Lei n. 9.307/96 consagrou entre nds o principio dalivre elegibilidade do arbitro,
pelo qual deve haver confianca dos compromissarios quanto a pessoa do “juiz de fato”.
Ou, em outras palavras, estabel ece-se entre 0s signatérios do compromisso ou da clausula
arbitral relacdo de fiducia pessoal para.com o arbitro. Esse é, alias, um traco distintivo da
arbitragem em relacdo ao sistemajurisdicional de composicéo de conflitos, que se afirmou
historicamente em torno do principio do juiz natural, como corol ério daimpessoalidade da
administracéo publica e da imparcialidade da jurisdicao™.

A aegada incompatibilidade da-se justamente ai, porque o Supremo Tribunal
Federal ja decidiu®™ que nosso sistema constitucional recepcionou ndo sd o principio do
juiz natural, como também o do promotor natural, o qual

“consagraumagarantiade ordem juridica, destinadatanto aproteger o membro
do Ministério Pablico, na medida em que lhe assegura o exercicio pleno e
independente de seu oficio, quanto atutelar a propria coletividade, a guem se
reconhece o direito de ver atuando, em quaisquer causas, apenas o promotor
cujaintervencdo sejustifique apartir de critérios abstratos e pré-determinados,
estabelecidos em lei” .

Isto é, aregrado promotor natural derivanao so dos principiosdaimpessoalidade
edaimparcialidade, como do principio daindependénciafuncional, e assim néo se coaduna
com o principio dalivre elegibilidade do arbitro. Observe-se, nesse particular, o equivoco
da Resolucédo n. 44/99 do Conselho Superior do Ministério Publico do Trabalho, aprovada
com o fim de “regular a arbitragem no ambito do MPT”, aqual permitiu, em seu art. 32,
§ 12, que o pedido dos conflitantes seja distribuido a“ membro escolhido”.

E bem verdade que a Lei daArbitragem possibilita as partes delegar a escolhado
“juizdefato” adrgdo ou entidade, mas esta é apenas umafacul dade outorgadaaoslitigantes,
isto €, ndo ha como seimpor as partes que, previamente, abram mao do direito de escol her
o arbitro, como se daria se 0 Ministério Publico pudesse atuar nessa condicdo. Vale dizer,
um tribunal arbitral (ou entidade assemelhada) pode oferecer aos litigantes duas opgoes.
a) que escolham o arbitro em pessoa de sua confianga ou b) que deleguem essa escolhaao
propriotribunal. Nunca, porém, podem tai s entidades ou 6rgaosrestringir aos compromissarios
a0opcado a apenas uma dessas duas hipdéteses (no caso, que aceitem a del egacéo de escolha
do arbitro, como necessariamente teria de ocorrer perante o 6rgéo do Ministério Publico —
se este pudesse atuar como arbitro —, em fungdo do principio do promotor natural). Em
resumo: arbitragem em que previamente se exclui a possibilidade de escolha da pessoado

4 Sobre as origens histéricas do principio do juiz natural, ver SCARANCE FERNANDES, Antonio. Processo
penal constitucional. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 115.

¥ HC 67759, Rel. Min. Celso de Mello.

1 NERY JUNIOR, Nelson. Principios do processo civil na Constituicéo Federal. 6. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2000. p. 91. O mais completo estudo sobre o principio do promotor natural estd em Paulo Cezar
Pinheiro Carneiro (O Ministério Publico no processo civil e penal: promotor natural. Atribuicdo e conflito. Rio de
Janeiro: Forense, 2001), no qual inclusive pode ser encontrada a integra do acorddo do STF sobre a questéo,
referido anteriormente.
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arbitro néo € arbitragem. Ministério Plblico em que se pode escolher o membro que ira
atuar ndo é Ministério Publico. Trata-se, portanto, de duasinstitui ¢cbes regidas por principios
completamente incompativeis e inconciliaveis.

A ameaca ao principio do promotor natural em procedimentos arbitrais perante o
Ministério Pablico fica mais clara se recorrermos a exemplos concretos: suponha-se que
um oOrgdo do Ministério Publico do Trabalho estegja investigando uma empresa e um
sindicato, que criaram uma comissdo de conciliacdo prévia, a qual vem lesando os
trabal hadores da categoria profissional. Imagine-se que, no curso dessainvestigacéo, ambos
osinvestigados solicitem que o conflito sejaarbitrado por outro membro, com entendimento
contrario ou hierarquicamente superior ao procurador que haviainiciado o procedimento
investigatorio. Estariamos, na prética, diante de uma clara “avocagdo” da questdo. Cabe
considerar que asimples alegacéo de que a“ prevencao” do primeiro procurador resolveria
o problema ndo tem como se sustentar. Se se admitir gque o procedimento investigatério e
o procedimento arbitral tém finalidades completamente distintas, € plausivel que aprevencéo
possa ser recusada a quem competir dirimir os conflitos de atribuicdo. E se o conflito
envolver uma cooperativa e uma empresa tomadora de servi¢os? Ou uma empresa de
onibuseum sindicato, os doisinteressados em prolongar agreve, em prejuizo dapopulago?
(N&o raro as empresas de 6nibus tém interesse em prolongar uma greve para aumentar as
passagens.) Enfim, sdo vérias as situacdes que possibilitam uma “avocacdo” indireta.

Outro principio institucional do Ministério Publico colocado em risco pela
arbitragem e mediac&o € o da unidade, pelo qual o parquet deve apresentar uma solucéo
uniforme dentro do caso particular que Ihe seja apresentado. Na medida em que, como
visto, os procedimentos arbitral e investigatério permitem gque um mesmo conflito de
interesses sgjaexaminado por dois membros, sob enfoques distintos, um mesmo caso podera
receber do Ministério Publico solucesincongruentes. Veja-se a seguinte hipotese, recolhida
de um caso concreto ocorrido na Procuradoria Regiona do Trabaho da 12 Regido. Uma
escola primaria mantida por uma ONG celebrou convénio com o Municipio do Rio de
Janeiro para atendimento de criancas em idade pré-escolar. A administracéo municipal era
responsavel pelo repasse de verbas para pagamento de salarios dos professores. Em razéo
de dificuldades orcamentarias, 0 municipio interrompeu o repasse dos val ores, resultando
dai mora salarial. A Delegacia Regional do Trabalho autuou a ONG pelo atraso no
pagamento de sal &rios e encaminhou o respectivo auto de infracdo a Procuradoria Regional
do Trabalho, onde foi instaurado procedimento investigatorio. Paralelamente, o sindicato
requereu “mediacdo” com a escola, instaurando-se outro procedimento. Observe-se que,
embora 0s fatos sgjam comuns, a natureza dos dois procedimentos € distinta, na medida
em que nainvestigagdo poder-se-ia, em tese, examinar até mesmo a responsabilidade do
municipio, enquanto namediacdo seria possivel solucdo diversa quanto ao pagamento dos
sal&rios em atraso.

Outro aspecto a ser considerado em relacdo ao principio da unidade diz respeito
aposi¢cdo do membro do Ministério Publico diante de um conflito. Suponha-se o seguinte
caso de dissidio coletivo em setor essencial: trabalhadores da companhia municipal de
limpeza publica entram em greve porque ndo estéo recebendo EPIs. Observe-se que o
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membro do Ministério Publico esta diante de interesses conflitantes, ambos de ordem
publica (a salde dos trabal hadores e a salide da popul acéo). |magine-se que o procurador
designado paraatuar como mediador, apesar dos esforcos, ndo consegue compor o conflito.
Decorridosagunsdias, com os servicosde coletade lixo paralisados e frustradaamediacéo,
o0 membro do parquet decide instaurar dissidio coletivo, nos termos do art. 83, VIII. Ora,
como € que se preservara a unidade de sua atuacdo se, tendo atuado inicialmente com
neutralidade em relacdo ao conflito, logo em seguida se transformard em parte no processo?

N&o cabe aqui a contra-argumentacdo de que idéntica situacéo ocorre nos
procedimentos investi gatori os encerrados mediante a assi natura de termo de compromi sso
de gjustamento de conduta. Nesses procedimentos, 0 membro do parquet ndo funciona
previamente comotertius. Nao ha“ negociacdo”, no sentido de que denunciante e denunciado
admitem concessdes reciprocas. Alias, muito menos o0 membro do parquet pode admitir
qualquer transigéncia com ostermos dalei, tolerando apenas o prazo e algumas condi ¢coes
para adequacdo aos ditames legais.

3 Incompatibilidade da mediagdo com a atividade ministerial e inexisténcia de
autorizacdo legal para o exercicio da fungao

Além de todas as razdes apresentadas nos itens anteriores, que igualmente
justificam a incompatibilidade da mediacdo com a destinacéo constitucional e com 0s
principios institucionais do Ministério Publico, ha ainda outra, que embora singela, ndo
deixa de ser irrefutével: ndo existe qualquer autorizagdo legal para que o membro do
Ministério Publico atue como mediador.

I nicialmente, ndo hdcomo se admitir que amediacao estgjaincluidaimplicitamente
noinciso X| do art. 83 daLei Complementar n. 75/93, pois, como jase disse anteriormente,
mediacdo e arbitragem sdo institutos juridicos completamente distintos, que ndo se
confundem.

Deoutro lado, afaltade atribuicdo legal ao parquet para atuagdo como mediador
ndo pode ser interpretada como inexisténcia de vedac&o a essa atividade no Ministério
Pablico. Primeiro, porque em setratando de funcéo ministerial ndo previstana Constituicéo,
devera necessariamente ser instituida por meio de lei’. Segundo, porque o principio da
legalidade (CR, art. 37, caput) so permite aadministracéo publicaagir quando expressamente
autorizada por lei, ao contrario da regra prevalente no direito privado:

“qguando se trata de analisar o modo de atuar das autoridades administrativas,
nado se pode fazer aplicagdo do mesmo principio, segundo o qual tudo o que
n&o for proibido é permitido. E que, com relagio & Administragio, ndo ha
principio de liberdade nenhum a ser obedecido”*.

7* A norma de encerramento permite alei infraconstitucional atribuir-lhe outras fungdes|...]” (MAZZILLI, op.
cit., p. 409).
18 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito administrativo. So Paulo: Saraiva, 1994. p. 25.
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Observe-se que inexiste qualquer lei geral prevendo a mediagcdo como forma de
atuar da administracdo ou mesmo como técnica de intervencdo junto aos administrados.
Quando o legislador quisdotar aadministracéo desseinstrumento, o fez deformaespecifica,
como no caso do Decreto n. 88.984, de 10 de novembro de 1983, que criou 0 Servico
Nacional de Mediac&o e Arbitragem, no ambito das Delegacias Regionais do Trabalho.

Por dltimo, para reforcar a incompatibilidade da mediacdo com o principio
institucional daunidade, recorremos amaisum exemplo. Como poderao Ministério Pablico
impugnar uma clausula convencional manifestamente ilegal resultante de acordo coletivo
gue contou com a mediacdo de um membro do parquet? Lembre-se que, na mediagcdo, o
“mediador” apenas procura aproximar e conciliar as partes em conflito, ndo podendo
“decidir’ nem seresponsabilizar pel os termos eventualmente ilicitos do resultante acordo.

4 Aspectospoliticosda mediacdo edaarbitragem no Ministério Publicodo Trabalho

Pode-se defender que, do ponto de vista politico-institucional, ndo conviria ao
Ministério Publico do Trabalho perder ou abrir mdo de uma das funcbes que |he foram
atribuidas pelaLel Complementar n. 75/93. Afinal, ainstituicéo ainda luta por se afirmar
perante a sociedade, como também entre os demais ramos do parguet no Brasil. Porém,
cremos que o exercicio de funcédo incompativel com sua destinacéo constitucional €, em
si, politicamente prejudicia para o relacionamento do Ministério Plblico do Trabalho
com asociedade civil. N&o s6 em fungdo dos citados riscos paraas garantias e 0s principios
gueregem ainstituicdo, como também e sobretudo paraaposturaque o 6rgao deve assumir
diante dos conflitos de trabalho: sera que devemos conceber a instituicdo como 6rgéo de
enforcement da legislacéo trabalhista e de afirmacéo da cidadania no trabalho ou, ao
contrario, optaremos por voltar nossa atencao as idéias estadonovistas de solucdo estatal
dos conflitos laborais? Sera que devemos procurar nos aproximar do perfil constitucional
do novo Ministério Publico ou preferiremos nos orientar pelas idéias que engendraram a
Justica do Trabalho nos anos 30/407?

De outraparte, a possi bilidade de ameaca aos principios do promotor natural eda
unidade, por sua vez, podem contribuir para o enfragquecimento interno dainstituicéo, ja
que as situagdes descritas devem levar aconflitos de atribuicéo e desgastes entre osmembros
e 6rgaos ministeriais.

Outro ponto aser considerado diz respeito ao prejuizo que as atividadestradicionais
do parquet poderiam sofrer com a arbitragem. Considerando que a Reformado Judiciario,
como visto, muito provavelmente instituira a arbitragem como uma das formas de
composi¢ao de conflitos trabal histas, € certo que serdo criadas entidades arbitrais privadas
paraesse fim, as quais necessitardo de umafonte de custeio, podendo cobrar determinados
valoresde quem aelasrecorrer’®. Como o Ministério Pablico jamais poderacobrar qual quer

1 “Embora o juizo arbitral possa ser um ‘processo’ relativamente répido e pouco dispendioso, tende a tornar-se
muito caro para as partes, porque elas devem suportar o 6nus dos honorérios dos &rbitros’ (CAPPELLETTI,
Mauro; GARTH, Bryant. Acesso a Justica. Porto Alegre: Fabris, 1988. p. 82).
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valor pelo exercicio de suas atribuigdes (CR, art. 128, 8 52, II, “a’), € certo que devera
ocorrer umatendéncia de assoberbamento dessa atividade nas Procuradorias Regionais do
Trabalho, ja que, obviamente, todos preferirdo um servigo gratuito de reconhecida
idoneidade. Comisso, veremos um extraordinério aumento de despesas paraa manutencao
de atividade que sequer seinsere entre as prioridadesinstitucionais. Aindaque aarbitragem
trabalhista ndo segja incluida na Reforma do Judiciario, mesmo no presente ndo parece
razoavel manter um aparato administrativo para resolver questdes de direito patrimonial,
como o referido exempl o da participacéo noslucros e resultados. Lembre-se maisumavez
a experiéncia de Mazzilli:

“Certo é quetodas as hipoteses de atuagdo ministerial devem mesmo ser sempre
questionadas e repensadas, porgue o Ministério Publico de hoje, com tantas e
t&o graves atribuicdes coletivas e sociais, vez ou outra esta direcionado para
algumas atribui¢bes de pouca ou, em alguns casos, talvez de nenhuma
repercussdo plblica ou coletival...]"%.

Ou sgja, do ponto de vista politico e institucional, ha mais a perder do que a
ganhar com o exercicio da arbitragem no Ministério Publico do Trabalho.

Para terminar, uma reflexdo: quando alguém cria algo absolutamente inovador,
utilizando-se de sua criacdo contra a corrente geral, deve este alguém se indagar se esta
diante de umainvencao genial ou de umasimplesexcentricidade. Acredito que aarbitragem
no Ministério Pablico, a despeito de seu ineditismo, encaixa-se na segunda hipétese.

2 MAZZILLI, op. cit., p. 356.
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DERECHO DE HUELGA € INTERES COMUNITARIO: LOS
CRITERIOS D€ SOLUCION DE UN CONFLICTO ENTRE
DERECHOS FUNDAMENTALES!'

Fernando Valdés Dal-Ré*

Sumario: | — El mantenimiento de |os servicios esenciales comunitarios: una
generalizada restriccion al gjercicio del derecho de huelga. 1 Los textos
normativos. 2 El contexto social: el cambio en la morfologia del conflicto. 3
El fundamento delarestriccion. |11 —El dificil concepto de servicios esenciales
de la comunidad. 4 Un concepto en buena parte indeterminado. 5 Un ensayo
de determinacion: la nocién teleolégica. 6 Las técnicas de individualizacion
de los servicios esenciales. 7 Plblico y privado en la nocién de servicios
esenciales. |11 —Lasgarantiasde lano interrupcion delos servicios esencia es
en caso de huelga. 8 Criteriosgeneralesde selecciony aplicacion. 9 El servicio
minimo: concepto.

| — El mantenimiento de los servicios esenciales comunitarios: una generalizada
restriccién al gercicio del derecho de huelga

1 Lostextos normativos

1. Las Constituciones y declaraciones internacionales de diversa naturaleza y
variada terminologia (Pactos, Convenciones o Cartas) promulgadas y adoptadas a partir
de laterminacion de la Segunda Guerra Mundial han ido dilatando su acervo de derechos,
al tiempo que han ido garantizando su gjercicio de manera més efectiva frente a las
eventuales vulneraciones procedentes tanto de los poderes publicos como de los sujetos
privados’. Laampliacién delaparte dogméticade los Codigos Politicosy textos de caréacter
internacional ha venido motivada, desde una perspectiva formal, por la incorporacién de
una serie de derechos, convencionalmente etiquetados bajo la rubrica de “derechos
econdmicos, socialesy culturales’, entre |os que de manera sistematica figura el derecho

1 El presente trabajo reordena, revisay actualizalos siguientes y anteriores trabajos publicados sobre derecho de
huelga: “ Servicios esencialesy servicios minimosen lafuncién plblica’, Relaciones Laboral es 1986, nim. 6, pp.
8-29; “Diritto di sciopero e servizi essenziali della comunitain Spagna’, Giornale di Diritto del Lavoro e degli
Relazioni Industriali 1988, nim. 39, pp. 551-572; “El derecho de huelga en los servicios esenciales de la
comunidad”, en “Los derechos fundamentales y libertades publicas’, vol. 11, X1l Jornadas de Estudio de la
Direccion General del Servicio Juridico del Estado, Madrid (Pub. Ministerio de Justicia) 1992, pp. 953-976 y
“Sobre lafundamentacion de las limitaciones del derecho de huelga en los servicios esenciaes de lacomunidad”,
Relaciones Laborales 1998, nim. 13, pp. 1-8.

* Fernando Valdés Dal-Ré es catedrético de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social de la Universidad
Complutense de Madrid.

2 Me refiero, claro es, a la garantia de la eficacia general de los derechos fundamentales (Drittwirkung der
Grundrechte) o, por mejor decirlo, de algunosde entre ell os. Entre laabundante bibliografia, me remito al magnifico
estudio de BILBAO UBILLOS, JM., “Laeficacia de los derechos fundamental es frente a particulares’, Madrid
(Pub. del Centro de Estudios Politicos y Constitucionales) 1997.
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de huelga®. No son estos momento ni lugar apropiados para entretenerse a indagar las
razones de orden material determinantesdel progreso habido en € contenido delos derechos
de base constitucional, derechos éstos que, en parte, se relacionan con la revalorizacion
del principio deigualdad, que completay profundizalas libertades publicas tradicionales,
y, en parte nada desdefiable también, constituyen latraducci én normativade los profundos
cambios experimentados por € Estado contemporaneo industrial y postindustrial; son €
reflejo normativizado delos nuevosvaloresy fines asumidos por éste aresultas de su intensa
y extensareestructuraciony, araiz de€ella, de su conversion end principal agentedistribuidor
de bienes juridicos de contenido material (Estado Social)*. Baste dgjar constancia una vez
més que en el constitucionalismo moderno no se concibelaposibilidad deinstituir un sistema
democrético sin €l reconocimiento de ese singular instrumento de promocion y defensa de
los intereses de | os trabajadores en que consiste el derecho de huelga.

Definitivamente rescatada de la lista de comportamientos susceptibles de ser
reprimidos en via penal o sancionados en via contractua en la que habia sido registrada
por el Estado burgués surgido de ladescomposiciony crisis del ancien régime, lahuelga
se configura como un derecho no absoluto; como un derecho cuyo uso ha de entrar en
didlogo y coordinarse con otros derechos, gjercitandose de modo compatible con la
satisfaccion de intereses fundamentadores de la vida en comunidad. La sujecion de las
huelgas que se desarrollan en sectores “vitales para la sociedad”, en actividades “de
inaplazable necesidad”, en servicios de “importancia social considerable” a un régimen
juridico especifico y singular, diferenciado del comun o general, constituye una constante
en e panorama normativo internaciona®. Es una regla de generalizada vigencia en los

% El derecho de huel gatiene reconoci miento constitucional, entre otros muchos, en los siguientes paises: Alemania
(art. 99, Ley Fundamental de Bonn de 1949); Argentina (art. 14 bis, Constitucion de 1957); Brasil (art. 99,
Constitucion de 1988); Espafia (art. 28.1, Constitucion de 1978); Francia (PreAmbul o de la Constitucidn de 1946,
vigente en la de 1958); Hungria (art. 70.C, Constitucién de 1989); Italia (art. 40, Constitucion de 1947); México
(art. 123.A.18, Constitucion de 1917); Panama (art. 64, Constitucién de 1972); Pert (art. 55, Constitucion de
1992); Portugal (art. 59, Constitucion de 1976) y Uruguay (art. 65, Constitucién de 1967). Vid. un panorama de
derecho comparado, no siempre actualizado, en CORDOVA, E./ MORGADO, E., “Lahuelgay el cierre patronal”,
en Cordova (Dir.), “Lasrelaciones colectivas de trabajo en América Latina’, Ginebra (Pub. OIT) 1981, pp. 239y
ss; y BARBAGELATA, H.H., “El derecho del trabajo en AméricalLatina’, Madrid (Ed. MTSS) 1985, pp. 277y ss.
El estudio més reciente, bien que limitado a ciertos paises iberoamericanos, es el de PASCO, M. (Coord.), “La
huelga en Iberoamérica’, México D.F. (Ed. Porrtia) 1996.

En el &mbito internacional, reconocen la huelga como derecho: el art. 8.1.d del Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Socialesy Culturales (NuevaYork, 16-12-1966) y €l art. 6.4 de la Carta Social Europea (Turin, 18-
10-1961). Vid. SINAY, H./ JAVILLIER, J.C, “Lagreve’, 22 ed., Paris (Dalloz) 1984, pp. 147 y ss.

4 Vid. las lucidas y siempre actuales reflexiones de GARCIA PELAYO, M., “Las transformaciones del Estado
contemporaneo”, Madrid (Alianza Editoria), 1977, pp. 18y ss.

® Sobre lahuelga en los servicios publicos esencial es desde una perspectiva de derecho comparado, con referencias
normativas en algunos casos ya derogadas o0 muy modificadas, vid., entre otros: PANKERT, A., “Solucion de
conflictos del trabajo enlos serviciosesenciales’, Revistalnternacional del Trabajo 1980, vol. 100, num. 1, pp. 55
y ss; ROEHRSSEN, G., “I conflitti di lavoro nei servizi pubblici essenziai”, Rivistadi Diritto del Lavoro 1980,
nums. 3/4, pp. 343y ss; ZANGARI, G., “Lo sciopero nei servizi pubblici essenziali nel diritto italiano e comparato”,
Rivistadi Diritto del Lavoro 1980, nims. 3/4, pp. 358y ss, VACCA, G, “Il diritto di sciopero e le sue limitazioni
nelle organizzazioni e nei paesi europei”, Milan (Giuffré) 1983; CORDOVA, E., “ Tendenciasy determinantes de
lahuelga en laAdministracion Pablica’, Revista Internacional del Trabajo 1985, vol. 104, nim. 2, pp. 163y ss;
AA.VV., “Sciopero e servizi pubblici in Europa’, Napoli (Ed. ESI) 1989; CASSAGNE, J.,, “La huelga en los
servicios esenciales’, Madrid (Ed. Civitas) 1993 y ALES, E., “Lo sciopero nei servizi pubblici in Europa tra
interesse generali e autotutela: spunti comparatistici”, Turin (Ed. Giappichelli) 1995.

28 B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. Il - n. 8, p. 27-50 - jul./set. 2003



ordenamientosjuridicos, enlamayoriadelos cuaes su concrecion juridicaviene historicamente
urgida a entrar en crisis las teorias mas clasicas de la funcién puablica y, por tanto, a
comenzar a reconocerse a los funcionarios publicos e derecho de abstenerse colectiva'y
concertadamente de prestar trabgjo.

Ental sentido, laaccion separadao conjuntade legislaciony jurisprudencia—ala
gue en algunos casos se afiade la autonomia sindical (autorregulacion) o la autonomia
colectiva (negociacion col ectiva) —havenido definiendo un nicleo de actividades, servicios
y sectores no susceptibles de ser interrumpidos o de serlo tan solo bajo determinadas
condiciones, pues, de otro modo, quedarian lesionados intereses generales, se atentaria a
principiosdevalor constitucional o se dafiarian derechos fundamental es delos ciudadanos.
Como rezabalaEmergency Power Act inglesade 1920, lacomunidad o unaparte sustancial
de ella quedaria privada de elementos esenciales de vida®. En definitiva'y como con
reiteracion hasefialado el Comité de Libertad Sindical dela Organizacién Internacional de
Trabajo (OIT), e derecho de huelga puede ser restringido o incluso prohibido cuando se
gjercite en servicios esenciales cuya paralizacion o suspension cause un perjuicio grave a
la colectividad nacional”.

2 El contexto social: el cambio en la morfologia del conflicto

2. Si algun rendimiento pueden reportar estas genéricasy sumarias observaciones,
no esotro que el haber facilitado el enunciado del temaobjeto de este estudio, cuyo propdsito
gueda circunscrito a la modalidad de abstencion de trabajo que se sitla en la zona méas
caliente y polémica del actual debate juridico, politico, sindical y social sobre el derecho
de huelga: la huelga en los servicios esenciales de la comunidad.

Laindiscutidaeindiscutible centralidad de este tipo de huelga se apreciamediante
meras observaciones estadisticas. La informacion disponible evidencia que desde los
primeros afos de la década de | os ochenta estamos asi stiendo a una generalizada caida del
indice de horas de trabajo perdidas en los sectores industriales como consecuencia de la
celebracion de huelgas y, en paralelo, a un persistente y progresivo crecimiento de dicho
indice en & sector servicios, sefialadamente en €l vinculado, de maneradirectao indirecta,
al sector publico®.

6 Adoptada por el Gobierno de coalicién liberal-laborista, presidido por Lloyd George, como respuesta a los
importantes movimientos huel guisticos acaecidos en 1919, estaley autorizabalaproclamacién del estado deemergencia
s “at any timeit appearsto Her Majesty that there have occurred, or about to occur, events of such anature asto be
calculated, by interfering with the suply or distribution of food, water, fuel or light, or with the means of locomotion,
to deprive the community, or any substantial portion ot the community, of the esssential of life[...]” (Sec. 1[1]). Vid.
MORRIS, G.S., “Strikes in Essential Services’, Londres (Mansell Publ.) 1986, pp. 45y ss.

7 Entre otros muchos, casos nims. 753, 793, 804, 892 y 902. Vid. OIT, “La libertad sindical”, 32 ed., Ginebra
1985, p. 80. Paraun estudio més detallado, vid. HODGES-AEBERHEAD, J/JODERO DEDIOS, A., “Los principios
del Comitéde Libertad Sindical relativosalas huelgas’, Revistalnternacional de Trabajo 1985, vol. 106, nim. 4,
pp. 520y ss.

8 Refiriéndose a larealidad de EE.UU., se ha dicho que “la huelga se asemeja en cierta forma al Tyrannosaurus
Rex, muy temido en el pasado, pero ahora extinguido” (cfr. WHEELER, H.N., “El derecho de huelga en Estados
Unidos’, Temas Laborales 1992, nim. 25, p. 85). Esta exagerada conclusién no parece que pueda aplicarse ala
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Pero a margen de su vertiente cuantitativa, esta informacién evidencia las
significativas transformaciones que se estan produciendo en la morfologia del conflicto
social y enlosefectos que & conflicto mismo produce’. Lafébricay el “patron”, escenario
y destinatario clasicos de las huelgas, vienen sustituidos por el servicio publico o privado
gue presta actividades de interés comunitario. Las consecuencias de este tipo de huelgas
transcienden el campo de la bilateralidad por é que discurren las relaciones trabajador/
empresario y terminan extendiéndose aun tercero ajeno al conflicto: el usuario del servicio
interrumpido, en e que converge o puede converger simultdneamente la condicién de
trabajador. Por lo demas, un elemento adicional alos ya expuestos contribuye a precisar
las mudanzas detectabl es en |as huel gastipi cas que se convocan y € ecutan en las sociedades
avanzadas. Lainterdependencia de las estructuras basicas del sistema econdmico permite
gue grupos reducidos de trabajadores, amenudo dotados de altacalificacion y beneficiarios
de una tutela juridica granitica, puedan paralizar muchas més actividades de las que se
encuentran sometidas a su control°. Por este lado, tiene lugar una“ desproporcion entre la
nimiedad del riesgo y lafacilidad con que se inflige el dafio, de un lado, y los costes del
dafo infligido, de otro”*. El conflicto, para ser “ socialmente destructor”, no necesita las
masivas adhesiones de antafio.

Estas sumarias evocaciones de caracter socioldgico tal vez puedan servir para
explicar las razones por las que han desaparecido o, a menos, han dgjado de escucharse
las criticas a la generalizada tendencia de | os ordenamientos a contener dentro de limites
mas 0 menos severos ladisciplinade lahuelgaen los servicios esenciales. No resulta facil
“oponerse asu logica’*?, colocandose asi “en la posicion impopular de poner en peligro la
existencid’ de intereses comunitarios®.

Pero sirva o no este toque de rudimentario empirismo para justificar la ausencia
de protestas 0 su tono controlado en relacion con las medidas legidlativas dictadas para
regular unainstitucion que se hamostrado refractariaa ser normada, |o queimporta sefialar

realidad europea, en donde la huelga no ha sido aln relegada a “un parque jurésico”, en compafia de otras
instituciones pertenecientes a épocas de “paleontologia social”. En todo caso, y para la realidad espafiola, las
estadisticas muestram el progresivo descenso de huelgas en el curso de la década de los afios 90. Vid., como
estudio masreciente, CEOE, “ Veinte afios de conflictividad |aboral en Espaia’, SerieInformesy Estudios, Madrid
2000. Sobre los diversos parametros de medicién de la conflictividad (frecuencia, dimensién mediay gravedad
media), vid. BORDOGNA, L./PROVASI, G.C., “La conflittualita’, en CELLA, GP/TREU, T., “Relazioni
industriali”, Bolonia (11 Mulino) 1984, pp. 227 y ss.

°Vid., entre otros muchos, ACCORNERO, A., “Laterziarizzazione del conflitto e suoi effeti”, en CELLA, GP/
REGINI, M. (Dir.), “Il conflitto industriale in Italia’, Bolonia (Il Mulino) 1985, pp. 273 y ss; GRASSI, G,
“Scioperare stanca. Unatesi sulle forme di lotta nella societa dei servizi”, Roma (Adda Ed.) 1986; MAILLY, R./
DIDMOCK, SJ/SETHI, A.S., “Industrial Relationsin the Public Services’, Londres (Routledge) 1989, esp. pp.
46 y ssy PIPAN, T., “Sciopero contro |"utente. La metamorfosi del conflitto industriale”, Turin (Ed. Bollati
Boringhieri) 1989.

10 Unahuelgade cel o delos pil otos de una compariia de bandera o de los control adores aéreosil ustra gjemplarmente
laaseveracion del texto.

1 Cfr. PIPAN, “Sciopero contro |"utente...”, cit., p. 40.

2 Cfr. DE LA VILLA GIL, L.E/PALOMEQUE LOPEZ, M.C., “Introduccién ala economia del trabajo”, vol. I,
Madrid (Ed. Debate) 1977, p. 437.

3 Cfr. DAUBLER, W.,” Lahuelgaen laConstitucién espafiola’, en AA.VV., “Lostrabajadoresy la Constitucion”,
Madrid (Ed. Selsa) 1980, p. 87.
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es que es en €l terreno de los servicios esenciaes de la comunidad en el que el conflicto
sindical puede transformarse “de instrumento de generoso altruismo en lucha fratricida,
gue, en la medida en la que se hace fisiolégico, supera el limite de lo racionalmente
tolerable’; y es también en este campo en € gue la ciudadania puede sentirse cautiva de
movimientos huelguistas, percibiendo que se lautiliza“como rehén” con vistas a obtener,
por parte del colectivo de trabajadores en conflicto, una presion adicional en ladefensade
sus intereses™.

3 El fundamento de la restriccion

3. El mantenimiento de los servicios esenciales de caréacter comunitario
constituye en la actualidad de nuestros dias, muy probablemente, la principal y més
generalizada causa o fuente de restricciones al gjercicio del derecho de huelga. Tan
extendida limitacion, aceptada sin apreciables resistencias por las més dispares culturas
juridico-sindicales, sugiere la existencia de vigorosas razones que justifiquem este
tratamiento normativo especial.

Lagarantiadelacontinuidad delas actividades que satisfacen necesidades vitales
para la sociedad ha sido un constante compafiero de vigje de la disciplina juridica de la
huelga. De lafase penal, desde luego; pero también de lafase de reconocimiento juridico,
con independenciay a margen del lugar que, en la escala jerérquica, ocupa la norma que
consagra la huelga como un derecho o la admite como mera libertad, confiriéndole un
espacio vital de actuacion. Aquella garantia ni desaparece en € trayecto que conduce el
derecho de huelgaa su configuracién como derecho fundamental*® ni decae 0 sedesvitaliza
en situaciones de anomia legidativa.

Este persistente principio de asociacion entre la huelga y la no interrupcion de
ciertos servicios de interés publico y social no hatenido en e transcurso del tiempo, sin
embargo, una unica justificacion. El servicio esencial de la comunidad es un concepto
juridico que se ha normativizado en épocas relativamente recientes. En otras pal abras, es
una nocion dotada de una neta historicidad: se sitia en €l punto de |legada de un proceso
en el que el mencionado principio de asociacion haido evolucionando en su concrecion
normativay, por lo mismo y también, en su fundamentacion juridica.

Lastesisquealolargo del tiempo han venido siendo manejadasy siguen siéndolo
todavia, con mayor o menor intensidad, con vistas a justificar 1a necesidad de un régimen
singular y especifico de la huelga en los sectores que satisfacen intereses comunitarios

14 Cfr. ROMAGNOLI, U., “Huelga si, huelga no, huelga cémo: el caso italiano”, Revista de Treball 1990, nim.
12, p. 31.

5 Tal y como sucede, por jemplo, con las declaraciones que llevan acabo €l art. 28.2 de la Constitucién espafiola
(“Se reconoce el derecho de huelga de los trabajadores para la defensa de sus intereses. La ley que regule el
gjercicio de este derecho establ eceralas garantias preci sas para asegurar €l mantenimiento delos serviciosesenciales
delacomunidad”) y el art. 9.12delaConstitucion brasilefia (“Laley definiralos servicios o actividades esencial es
y dispondra sobre la atencion de las necesidades impostergables de la comunidad”).
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pueden ordenarse en dos grandes apartados. De un lado, se encuentrael criterio subjetivo,
gue atiende a la calidad de los sujetos que gercitan la huelga; de otro, los criterios de
caracter objetivo®.

4. Lagarantiadel mantenimiento delas actividades deimportanciaparalasociedad
ha plasmado, historicamente, en la ablacion a los funcionarios publicos del derecho de
huelga. Semejante regla prohibitiva se ha fundamentado, en principio, en las teorias méas
clésicas de la funcion publica, que en su momento fueron las que facilitaron la creacion y
establecimiento de un aparato administrativo a servicio de la implantacion del Estado
moderno. Me refiero a las dos siguientes: de un lado, la que realza la singular posicién
juridica del funcionario, que ala condicion de empleado del Estado adiciona la cualidad
de agente suyo, obligado a servir con lealtad los intereses generales que el propio Estado
encarnay satisface acambio derecibir del propio Estado proteccion juridicay delasociedad
reconocimiento social; de otro, la que atiende a la naturaleza juridica de la relacion
funcionarial, cuyo e de rotacion gira en derredor de los principios de “autoridad” y
“jerarquid’: es la voluntad unilateral de la Administracion de la que nace y la que hace
surgir e vinculo existente entre el funcionario y la propia Administracion.

En la actualidad de nuestros dias, este criterio subjetivo ha perdido lainfluencia
politicay el apresto juridico que en su momento pudo a canzar. A resultas de las profundas
transformaciones habidas en el Estado, en lamayoriade |os ordenamientos juridicosyase
han superado o han sido abandonados|os principios de orden politicoy juridico impeditivos
delaatribucion alos funcionarios publicos de los derechos de actividad sindical, incluidos
los de huelga y negociacién colectiva. No obstante, es ésta una aseveracion que precisa,
para su mas exacta comprension, algunas precisiones complementarias.

La supresion de la prohibicién de recurrir a formulas de abstencion colectivay
concertadadetrabajo con vistasaladefensadelosintereses detitularidad delosfuncionarios
publicos constituye una tendencia muy extendida en los ordenamientos juridicos. Pero,
como toda tendencia, tampoco ésta se encuentra libre de excepciones, que pueden ser de
dostipos: plena, comprendiendo atodo tipo defuncionarios, o limitadaaciertos colectivos
de funcionarios.

La manifestacion mas tipica del primer grupo la ofrece Alemania, cuyo
ordenamiento veda a los funcionarios estatales (beamten) utilizar medios de autotutela
colectiva, condicion ésta que hade ser entendida en sentido estricto, no alcanzando ni alos
empleados delos servicios publicos o privados que prestan servicios de interés comunitario
ni alosfuncionarios de los gobiernos delos Landsy de los ayuntamientos!’. Segun latesis
dominante en ladoctrinacientificay enlajurisprudencia, laprohibicion esel 16gico corolario
de los principios que rigen en ese ordenamiento el derecho de los conflictos colectivos
(Arbeitskampfrecht), de un lado, y larelacién funcionarial, de otro. Tal es principios pueden
resumirse mediante el auxilio aun sencillo silogismo: sélo son legitimaslashuelgasdirigidas

8Vid. paraun completo andlisisde estos criteriosBAY LOSGRAU, A, “Derecho dehuelgay serviciosesenciales’,
22ed., Madrid (Ed. Tecnos) 1988, pp. 31y ss.
' Muy semejante es laregulacion en EE.UU. Vid. WHEELER, “El derecho de huelgaen...”, cit., pp. 89 y ss.

32 B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. Il - n. 8, p. 27-50 - jul./set. 2003



a la consecucién de objetivos que pueden alcanzarse mediante la negociacion colectiva
(premisamayor), las condiciones de empleo de los funcionarios han de ser fijadas por ley
y no por convenio colectivo (premisamenor), luego losfuncionarios publicosno son titulares
de derecho de huelgat®. Aparte de este argumento, de fuste muy clésico, el derecho de
huel ga de | os funcionarios también resultariaincompatible, en el decir del sector doctrinal
mayoritario, con otros principios de organizacion del Estado definidos por laGrundgesetz:
los principios del Estado de Derecho, de la democraciay del Estado Social®.

En la mayoria de los ordenamientos juridicos, €l debate sobre los derechos
sindicales de los funcionarios publicos, en su doble vertiente de derechos de organi zacion
y de actividad, ha perdido su histérico tono ontoldgico, pasando a situarse en un terreno
fenomenol 6gico. Tales derechos, incluido el de huelga, disfrutan hoy de plena ciudadania
legal, habiéndose incorporado al estatuto juridico de la funcion publica 'y no siendo
infrecuente, incluso, que gocen de amparo constitucional. Pero el reconocimiento de los
derechos sindicales en favor de los funcionarios publicos, de una parte, no se efectliao no
siempre se efectlia en términos de equiparacion plena con respecto alos que se confiere a
los trabajadores en régimen de contratacion laboral y, de otra, no comprende o no siempre
comprende a todos los funcionarios publicos. La prohibicion de recurrir a la huelga se
mantiene con carécter residual”® para ciertas categorias de funcionarios publicos, entre
los que suelen figurar de manera sistematica los funcionarios militares, los jueces,
magistrados y fiscales, asi como los miembros de los cuerpos y fuerzas de seguridad del
Estado®.

5. Laruptura del principio de incompatibilidad entre funcion publicay huelga
desplazadl criteriojustificativo del tratamiento singular quelostextos normativos confieren
a la abstencion de trabajo gercitada en el ambito de los servicios esenciales desde un
plano subjetivo hacia otro objetivo. En esquemética sintesis, tres son los criterios que

8Vid.: BLANKE, T., “Il diritto di sciopero nei servizi pubblici nella RFT”, Giornale di Diritto del Lavoro e di
Relazioni Industriali 1988, num. 39, pp. 493 y ss; ZACHERT, U., “La regulacion de la huelga en Alemania’,
Temas Laborales 1992, nim. 25, pp. 31y ssy JUNKER, A., “Huelga y servicios esenciales’, Revista de la
Facultad de Derecho de la Universidad Complutense de Madrid 1993, nim. 17, pp. 198y ss.

¥Vid. el desarrollo de estos criterios y su contundente critica, en BLANKE, “Lo sciopero nei servizi...”, cit., pp.
505y ss.

2 Cfr. BAYLOS GRAU, “Derecho de huelga...”, cit., p. 48.

2 Entodo caso, tal esel modelo a que responde el ordenamiento espariol, en el que tienen prohibidalasindicacion
los miembros de las Fuerzas Armadas (Ley 85/1978, de 28 de diciembre, por la que se aprueban las Reales
Ordenanzas Militares, en relacion con el art. 28.1 de la Constitucion [CE]), Institutos Armados sometidos a
disciplinamilitar (Guardia Civil, Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, de Cuerposy Fuerzas de Seguridad del
Estado en relacion con el art. 28.1[CE]) y losjueces, magistradosy fiscales (art. 127.1 CE). Los miembros delos
cuerposy fuerzas de la Seguridad del Estado tienen derechos de libertad sindical, pero limitados, vedandoseles el
gjercicio del derecho de huelga. Vid., como monografia especifica, DIEZ SANCHEZ, J.J., “El derecho de huelga
de los funcionarios publicos’, Madrid (Ed. Civitas) 1990. Ademas y para una vision més de conjunto, GOMEZ
CABALLERO, P, “Los derechos colectivos de los funcionarios publicos’, Madrid (Pub. del CES) 1994y SALA
FRANCO, T/ROQUETA BUJ, R., “Los derechos sindicales de los funcionarios publicos’, Valencia (Ed. Tirant
lo Blanch) 1995. En Inglaterra, cuyo ordenamiento no ha prestado la minima atencion legislativa a la clésica
diferenciacion entre sector publico y sector privado de otros paises, la policia 'y los miembros de las fuerzas
armadas, ademas de otras categorias de empleados publicos, tienen también prohibido recurrir ala huelga. Vid.
MORRIS, “Strikes in essential...”, cit., pp. 14 y ss. Solucion muy similar a la espafiola enuncia la legislacion
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componen el catalogo de las explicaciones objetivas que, desde angulos diferentes, bien
gue en parte interrelacionados entre si, fundamentan la configuracion de la huelga de la
gue me vengo ocupando como “un supuesto tipico de excepcionalidad” que permite
restricciones en su g ercicio®.

a) Laprimeraeslacontraposicion entrelahuelgay el cumplimiento por €l Estado
de los fines superiores que tiene encomendados y que ha de satisfacer, basicamente, a
través de los servicios publicos. Estatesis, de elaboracion francesa, hunde susraicesen la
consideracién del servicio publico como fundamento y limite del Estado-poder publico, al
gue se define “como cooperacion de servicios publicos organizados y controlados por |os
gobernantes’ %, Desde esta perspectiva, la continuidad constituye un atributo inherente al
funcionamiento del servicio publico; o enunciadalaideaen otrostérminos, huelgay servicio
publico son conceptos que se excluyen reciprocamente. “La huelga esta en contradiccion
con lanocién misma de servicio publico”?, siendo responsabilidad del Estado oponerse a
los actos que, al paralizar el servicio publico, niegan el fundamento del propio Estado.

Lacrisisde lanocion de servicio publico como elemento definidor del Estado —
guetendralugar en Europadurante el periodo de entreguerras—, unido al acceso del derecho
de huelga alos textos constitucional es, han conducido a entierro, en unos ordenamientos,
y a destierro, en otros, de latesis del caracter antitético entre huelga y continuidad del
servicio publico. En Francia, en concreto, €l Consegjo de Estado abandonara su histérica
doctrina y procedera, en la década de los afos cincuenta, a elaborar otra nueva cuyo
confesado designio sera lograr la conciliacion de los términos de un par hasta entonces
considerado en posicion de antinomia®. Los servicios publicos dgjan de ser tratados de
manera homogénea y sin excepciones como zonas clausuradas a medidas de autotutela
colectiva para pasar atener, al amparo de una reformulacién del principio de continuidad
del servicio publico, un régimen diferenciado. El &mbito de licitud del derecho de huelga
se define en funcién de la naturaleza de las necesidades a las que responde €l servicio
publico?®, de modo que mientras los funcionarios de algunos servicios siguen normal mente

italiana. Laley de 11 de julio de 1978 excluye a los militares de carrera del derecho constitucional de libertad
sindical, mientras que lapolicia puede € ercer derechos de actividad sindical, con lasalvedad de lahuelgaconforme
alas previsiones de unaley de 1 de abril de 1981. Vid. GHEZZI, G/ROMAGNOLI, U., “II diritto sindacale”, 42
ed., Bolonia(Ed. Zanichelli) 1997, pp. 46 y ss. Desde una perspectivade derecho comparado, vid. |as observaciones
de ALES, “Lo sciopero nei servizi...”, cit., pp. 84 y ss.

2 Cfr. MATIA PRIM, J., en MATIA PRIM, J/SALA FRANCO, T./ VALDES DAL-RE, F/VIDA SORIA, J.,
“Huelga, cierre patronal y conflictos colectivos’, Madrid (Ed. Civitas) 1982, p. 137.

2 Cfr. DUGUIT, L., “Traité de Droit Constitutionnel”, vol. |1, Paris (E. de Boccard ed.) 1930, p. 60.

2 Tales fueron las conclusiones del Comisario del Gobierno francés Mr. Tardieu, recogidas por la sentencia del
Consegjo de Estado de 7 de agosto de 1909, asunto Winkell, en la que se declara que la huelga esincompatible con
“lacontinuité essentielle alavie nationale”’. Vid. LATOURNERIE, R., “Ledroit francaisdelagréve’, Paris (Ed.
Sirey) 1972, pp. 605y ss; los entrecomillados en p. 606.

% El punto deinflexion de ladoctrinaWnkell (citadaen notaanterior) o ofrece lasentenciadel Consejo de Estado
de 7 dejulio de 1950, asunto Dehaene. Vid. LATOURNERIE, “Le droit frangais...”, cit., pp. 610y ssy SINAY/
JAVILLIER, “Lagreve’, cit., pp. 88y ss.

% Cfr. LYON-CAEN, A., “Sciopero e servizi pubblici: |"esperienza francese”, Giornale di Diritto del lavoro e di
relazioni Industriali 1988, num. 39, p. 522.
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sujetos alatradicional prohibicion de hacer uso de medios de huelga (policia, personal de
instituciones penitenciarias 0 magistratura), ala mayoria de los empleados publicos seles
reconoce el derecho de huelga?’, sin perjuicio delaslimitacionesimpuestas por laaplicacion
de ladoctrinadel abuso del derecho o de la clausula del respeto a orden publico®.

b) La confrontacién entre los intereses privados que persiguen los trabajadores
en huelgay losintereses generales alos que sirve y se funcionaliza el servicio publico de
importanciavital parala sociedad brinda una segunday plausible explicacién objetiva del
régimen especificoy limitativo a que se sujetan las huel gas que se celebran enlos servicios
esenciales de la comunidad. Cuando convocan y secundan una huelga, los empleados de
estos servicios defienden intereses particulares, que no pueden prevalecer frente a los
generales que se satisfacen através de la realizacion de dichos servicios.

En buena medida, la especial complegjidad del régimen juridico de las medidas
ordenadas agarantizar el mantenimiento delas actividadesimprescindiblesparael desarrollo
de un convivenciacomunitariatrae causa, precisamente, en lanecesidad de conjugar ambos
tiposdeintereses, apartando lasrdpidasy faciles soluciones que, en aras delapreservacion
de intereses generales, se sacrifican los de |os trabajadores.

c) Los efectos dafiosos que lainterrupcion del servicio ocasionao puede ocasionar
a la poblacion usuaria cierre €l listado de los criterios manejados para fundamentar el
tratamiento especifico delahuelgaen |os servicios esenciales de lacomunidad; y lo cierra
ofreciendo, ami juicio, laexplicacion mas gjustadaalamorfologiadel conflicto asi como
la més apropiada ala nocion misma de servicio esencia. S6lo si se asume la perspectiva
del consumidor, puedellegarse aapreciar “il senso del servizio essenziae; piu queil ‘ corpo’,
I"*anima’ del servizio essenziale”*.

De ahi, la conveniencia de conocer las “condiciones del mercado” en que €l
servicio seprestay relacionarlas con las circunstancias concretas de desarrollo delahuel ga:
duracion e intensidad. Por ilustrar la aseveracion con un gjemplo. No son idénticos los
perjuicios causados alos consumidores por lainterrupcion de un servicio esencial gestionado
en régimen de monopolio, institucional o de hecho, que de otro prestado en régimen de
libre competencia. Como se tendra ocasion de sefialar més adelante, la sustituibilidad o
insustituibilidad del servicio esencial constituye un elemento decisivo alahorade ponderar
laintensidad de la restriccion impuesta al gercicio del derecho de huelga.

27 Por este lado, en el sistema francés, que no niega latitularidad del derecho de huelga a categorias concretas de
funcionarios, se obtienen unos resultados muy semejantes alos que se a canzan en aquellos ordenamientos en los
que ciertos grupos de empleados publicos carecen de derechos sindicales.

2 Vid. SINAY, “Ledroit francais...”, cit., pp. 624 y ss. Unaliciday fundamentada critica a la aplicacién de la
nocion de abuso de derecho al derecho de huelgay, més en general, alos derechos fundamental es, puede consultarse
en MATIA PRIM, J., “El abuso del derecho de huelga. Ensayo sobre la regulacion del derecho de huelga en el
ordenamiento espafiol”, Madrid (Pub. del CES) 1996, pp. 185y ss.

2 Cfr. RIVERO LAMAS, J., “La huelga en los servicios esenciales: complejidad del supuesto y opciones
legislativas’, Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense de Madrid 1993, nim. 17
(monogréfico sobre “El derecho de huelga’), p. 219.

% Cfr. RUSCIANO, M., “L o sciopero nei servizi essenziali”, Giornaledi Diritto del Lavoro edi Relazioni Industriali
1988, nim. 39, p. 394. Vid., también, RAMIN, A.,” Lagréve dansles services publics en France: quelquesréflexions
sur lasituation de |"usager”, Droit Social 1985, enero, pp. 33y ss.

B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. Il - n. 8, p. 27-50 - jul./set. 2003 35



La comparecencia de los ciudadanos como parte afectada por una eventual
paralizacion de los servicios esenciales, cuyo interés al mantenimiento de los mismos ha
de quedar salvaguardado, constituye larazdn invocada por lajurisprudencia constitucional
espanolaparaexplicar ladiversidad detrato de lahuelgaconvocadaen el @mbito de dichos
servicios. “Enlamedidaen queladestinatariay acreedoradetales servicioseslacomunidad
enteray los servicios son esenciales paraella, lahuelga no puede imponer €l sacrificio de
losdestinatarios delos servicios esenciales. El derecho delacomunidad aestas prestaciones
vitales es prioritario respecto del derecho de huelga’®. El interés que se encuentra en
juego en laregulacion restrictivadel derecho de huelgaes, en suma, € interésdelasociedad,
gue sblo puede ser perturbado “ hasta extremos razonables’, aumentando a la presién que
se gjerce sobre el empresario “laadicional del dafio innecesario” sobre |os usuarios de las
prestaciones indispensables®. Y son los intereses comunitarios de los usuarios a la
satisfaccion de los bienes y derechos suministrados por los servicios esenciales los que
entran en confrontacién y han de conjugarse con losintereses particularesalosque sirvey
se funcionaliza el derecho de huelga.

Y esestamismaperspectivaalaquerespondey enlaque se muevee ordenamiento
italiano, cuyaley de 12 de junio de 1990, nim. 146, sobre gjercicio del derecho de huelga
en los servicios publicos esenciales habria tenido el objetivo de revisar los efectos de las
huelgas convocadas en esos servicios en relacion a su vinculacion con los derechos
constitucionales®.

La fundamentacion de la disciplina de la huelga en los servicios esenciales
desde la perspectiva del usuario ha venido a introducir un significativo virge en las
teorias objetivas mas clésicas, basadas en |0s conceptos de servicio publico y de interés
general®. Sin embargo y como se tendra ocasién de razonar en breve, el establecimiento
de un marco normativo especifico restrictivo del derecho de huelga no va enderezado,
sin mas, a la proteccion de los intereses de |os usuarios; es una tutela reforzada por su
conexién con los valores fundamental es de la persona. EI mantenimiento delos servicios
esenciales delacomunidad no se define como garantia paraladefensade lanuda posicion
del consumidor. Losintereses delos usuarios acttan como limite del gjercicio del derecho
de huelga en la medida en que satisfacen bienes y derechos constitucionalmente
protegidos, y solo en ella®.

31 Cfr. sentenciadel TC 11/1981, de 8 de abril (BOE 25-4-1981), F.J. 18.

%2 Cfr. sentencia del TC 43/1990, de 15 de marzo (BOE 9-4-1990), F.J. 6°.

3 Cfr. SANTONI, F,, “Lo sciopero”, 22 ed., Népoles (Jovene Ed.) 1994, p. 116. También PERSIANI, M., “Diritti
fondamentali della persona e diritto dei lavoratori a scioperare”, |l Diritto del Lavoro 1992, I, nim. 1, p. 17.

¥ De“giro copernicano” habla RODRIGUEZ-PINERO, M., “Lahuelgaen los servicios esenciales y el papel de
lajurisprudencia constitucional”, en AA.VV., “Jurisprudencia constitucional y relaciones laborales. Estudios en
homenaje a D. Francisco Toméasy Valiente”, Madrid (Ed. La Ley- Actualidad) 1997, p. 122.

%Vid., entre otros, SANTONI, “Lo sciopero”, cit., p. 117 y RODRIGUEZ-PINERO, “La huelga en los servicios
esenciales...”, cit., p. 123.
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[l — El dificil concepto de servicios esenciales de la comunidad
4 Un concepto en buena parte indeterminado

6. El interés de la comunidad al mantenimiento de servicios que satisfacen
necesidades vitales, objetivo al que se vinculalaregulacién sobre el gercicio delahuelga,
planteacomo primeray fundamental cuestion larelativaadotar de contenido sustantivo al
sintagma “ servicios esenciales’*. No es ésta, en verdad, una tarea sencilla ya que, como
viene siendo reconocido de manera generalizada, la nocién servicios esenciales de la
comunidad posee una notable dosis de indeterminacion®’; es, como ha hecho notar la
jurisprudencia constitucional espafiola, “un concepto en buena medida indeterminado” .
El elemento de la esencialidad del servicio estd fundado, en buena medida, sobre juicios
axiolégicos, incorporando, por tanto, un margen mas o menos amplio de subjetividad®.
L os ciudadanos o | os grupos de ciudadanos pueden no coincidir en un momento dado en el
juicio de esencialidad, juicio que ademas puede experimentar variaciones en atencién a
razones de caracter ambiental®. Los servicios esenciaes de la comunidad constituyen, en
Suma, un concepto susceptible de apropiarse diversos significados en atencion al os contextos
histérico, social, econdmico y normativo, al desarrollo de las necesidades de la poblacion®
y alos cambios culturales.

5 Un ensayo de determinacion: la nocion teleol 6gica
7. En ladoctrina cientifica espafiola, hasido el prof. Martin Valverde € primero

enidentificar |as dos acepciones basicasdel concepto “ servicios esencialesdelacomunidad”.
En un sentido estricto, coincidente con lo que en latradicion de nuestro ordenamiento se

% Es éstalaformulalegisiativa mas moderna; la que ha colaborado a superar las tesis mas tradicional es, ancladas
enlosconceptos de“ servicio publico” e“interésgeneral”. En derredor de ella se haelaborado, durante las décadas
delosafios ochentay noventa, la correspondiente teoriageneral. No obstante, aveces se emplean en loslenguajes
normativo, jurisprudencial y doctrinal expresiones de contenido similar o parecido: “ servicios publicosesenciales’,
“servicios publicos de vital importancia”’ o “servicios publicos de inaplazable necesidad”.

% Entre otros, PALOMEQUE LOPEZ, M.C., “La determinacion legislativa de los * servicios esenciales’ de la
comunidad”, en AA.VV., “Ley de Huelga’, Madrid (Instituto Sindical de Estudios) 1993, p. 193; BLANKE, “II
diritto di sciopero nel servizi...”, cit., p. 509; SIMPSON, R., “L’autotutela collettiva nel settore pubblico in
Inghilterra: il quadro legale e sindacale”, Giornale di Diritto del Lavoro e di Relazioni Industriali, 1988, nim. 39,
p. 534y TREU, T., “L"ambito de applicazione dellalegge’, en AA.VV., “Sciopero e servizi essenziai”, Padua
(Cedam) 1991, p. 7.

% Asf lo reconoce de manera expresa la sentencia TC 53/1986, de 5 de mayo (BOE 20-5), F.J. 3°.

% Es esta una aseveracion gque también constituye un lugar comdn en la doctrina. Entre otros, vid.: PANKERT,
“Solucién de conflictos...”, cit., p. 57; MORRIS, “ Strikesin Essential...”, cit., pp. 188 y ss; CORDOVA, “Huelgas
en los servicios publicos...”, cit., p. 165.

40 Con razoén ha podido sefialar MORRIS (“Essential Services, the Law and the Community”, en Weddenburn,
Lord W./Murphy, W.T., (Edit.) “Labour Law and Community: Perspectives for the 1980s”, Londres (Institute for
Advanced Legal Studies) 1982, p. 25) que interrogarse sobre la esencialidad de un servicio también equivale a
interrogarse sobre el circulo de personas paralas que el servicio resulta esencial.

4| asautoridades de | os paises subdesarrollados han manifestado reiteradamente en el seno delaOIT lasdificultades
de aplicar un tnico concepto de servicio esencial para paises desarrollados, en vias de desarrollo o del tercer
mundo.Vid. las consideraciones de LOPEZ, “Lahuelga en el derecho argentino”, cit., pp. 57y ss.
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denominaron “servicios de reconocida e inaplazable necesidad” y, en otros paises,
actividades de “interés vital”, los servicios esenciales quedan vinculados a la atencion de
necesi dades muy importantes delosindividuos, entendiéndose que su interrupcionimpediria
de manerainmediatay amuy corto plazo |a satisfaccion de tal es necesidades. En un sentido
mas amplio, los servicios esenciales de la comunidad comprenden aquellas actividades
orientadas a procurar las necesidades de la poblacion relacionadas con los derechos
fundamentales de los ciudadanos, ain cuando las mismas no tuvieran el caracter de
inaplazables™.

En ausencia del desarrollo legislativo anunciado en la Constitucion espafiola, ha
correspondido alajurisprudenciaestablecer laextension delosserviciosy fijar laadecuacion
al texto constitucional de las limitaciones a gjercicio del derecho de huelgaimpuesta por
las autoridades gubernativas en aras deladefensade un interés comunitario. En este sentido,
layalejana sentencia de la Audiencia nacional de 6 de junio de 1980 optara en favor de
unaacepcion amplia, sefialando que “ son esencial es paralacomunidad aquellos (servicios)
gue posibilitan a sus miembros €l gercicio de los derechos y libertades fundamentales’.
En la formulacién establecida por aquel érgano judicial, l1a esencialidad del servicio se
especificay concreta a traves de un elemento finalista. El servicio esencia esté ordenado
alasatisfaccion de los derechos fundamental es de | os ciudadanos, tal y como los mismos
vienen consagrados por €l Cadigo Politico*.

Sobrelabase de estoscriterios el aborados por ladoctrinacientificay lajurisprudencia,
la sentencia 26/1981, de 17 de julio®, del TC espafiol afrontard la tarea de definir ese
concepto, “en buena medida indeterminado”, partiendo a tal fin de las dos nociones
anteriormente expuestas, bien que objetando su adjetivacién como “amplia’ y “estricta’.
De acuerdo con esta Ultima acepcion, servicios esenciales son aquellas “actividades
industriales o0 mercantiles de las que derivan prestaciones vitales o necesarias paralavida
de la comunidad, concurriendo por tanto como notas configuradoras del concepto “el
caracter necesario delas prestacionesy su conexion con atencionesvitales’. En un segundo
sentido, coincidente con el calificado por la doctrina como amplio, la esencialidad del
servicio proviene del resultado que con el mismo se pretende. Un servicio sera esencial
atendiendo “alanaturaleza de | os intereses a cuya satisfaccion la prestacion se endereza’,
debiendo ser esenciales “los hienes e intereses satisfechos y que no pueden ser otros que
“los derechos fundamentales, las libertades publicas y los bienes constitucional mente

42 Cfr. MARTIN VALVERDE, A., “El derecho de huelga en la Constitucion de 1978, Revista de Politica Social
1979, nim. 121, pp. 256 y ss.

4 El texto integro de esta sentencia puede consultarse en la Revista de Trabajo 1980, nims. 57-58, pp. 550 y ss.
Vid. el comentario que de ellahizo BAYLOS GRAU, A., “Sobre el derecho de huelga en los servicios esenciales
de lacomunidad”, Revista Espafiola de Derecho del Trabajo 1980, nim. 2, pp. 252y ss.

4 Esta misma orientacién sigue la sentencia del Tribunal Supremo (TS), Sala 3?2 de 11-7-1980, Ar. 2950. Vid. €l
comentario aestaresolucion judicial Un comentario aellade ROJO TORRECILLA, E., “Valoracion del derecho
constitucional de huelgapor el Tribunal Supremoy el Tribunal Central de Trabajo”, Revista Juridicade Catalufia
1982, nim. 2, pp. 224 y ss.

“ BOE 13-8.
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protegidos’. De estas dos nociones, terminaré concluyendo nuestro TC, es ésta Ultima,
“gue pone el acento en los bienesy en los intereses de la persona, y no la primera que se
mantiene en la superficie de la necesidad de |as organizaciones dedicadas a llevar a cabo
las actividades’, la que debe ser tenida en cuenta, “por ser la que mejor concuerda con los
principios que inspiran la Constitucion” (F.J. 10)%.

8. En latesis elaborada por |a jurisprudencia constitucional espafiola, la nocion
“servicio esencia” no tiene un sentido organico-funcional, como equivalente a empresa,
sector de la produccion o rama de industria encargado de prestar ala Comunidad y a sus
miembros funciones imprescindibles para la prosecucién de un estado de bienestar social
o dedesarrollo econdémico; su significacion primariay esencia atiende aaguellas actividades
cuyo mantenimiento es condicion material parael disfrute por |os ciudadanos de losderechos
fundamentales.

Lafinalidad delagarantiaconstitucional no secentraen lapreservacion, econémica
odeotrotipo, delaorganizacién del servicio ensi mismaconsiderada. El propésito explicito
y €l efecto resultante es evitar que unainterrupcion del tan citado servicio puedaanular €l
gjercicio de los derechos fundamentales y las libertades publicas o imposibilitar la
satisfaccion de los bienes constitucionalmente protegidos a los que los servicios se
enderezan. El objeto de la tutela no son, en suma, las actividades que cubren necesidades
vitales paralaincolumidad de la sociedad; |o son los derechos fundamentales y |os bienes
juridicos protegidos por la Constitucion en la medida en que su gjercicio requiera €l
mantenimiento de unos servicios que, en razén de ello, cumplen una neta funcién
instrumental: sirven de apoyo o sustrato material para poder disfrutar aquellos derechosy
estos bienes.

La perspectiva en la que se sitda la jurisprudencia constitucional tiene una
dimensién finalista. EI Unico criterio valido deidentificacion y valoracion de ladisciplina
restrictiva del derecho de huelga en los servicios esenciales es el teleol6gico*. La
esencialidad del servicio no laprestael objeto al que el propio servicio vadirigido sino la
finalidad que satisface. Y ésta no es otra que la de procurar €l disfrute de los derechos
fundamentales de |a persona.

9. Apreciada esta nocion tel eol 6gica desde la perspectiva del derecho de huelga,
lamoderacién o limitacion a su gjercicio que el mantenimiento de los servicios esenciales
entrafa abre un tipico conflicto de derechos de rango equiparable a cuya composicion
sirve, precisamente, el sistema de garantias que cada ordenamiento establece. La
subordinacion o jerarquizacion del derecho de huelga alos derechos fundamentales de la
persona que con €l colisionan constituye un posible criterio de solucion de ese conflicto;
pero ni consume el abanico de respuestas dotadas de viabilidad juridicani se erige siempre

46 En el mismo sentido, sentencias, también del TC: 51/1986, de 24 de abril (BOE 20-5); 53/1986, citada; 43/
1990, citada; 8/1990, de 16 de enero (BOE 16-1) y 148/1993, de 29 de abril (BOE 28-5).
47 Conforme con esta configuracion, parael ordenamiento italiano, TREU, “L"ambito di applicazione...”, cit., p. 9.
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en el remedio mas equilibrado. La vinculacion entre derechos fundamentales y servicios
esencialesesunaderivacion del principio de unidad del ordenamiento juridico, devigencia
en cualquier sistema juridico.

El poder publico que deba seleccionar y aplicar las medidas que sustancien el
conflicto, poniendo fin a mismo, hade proceder a optar, unavez identificadosy val orados
losintereses en juego, por lagarantia menos gravosa paralacomposicién de esosintereses;
esto es, por aquella que posibilite la coordinacién y el equilibrio entre los derechos
enfrentados. Como hahecho notar reiteradamente |ajurisprudencia constitucional espariola,
en las huelgas que tienen lugar en los servicios esenciales de la comunidad ha de existir
“unarazonable proporcion entre los sacrificios que seimpongan alos huelguistasy los que
padezcan |os usuarios de aquellos’ .

En otro orden de consideraciones, es preciso sefialar que lanociéon teleol6gicade
servicio esencial resultaincompatible con laideade fragmentacion o particion. Estanocion
pide unaabsol utaindependenciaentrelacategoriaservicio esencial y laestructuraorganico-
funcional quelasostieney envuelve. En otras palabras, laesencialidad es un predicado del
servicio entendido como unidad inescindible, seacud fuereladimens én quelaorganizacion
puedatener. Desde esta perspectiva, constituye un falso dilemaplantearse s hade entenderse
como esencial unaorganizacion prestacional en su conjunto (transporte, sanidad, educaciéon,
suministro de energia eléctrica, etc.) o si lo esencial es sélo una cuota dentro de la total
organizacion. A los efectos de la nocién finalista hoy consolidada normativamente en un
nimero importante de ordenamientos, € elemento relevante es la naturaleza esencial de
los intereses a cuya satisfaccion se enderezan las prestaciones que el servicio ofrece aun
circulo indeterminado de usuarios; o, formulada la idea en otros términos, el factor
determinante es la conexidn de dicho servicio con el gjercicio de derechos fundamentales
o €l disfrute de bienes de naturaleza igualmente constitucional .

En ocasiones, esta vinculacion puede af ectar atoda unaorganizacién prestacional;
en otras, en cambio, la afectacion ira referida a cometidos concretos y especificos
desempefiados en esa organizacion. La configuracion como servicio esencial, bien de una
organi zacion en su conjunto (sanidad), bien de parte delasfunciones que en ella se prestan
(servicios de urgencia hospitalarios), son opciones que dependen de variables genas ala
propianocion de esencialidad, y su calificacion juridicatiene unasignificacion meramente
instrumental o derivada, pues o decisivo seguirasiendo el engarce que tanto en uno como
en otro caso se produzca entre prestaciones inaplazables a cubrir e intereses que ellas
satisfacen. En suma, servicio esencial equivale a prestaciones esenciales y éstas pueden
conformar €l objeto de toda o de parte de una organizacion.

Cuestion diferente, y origen acaso de la confusién que se crea entre la unidad y
sus partes, es que la concreta garantia adoptada por €l poder publico para mantener el
servicio esencial pueda afectar a una cuota de los trabajadores o funcionarios destinados a
gjecutar, en una organizacion, las prestaciones esenciales. En semejante hipétesis, €l
problema que se suscita no es de cuantificacién de lo que deba entenderse como servicio

4 Cfr., entre otras, sentencias 26/1981, citada, F.J. 15, y 43/1990, citada, F.J. 5°.
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esencial, sino de especificacion, valoradas las circunstancias concurrentes, del umbral en
el que ha de fijarse la medida restrictiva del derecho de huelga para resolver en términos
de equilibrio y coordinacién el conflicto entre derechos que se crea. Mas adelante he de
retornar sobre este punto.

6 Lastécnicas deindividualizacién delos servicios esenciales

10. Al estilo de lo que viene sucediendo tradicionalmente con otros conceptos
juridicosindeterminados, lacomplgatareade delimitar o que deba entenderse por servicios
esencial es a efectos de huelga puede ser llevada a cabo através de dos grandes sistemas: el
delaclausulageneral y el del listado. Uno y otro ofrecen un variado cuadro de ventajasy
desventajas, que se entrecruzan reciprocamente.

El sistema del listado aporta - y no se trata de una ventaja de noto menor o
desdefiable — seguridad juridica, colaborando a cerrar las porosidades de la propia nocion
deservicio esencial y evitando, con ello, aplicaciones préacticas muy restrictivas en términos
de gercicio del derecho de huelga®™. El reverso del beneficio que reporta un sistema de
lista no es dificil de enunciar; se corre € riesgo, siguiendo la ley de los movimientos
pendul ares, de ensanchar €l concepto mas allade sus contornos sustantivos o derestringirlo,
haciéndolo impracticable por inadaptado a las concretas circunstancias que puedan
presentarse. Por otra parte y en la medida en que la lista ha de elaborarse con arreglo a
pautas no exhaustivas, l0s servicios excluidos pueden beneficiarse de una presuncién de
no esencialidad y, alainversa, los incluidos pueden quedar afectados por una presuncion
de esencialidad, terminando por devaluarse en cualquiera de ambas hipotesis la conexion
instrumental del servicio esencia a la satisfaccion de los derechos fundamentales de la
persona®.

La delimitacion del servicio esencial mediante el sistema de clausula general
reporta una mayor elasticidad aplicativa. El evidente rendimiento que arroja estaformula
llevayaimplicitas susdesventajas. Laausenciade un previo catélogo de servicios esenciales
produce una situacion de inseguridad juridica, que a su vez potencia'y multiplica los
conflictos de la autoridad gubernativa con las organizaciones sindicales en diversas
secuencias. en la fase de convocatoria de la huelga, a identificarse el concreto servicio
como esencial, en lafase de celebracidn de la huelga, al discutirse las medidas ordenadas
a garantizar el mantenimiento de un servicio cuya esencialidad se discute, y, en fin, en la
fase de control judicial de las decisiones acordadas por los poderes publicos o de las
reacciones adoptadas por los sindicatos.

En una apreciacién o valoracion de conjunto, el sistema de lista ofrece mayores
posibilidades de articulacion de los intereses en conflicto que comparecen en las huelgas
gue se gercitan en |os servicios esencial es de la comunidad, méxime en aquellos casos en
los quelalista se configura, adicionalmente, con carécter abierto. Seapor estar dotada esta

“ Vid. RODRIGUEZ-PINERO, “La huelga en los servicios esenciales...”, cit., p. 118.
% Cfr. TREU, “L’'ambito di applicazione...”, cit., p. 11.

B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. Il - n. 8, p. 27-50 - jul./set. 2003 41



formul a ef ectivamente de superiores virtudes juridicas o vengadebido aplausibles razones
de convenienciapolitica, lasrecientestendencias|egid ativas seinscriben en esta orientacion.

Tal esel caso del ordenamiento italiano cuyaley de 1990 ha acogido, como yase
hahecho notar, lanocién tel eol 6gicade servicio esencial, definiendo su ambito de aplicacion
atravésdelatécnica“de doblecirculo”® o criterio. De unaparte, laley procede aidentificar,
mediante unarelacion cerrada, 1os derechos de |a persona constitucional mente protegidos
gue pueden verse afectados por €l gercicio del derecho de huelga, considerando como
tales a estos efectos:. lavida, lasalud, lalibertad y seguridad, lalibertad de circulacion, la
asistenciay prevision social, lainstruccion y la libertad de comunicacion (art. 1.1)%% De
otra, sefijan, mediante el sistemade lalista abierta, |0s servicios esenciales o actividades
productivas especificas cuyo desarrollo afectad disfrute delosderechos constitucionalmente
tutelados™.

El sistemade lista es seguido igualmente por lalegislacién argentina que, pese a
haber sido influida por la ley italiana®, se separa del patrén en temas no menores. A
semejanza de aquélla, también ésta contiene unarelacion de derechos de la personaacuya
satisfaccion se ordenan los servicios esenciales, mencionando como tales: “la vida, la
salud, lalibertad y laseguridad de parte delapoblacion o delas personas’. Pero adiferencia
del modelo o patron, no establece una vincul acion entre derecho constitucional afectadoy
servicio esencial afectante, cuya enumeracion, por otra parte, se efectlia conforme a una
técnicagjemplificativaexageradamente abi erta. Ademas delos servicios que expresamente
se mencionan®, integran esta categoria “todos aquellos en los que la extension, duracion u
oportunidad delainterrupcion del servicio o actividad productiva pudieraponer en peligro”

51 Cfr. TREU, “L’ambito di applicazione...”, cit., p. 10.

52 Como puede comprobarse con la mera lectura, los derechos fundamentales afectados pertenecen a la esfera
juridicadelas personas, quedando excluidos|os derechos de contenido econdémico-patrimonial. Vid. MARIUCCI,
L., “Lalegge sullo sciopero nei servizi pubblici essenziali: problemi chiusi e aperti”, Lavoro e Diritto 1990,
nim. 4, p. 539.

3 Cfr. art. 1.2 delaley 146/1990. En tal sentido y por ilustrar laafirmacion con un gemplo, lalegislacion italiana
establece que, en el ambito de lalibertad de comunicacién (derecho fundamental cuyo disfrute se garantiza), los
servicios esencial es son: correos, telecomunicacion e informacion radiotel evisiva publica. Paraun mayor detalle,
ademés delabibliografiacitada, vid., entre otros; RUSCIANO, M./SANTORO PASSARELLI, G. (acuradi), “Lo
sciopero nei servizi essenziali. Commentario allaleggen. 146", Milan (Giuffré) 1991y FRANCO, |, “Lo sciopero
nei servizi essenziali e nel pubblico impiego”, Bolonia (I Mulino) 1992.

% Merefiero al Decreto 2184/1990, de 17 de octubre, dictado “bajo el influjo y al mismo tiempo con laexcusade
lalegislacion italiana’. Cfr. ACKERMAN, M., “Lahuelgaen Argentina’, en PASCO COSMOPOLIS (Coord.),
“Lahuelgaen Iberoamérica’, cit., p. 19. Creo, no obstante, que el enunciado delaclausulagenera delosderechos
tiene su fuente méas proxima de inspiracion en la doctrina del Comité de Libertad Sindical, atenor de la cual son
servicios esenciales aquellos* cuyainterrupcion pondriaen peligro en toda o parte delapoblacién lavida, lasalud
o laseguridad de las personas’. Conforme con esta apreciacion, LOPEZ, J., “Lahuelgaen el derecho argentino”,
enAA.VV., “Reglamentacion del Derecho de Huelga”, Madrid (MTSS) ¢/f, p. 61. Vid. HODGES-AEBERHEAD/
ODERO DE DIOS, “Los principios del Comité...”, cit., p. 520. Para un estudio mas detallado del ordenamiento
argentino, CORTE, N.T., “Regulacién delahuelgaen los servicios esenciales’, Buenos Aires (Rubinzal -Cul zoni)
1991.

% Sanitarios y hospitalarios; transporte publico; produccion y distribucion de agua potable, energia el éctrica, gas
y otros combustibles; servicios de telecomunicaciones; educacidn primaria, secundaria, terciariay universitaria;
administracion dejusticia. Esta enumeracion resulta mas amplia que la que podria deducirse de | as decisiones del
Comité de Libertad Sindical delaOIT. Cfr. LOPEZ, J,, “Lahuelgaen el derecho argentino”, cit., p. 62.
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losderechosdelapersonaantescitados (art. 19). Eséstaunaformulaque, ademés deintroducir
unanotableinseguridad juridica, creaunaciertaconfusion, ami juicio, entreservicio esencia
y garantias para su mantenimiento. Una vez que se opta por la nocién teleoldgica, la
esencialidad de un servicio depende Unica y exclusivamente de su conexién instrumental
con los derechos fundamentales de |os ciudadanos y no de las concretas circunstancias que
concurren en una huelga. Estas podran ser valoradas a los efectos de la fijacion de las
prestaciones indi spensables para garantizar su mantenimiento, pero en modo alguno alosde
ladefinicién de un servicio como esencia®. He de volver més adel ante sobre este extremo.

11. Como yase hatenido oportunidad deindicar con anterioridad, en € ordenamiento
espariol, una vez fracasadas las distintas iniciativas legislativas de desarrollo del art. 28.2
delaConstitucién®, ladelimitacién delanocion de servicio esencial hacorrido acargo de
lajurisprudenciaconstitucional, alaque también hacorrespondido, estavez en colaboracion
con lajurisprudenciaordinaria, gjercer el control delas medidas adoptadas por laautoridad
gubernativa desde la perspectiva de su guste a las exigencias constitucionales. Nuestro
ordenamiento se encuentra instalado, asi pues, en una situacién de anomia normativa,
suplidapor el TC que, enlamedidadelo posible, procuracorregir y completar lainanicion
del legislador®®.

Entodo caso, lanocion deservicio esencid € aboradapor |ajurisprudenciacondtituciona®
requiere para Su mejor comprensiéon algunas consideraciones complementarias. En primer
lugar, conviene destacar que, en €l decir del TC, son esenciales no solo aquellos servicios
de los que dependa la satisfaccion de los “ derechos fundamentales y libertades publicas”

% También responde a este model o laley portuguesa 30/1992, de 30 de octubre, que opta por un catélogo cerrado
de servicios esenciales (art. 8°).

5" De todas las iniciativas adoptadas en el curso de los Ultimos quince afios, la méas elaborada correspondio al
proyecto de Ley Organica de Huelga de 1993 (Su texto puede consultarse en el Boletin Oficial de las Cortes
Generales, Senado, de 24-2-1993). El proyecto incorporabalanocién finalista de servicio esencia construida por
la jurisprudencia constitucional, haciendo suya igualmente la técnica italiana del “doble circulo”, bien que con
unadobley nada desdefiable diferencia: utilizabalaférmulade lacldusulageneral, en lugar del catdlogo cerrado,
para definir los derechos constitucionales afectados y optaba por un elenco cerrado, en lugar de abierto, de los
servicios esenciales. En todo caso, dicho proyecto de ley decayé como consecuencia de la disolucion de las
Camarasy la ulterior convocatoria de elecciones generales, sin que el mismo fuera recuperado en la legislatura
siguiente. Vid. PALOMEQUE LOPEZ, “La determinacion legislativa de los servicios esenciaes...”, cit., pp. 201
y ss; GARCIA PERROTE, |, “El proyecto de L ey Orgénicade Huelgade 1993: lahuelgaen los servicios esenciales
delacomunidad como tel6n de fondo”, Santander (Pub. Universidad de Cantabria) 1993, pp. 31y ssy PEREZ DE
LOSCOBOSORIHUEL, F, “Ladefinicién de serviciosesencialesen el Proyecto deLey deHuelga’ en“Homenaje
aJuan Garcia Abellan”, Murcia (Pub. Universidad) 1994, pp. 295y ss.

% Con razon, esta pasividad ha sido criticada por el propio TC, que ha sefialado que “la falta de desarrollo
adecuado del mandato (constitucional) origina una conflictividad innecesaria en relacién con la fijacion de los
servicios esenciales, y una puesta en peligro tanto de la garantia del mantenimiento de los servicios esenciales
como del gjercicio legitimo del derecho de huelga(...)”. Cfr. sentencia123/1990, de 2 dejulio (BOE 30-7), F.J. 4°.
% | abibliografia sobre los servicios esenciales es muy abundante. Ademas de la ya citada en otros lugares del
presente trabajo, pueden consultarse |os siguientes estudios: RODRIGUEZ PINERO, M., “En torno a la huelga
enlosserviviosesenciales’, Relaciones Laborales 1987-11, pp. 37y ss; GARCIA MURCIA, J., “Huelgaen servicios
esenciales’, Revista Espafiola de Derecho del Trabajo 1989, nim. 39, pp. 485y ss; BORRAJO DACRUZ, E.,
“Garantiade los servicios frente a derecho de huelga’, Actualidad Laboral 1990, nim. 47; BAYLOS GRAU, A.,
“Laregulacion del derecho de huelga en los servicios esenciales. Algunos puntos criticos’, Revista de Treball
1990, nim. 12, pp. 9 y ss; RAMIREZ MARTINEZ, M., “El derecho de huelga en los servicios esenciales.
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sino, ademas y también, “de los bienes constitucionalmente protegidos’. Dicho en otras
palabras, las restricciones impuestas al gercicio del derecho de huelga provienen de la
exigenciade conciliar este derecho constitucional con otros derechos de rango igualmente
congtitucional sino, ademas, por lanecesidad de preservar aquell os bienes derivados mediata
o indirectamente de los mismos. Por este lado, los derechos fundamentales que, en el
ordenamiento espafiol, pueden contraponerse al derecho de huelga son, desde luego, los
textuales, de netaraiz personal (vida, salud, libertad de comunicacion, etc.); pero también
lo sonlos*“bienes’ amparados en un valor constitucional o aél vinculado, que transcienden
el elemento personal para adoptar una vestidura econdémico-patrimonial®.

La incorporacién de los bienes constitucionalmente protegidos a elenco de
servicios esenciales cuya satisfaccion puede quedar comprometida y, por 10 mismo,
justificada la moderacion o restriccion a su gercicio constituye uno de los aspectos méas
vulnerables de la doctrina elaborada por el TC, ofreciendo el flanco a una discutible
ampliacién delanocién de servicio esencial. La*“paz social”, €l “progreso econdmico”, el
“orden financiero”, el “regular y eficaz funcionamiento de la Administraciéon Publica’, la
“organizacion del esparcimiento y ocio de los ciudadanos’ brindan un reducido pero
significativo muestrario de bienes o val ores que pueden acceder forzadamente aladignidad
de los bienes constitucionalmente protegidos, disolviendo, mas alla de los gjemplos, la
propio nocién de servicios esenciales o, a menos, dilatando su sentido més alla de sus
contornos razonabl es®™.

Ha hecho notar €l TC —y se trata de la segunda observaciéon — que, “a priori no
existe ningun tipo de actividad productiva que, en si misma, pueda ser considerada como
esencial”, de suerte que “solo o sera en aquellos casos en que la satisfaccion de los bienes
constitucionales’ exija el mantenimiento del servicio, “y enlamediday con laintensidad
guelo exija, puesto que |os servicios esencial es no quedan lesionados o puestos en peligro
por cualquier situacion de huelga, siendo necesario examinar en cada caso concreto las
circunstancias concurrentes en la misma’ .

Planteamientos jurisprudenciales recientes’, Revista de Treball 1990, nim. 14, pp. 9 y ss; MARTINEZ
EMPERADOR, R., “Huelgaen servicios esenciales paralacomunidad”, en AA.VV., “Estudios sobre la huelga’,
Madrid (Acarl) 1992, pp. 79y ss; ALONSO OLEA, M., “Huelgay mantenimiento de los servicios esenciales de
lacomunidad. El estado de la cuestion”, Revista Espafiola de Derecho del Trabajo 1993, nim. 58, pp. 201y ssy
GARATE CASTRO, J., “Derecho de huelga y servicios esenciales’, Revista Espafiola de Derecho del Trabajo
1996, nim. 75, pp. 5y ss.

Vid. VALDESDE LA VEGA, B., “Los hienes constitucionalmente protegidos como | imite al derecho de huelga’,
Revista Espafiola de Derecho del Trabajo 191, nim. 46, pp. 351y ss.

61 En sentido contrario al agui expuesto, RAMIREZ MARTINEZ, “El derecho de huelga...”, cit., p. 12. En un
sentido més coincidente con el aqui defendido, PEREZ DE LOS COBOS, “La definicion de los servicios
esenciales...”, cit., p. 298, que pone de manifiesto como los bienes constitucionales pueden recibir una tutela
indirecta; esto es, sera protegido en la medida en que forme parte del contenido de los derechos y libertades
fundamentales. El ejemplo més claro de esta tutela indirecta lo ofrece el “medio ambiente”, que habra que
salvaguardar solo en aquellos casos en |os que se ponga en riesgo lavida o la salud de las personas.
Lajurisprudenciaordinaria utiliza en ocasiones conceptos que nadatienen que ver, ni en nada se relacionan ni tan
siquiera con la nocidn “valores constitucionales’, hablando asi de “intereses generales’, “bienestar social” o
“intereses nacionales’, que son expresiones que no pueden ocultar su parentesco formal y defondo con concepciones
autoritarias.

62 Por gjemplo, sentencias 21/1981 (F.J. 10), 51/1986 (F.J. 29) y 43/1990 (F.J.59), todas €llas citadas.
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Laexpresadaimposibilidad de concretar aprioristicamente un catdl ogo o relacion
de servicios es, sin embargo, unatesis con la que no se puede coincidir. Laesencialidad es
un atributo de una organizacion prestacional de servicios desligado de las concretas
circunstancias delahuelga, aspectos éstos de todo punto inservibles paraprivar o conceder
a un servicio la cualidad de esencial. En realidad, el criterio del TC de someter |la
condicién esencial de un servicio afactores ajenosa mismo o, si se prefiere, aelementos
derivados del modo como se gjerce e derecho de huelga, incurre en el defecto de tratar
indiferenciadamente conceptos diferentes y objetivamente diferenciables, cuales son, por
una parte, los servicios esencialesy, por otra, las garantias que para el mantenimiento de
los mismos puedan adoptarse y que resulten aflictivas para el derecho de huelga. Son
éstas, y no aguéllos, las que pueden variar deintensidad y al cance en atencion alas concretas
circunstancias delahuelgay, por o mismo, son éstas, y no aquellos, |0s que no consienten
precisiones aprioristicas. Los derechos alaeducacion, alasalud o alalibre circulacion de
los ciudadanos — por evocar unos gemplos ilustrativos — son, siempre y en cualquier
circunstancia, servicios esenciales para la comunidad, concebidos como “servicios que
atienden lagarantiao gjercicio delos derechos fundamentales, laslibertades piblicasy los
bienes constitucionalmente protegidos’. Cuestion distintaes el tipo de medidas que deban
adoptarse para preservar esos derechos y que, ahora si, puede requerir un juicio de
adecuacion entre los bienes e intereses a satisfacer y larestriccion impuestaa derecho de
huelga en cada caso®.

7 Publicoy privado en la nocion de servicios esenciales

12. Definido €l servicio esencia en atencion a la naturaleza de los intereses a
cuya satisfaccion laprestacion vadirigida, las Administraciones Publicas, configuradas en
su acepcién més clasicacomo prestadoras de servicios asistencia es, no seintegran, en bloque
y sinotras matizacionesquelas que brindasu condicion, enlacategoriade serviciosesencides,
cuyo mantenimiento deba promoverse en aras de un interés comunitario. Tan solo aquellas
organizaciones o entes administrativos que se relacionen directa o mediatamente con los
derechos fundamentalesy libertades publicas participan de lanota de esencialidad y sélo en
ellos, por tanto, seran aplicableslas garantias|egal menteingtituidas. Unainteligenciacontraria
introduce un factor de diferenciacion en e tratamiento de la huelga basado en € caracter
publico o privado ddl sujeto que hace suyas|as utilidades ddl trabajo, criterio éste que resulta
incompatible con la perspectiva teleol 6gica de la nocidn de servicio esencial.

La singularidad de esta nocion se fundamenta, como en tantas ocasiones a lo
largo del presente trabajo hasido sefialado, en lainstrumentalidad del servicio paraprocurar
el disfrute de derechos fundamentales de la persona. Por o tanto, resulta de todo punto
indiferente paralacalificacion de un servicio como esencid latitularidad pdblica o privadadel

6 Conformes con esta tesis, RAMIREZ MARTINEZ, “El derecho de huelga...”, cit., pp. 13y ss; DE LA VILLA
GIL, L.E., “ Servicios minimos en empresas prestatarias de servicios publicos’, Revista Espafiola de Derecho del
Trabajo 1991, nim. 47, pp. 441y ss, esp. 445y ssy GARATE CASTRO, “Derecho de huelgay serviciosesenciales”,
cit., p. 12.
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mismo®. Servicio publico y servicio esencia no son nociones equivalentes o intercambiables,
pudiéndose representar de manera grafica la relacién reciproca entre ambos conceptos
evocando laimagen de dos planos separados pero con una zonade interseccion, compuesta
por |os servicios esencial es gestionados por entes u organismos administrativos asi como
en régimen de derecho privado. Fuera de esa zona comun, se encuentran otras dos areas
integradas, respectivamente, por los servicios publicos y privados faltos de la nota de
esencialidad. Lacualidad de publico ni participaen ladelimitacion delo que debaentenderse
por servicio esencial ni aporta singularidad alguna a las eventual es restricciones que se
establecen en €l gjercicio del derecho de huelga.

Al atender la nocién de servicio esencia a la vinculacion entre organizacion y
derechos fundamental es de |a persona, |as medidas adoptadas para garanti zar |a continuidad
en la prestacion del servicio han de afectar a gercicio del derecho de huelgay no a su
titularidad. Desdelal 6gicaen laque se muevelanocionfinaistade esencialidad, quedaexcluido
del repertorio de medidas ordenadas a asegurar € mantenimiento del servicio aquéllas que
impliquen lasupresion del derecho de huelgaaun colectivo detrabajadores o defuncionarios
publicos en atencidn Unica 'y exclusvamente de su estatuto juridico. Enunciada la idea con
criteriosde mayor generaidad, lamoderacién del derecho dehuelgaenlosserviciosesenciaesde
lacomunidad esunaexigenciaaplicablea personal delosmismoscons derado en su conjunto;
es decir, a margen y con independencia de la naturaleza juridica de su concreta relacion.

Il —Lasgarantiasdelanointerrupcion delos servicios esenciales en caso de huelga
8 Criterios generales de seleccién y aplicacion

13. De ordinario y como tendencia generalizada, el tratamiento juridico singular
al gue se somete a las huelgas que se organizan y g ecutan en servicios comunitarios no
llevaaparejadalaanulacion de su gjercicio parad persona quetieneasu cargo lagjecucion
delas prestaciones esenciales®. Lacalificacion de un servicio como esencia implicaprimera
y bésicamente la adopcién de aguellas medidas que garanticen la no interrupcién de las
actividades comunitarias que satisfacen derechos fundamentales de la persona. Como ya
se ha indicado, se trata de utilizar y poner en préactica los medios técnicos aptos para
componer la colision gue tienen lugar entre derechos de rango equiparable: el de los
trabajadores o funcionarios a abstenerse colectivay concertadamente de prestar su trabajo

6 Es ésta una conclusién generalizada en los distintos ordenamientos. Vid., entre otros, TREU, “L’ambito di
applicazione...”, cit., p. 19; LY ON-CAEN, “ Sciopero e servizi pubblici...”, cit., p. 517; BAYLOS GRAU, “Derecho
de huelga...”, cit., pp. 94y ss; SIMPSON, “L’autotutela collettiva nel settore pubblico in Inghilterra...”, cit., pp.
536y ss. Tampoco en Alemania, y abstraccion hechadelaprohibicion de huelgaalosfuncionarios, lasrestricciones
a derecho de huelga se detienen en los servicios esenciales gestionados directamente por el Estado. Vid. las
consideraciones de JUNKER, “Huelgay servicios esenciaes’, cit., p. 199.

¢ Ladoctrinadel Comité de Libertad Sindical dela OIT admite, en relacion con los trabajadores de los servicios
esenciales, tanto las restricciones a ejercicio del derecho como las prohibiciones de recurrir a la huelga. Vid.
HODGES AEBEHEAD/ODERO DE DIQOS, “Los principios...”, cit., pp. 525y ss. También VON POTOBSKY,
G/BARTOLOMEI DE LA CRUZ, H.G,, “LaOrganizacién Internacional del Trabajo”, BuenosAires (Ed. Astrea)
1990, pp. 262y ss.
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como medio de defender sus interesesy el de los ciudadanos a ejercicio de los derechos
fundamental es.

El repertorio delas garantias precisas paramantener los servicios esencialesvaria
de ordenamiento a ordenamiento®. La exigencia de un plazo de preaviso, € sometimiento
previo aférmulas de conciliacion o mediacion, € establecimiento de un arbitragje obligatorio,
lafijacidn de unos servicios minimos o prestacion de trabajos indi spensables, la adopcion
de medidas de sustitucién de los trabajadores en huelga 'y su movilizacion conforman el
catélogo basico de aquellas garantias, que actlian sobre el gjercicio del derecho de huelga
0 sobre sus consecuencias con unaintensidad variable.

Y también son plurales las fuentes de fijacion de las tan repetidas garantias, que
no proceden ni se contienen Unicay exclusivamente en normas, sean de origen estatal o se
encuentren contenidas en convenios colectivos o acuerdos sociales. También comprenden
codigosy préacticas de autorregul acion acordados por |as organizaciones sindicales®’.

No son estos momento ni lugar apropiados para entrar en un detallado estudio de
todasy cada una de las medidas aflictivas del derecho de huelga que se contemplan en los
diversosordenamientos. Enuntrabajo a estilo del presente, parece mas adecuado mantener
lareflexion en un nivel medio de abstraccién, procediendo a poner de manifiesto algunos
de los criterios generales que han de presidir la eleccion y aplicaciéon de las medidas
enderezadas aasegurar lano interrupcion delosserviciosesenciales. Y todo ello sin perjuicio
de ocuparme, en términos breves y esqueméticos, de la garantia mas tipicay recurrente
para garantizar €l citado objetivo: los servicios minimos.

14. En los ordenamientos juridicos en los que la huelga es un derecho rea y
efectivo, integrado en el catd ogo de derechos fundamental es constituci onal mente tutel ados,
las restricciones a su gjercicio derivadas de la defensa de intereses comunitarios no se
configuran en modo alguno como ilimitadas o absolutas; antes al contrario, se encuentran
sujetas a un criterio de moderacion. Estaidea ha sido expuesta con meridianaclaridad por
la jurisprudencia constitucional espafiola. “La limitacion del derecho de huelga es una
excepcion puestaa su normal gjercicio”® y, por consiguiente, laseleccion y laaplicacion
de las medidas necesarias para asegurar la continuidad del servicio de importancia vital
estan sometidas al principio delarestriccion menos gravosa. En otras palabras, larelacion
entre gjercicio del derecho de huelgay garantiadel mantenimiento del servicio esencia es
una relacién compleja, rica en matices y llena de zonas fronterizas y de implicaciones
reciprocas que no es dable ignorar, bordear o quebrantar con € recurso a esqueméticas
invocaciones de la defensa a ultranza del interés comunitario.

% Para mas detalle, vid. autores citados en nota (5).

57 Sobre las distintas técnicas de regulacion de los servicios esenciales y sus garantias, vid., entre la abundante
bibliografia: SCIARRA, S., “1l ‘conflitto fra gruppi’ nel servizi essenziali”, Lavoro e Diritto 1988, num. 4, pp.
667y ss; PALOMEQUE LOPEZ, M.C., “Los dos debates politicos sobre la promulgacién de una ‘nuevaley’ de
huelgay la estrategia diferenciada de los sindicatos’, Relaciones Laborales 1992, nim. 12, pp. 9y ssy CASAS
BAAMONDE. M.E., “Los procedimientos defijacion de los servicios esenciales’, enAA.VV.,, “Ley de Huelga’,
cit., pp. 219y ss.

& Cfr. sentencia 26/1981, citada (F.J. 14).

B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. Il - n. 8, p. 27-50 - jul./set. 2003 47



Por lo pronto, mantener el servicio esencial significa establecer una cobertura
adecuada para preservar 10s intereses sociales que dicho servicio satisface. En ocasiones,
la consecucion de ese nivel demandaré la conservacion del funcionamiento normal de las
prestaciones esenciales; en otras, bastara implantar una reduccion de intensidad variable
respecto de los estandares de funcionamiento habitual. La opcion en favor de una u otra
medida— asi como de las férmulas gradual es que ésta segunda consiente — es, desde luego,
una decision politica; pero sujeta a un control juridico en el que habra de ponderarse €l
grado de conformidad de la medida restrictiva adoptada a objetivo de salvaguardar los
derechos fundamentales, entre ellos el propio derecho de huelga.

En concreto, la determinacion de cud ha de ser el nivel de cobertura adecuada
depende de distintas variables cuya valoracion da la medida de lo que deba entenderse
como mantenimiento del servicio esencial. En esquematicasintesis, tales variables son, de
un lado, las circunstancias particulares de la huelga y, de otro, la repercusion de la
interrupcion de las prestaciones esenciales sobre |0s intereses comunitarios.

Losfactores del primer grupo consisten, fundamentalmente, en laduracion de la
huelga, en su extension territorial y personal y en e momento de su realizacion. No es lo
mismo una huelga de carécter demostrativo o de unas horas que una huelga indefinida;
una huelga de parte del personal que una general; una huelga de una fraccién del servicio
(unas lineas del transporte urbano) que otra que afecte a toda la organizacion (lared de
transporte, en conjunto). También ladata de la huelga, sobre todo de aquellaqueincide en
lalibertad de circulacion de los ciudadanos, es una circunstancia a valorar, de modo que
los sacrificios que soportan losusuariosen lasfechas en las que se produce € desplazamiento
masivo de personas, en e contexto de una practica social generalizada, mayoritariamente
gjercitable en dichasfechas’ son “cualitativay cuantitativamente muy superioresalos que
ellos padecen con las medidas de conflicto practicadas’ en otras secuencias temporales.
En consecuencia, las garantias para el mantenimiento de |os servicios esenciales pueden
establ ecerse en niveles superiores “alos que serian admisibles en otras fechasy en las que
no concurran las circunstancias sefialadas” ®.

Los factores del segundo grupo se asientan sobre laidea de que las prestaciones
esenciales, si bien coinciden en atender intereses igualmente esencial es, pueden repercutir
de forma diferente en lavida ciudadana. De ahi la necesidad de introducir un principio de
proporcionalidad entre |os sacrificios impuestos alos titulares del derecho de huelgay los
gue soportan los usuarios de aquellas prestaciones.

Enlaapreciacion de“laregladelaproporcionalidad de los sacrificios’, de otro lado,
hade valorarse lareciproca sustituibilidad de | os diferentes servicios (0 establecimientos
o0 centros de trabaj 0) que en un momento dado concurren a satisfacer interesessimilares. A
mayor dificultad de sustitucion, la garantia precisa para € mantenimiento del servicio
esencia ha de tornarse mas rigurosa y estricta y, viceversa, cuanto mayores sean las
facilidades parauna prestacion aternativade servicios menor intensidad necesitaré al canzar

¢ Tales son los términos en los que se expresa la sentencia del TC 43/1990, citada (F.J. 69).
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esa garantia, que puede incluso hacerse innecesariaa no comprometer el libre gjercicio de
los derechos fundamentales o a hacerlo en términos que, de adoptarse una medida de
restriccion delahuelga, quebrantariala citadareglade proporcionalidad de los sacrificios.
Por lo demésy en su calidad de criterio queinterviene en el comentado juicio de adecuacion,
la evaluacion de la sustituibilidad no puede efectuarse mediante el expediente de invocar
lostdpicosdela“comodidad”, “rapidez” o “eficacia’ °. Al margen de que su aplicacion no
resultafacil ni tan siquieraen el nivel defuncionamiento regular del servicio esencial, con
este procedimiento se vacia el contenido del derecho de huelga.

9 El servicio minimo: concepto

15. Dentro del catdlogo de medidas empleadas para asegurar € mantenimiento
de los servicios esenciales y, por tanto, el disfrute de los derechos fundamentales, €l
establecimiento de un servicio minimo constituye una de las garantias méas frecuentes
contempladas por los ordenamientos juridicos™. La exigencia de observar durante una
huelga un servicio minimo pertenece a grupo de restricciones que actlian directamente
sobre € gjercicio del derecho de huelga: reducen el nimero potencia de adherentesaé€lla,
sustrayendo aunaparte del colectivo afectado por laconvocatoriadel conflicto lafacultad
de secundarlo. El servicio minimo no niegalatitularidad del derecho de huelga; limitasu
gjercicio, imponiendo laobligacion de continuar lostrabajosimprescindibles paramantener
el servicio esencial. La garantia del servicio esencia significa, en suma, la conservacion
de un nivel de actividad laboral indispensable, cuya determinacion caso por caso €s el
resultado del juicio de adecuacién de la fijacion del servicio minimo al objetivo de
salvaguardar |os derechos fundamentales. El nivel de cobertura de los servicios minimos
se sitlla asi en un area movil y cambiante, limitada por dos fronteras infranqueables. la
huelgatotal y el funcionamiento regular y normal del servicio esencial. Aquelladgjainerme
losintereses comunitariosalosque sirven los servicios esencial es; estaotraanulael derecho
de huelga, vaciandolo de su contenido. Unay otra, en fin, comportan la ruptura del tantas
veces citado juicio de adecuacion.

0 Cfr. MARTIN VALVERDE, “El derecho de huelga...”, cit., p. 247.

™ En Francia, se establecen minimos de actividad de servicios en ciertos sectores, como las comunicaciones,
televisiones o energia. Con carécter general, vid. SINAY/JAVILLIER, “Ledroit de gréve’, cit., pp. 388y ss. Con
un alcance més sectorializado, PLOUVIN, J.Y., “Lairresistible ascension du service minimum dans le service
public national de la radiodiffusion et de la television.. et alleurs’, Droit Social 1967, junio, pp. 243 y Ss;
LEYMARIE, C., “Ledroit de gréve alaRadiodiffusion frangaise”, Droit Social 1980, junio, pp. 7y ssy TURPI,
D., “Ledroit de greve face aun nouveau principe de valeur constitutionnelle”, Droit Social 1980, noviembre, pp.
441y ss. En Itdia, la “precettazione”, tanto la histérica como la vigente establecida en la ley de 1990, guarda
mucha semejanza con el servicio minimo. Para la legislacién anterior, GENOVIVA, P, “Profili costituzionali
dello sciopero”, en AA.VV,, “Lo sciopero”, Turin (Utet), 1984, pp. 74 y ss. En relacion con el régimen de la
normativa actual, por todos, SANTONI, “Lo sciopero”, cit., pp. 167 y ssy ROCELLA, M., “La precettazione
rivisitata’, en AA.VV., “Sciopero e servizi essenziali”, cit., pp. 81y ss. En el ordenamiento espafiol, el servicio
minimo constituye lamedidatipicaparagarantizar el mantenimiento delos servicios esenciales. Paraun completo
examen delajurisprudenciaconstitucional recaidaen lamateria, vid. GARATE CASTRO, “Derecho dehuelga...”,
cit., pp. 20y ssy TORRENTE GARI, “El gjercicio del derecho dehuelga...”, cit., pp. 225y ss. Parael régimen del
servicio minimo en Argentina, vid. CORTE, “Regulacién de lahuelga...”, cit., pp. 177y ss.
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A pesar de que los servicios minimos integran el cuadro de garantias ordenadas a
promover la no interrupcion de los servicios esenciales, hay una acusada tendencia a
confundir ambas nociones. El servicio minimo no esla cuota del servicio que es esencial
para €l libre gercicio de los derechos de la persona en liza; es la cuota o parte de la
actividad laboral que no cabe interrumpir en un servicio esencial, so pena de dafar de
manera irremediable |os derechos y bienes fundamentales que entran en conflicto con el
derecho de huelga. L os serviciosminimos no representan laparte del servicio que esesencial,
pues, como ya se ha razonado, la esencialidad encarna en una unidad inescindible, a
margen y con independencia de la dimensién de la organizacién prestacional. Dichos
servicios expresan en el seno de un servicio esencia €l nivel de cobertura adecuado ala
consecucion delosfines que satisfacem estaconcretagarantia. Si paraatender alos servicios
sanitarios de urgencia se establece un servicio minimo equivalente al noventa por ciento
de los médicos y ayudantes sanitarios que componen sus respectivas plantillas, ello no
significa que lo esencial sea esa cuota de los servicios de urgencia. Lo esencial son los
derechosde saludy alavida, paracuya proteccién, val oradas|as circunstancias concurrentes
(formulado €l juicio de adecuacion), sefijaun umbral detrabajo indispensable, por debajo
del cual esos derechos pueden experimentar una lesién irreparable y, por encima, es €l
derecho de huelga el derecho agredido en su contenido esencial.

En ocasiones, los servicios minimos, garantia para el mantenimiento de los
servicios esenciales, también se confunden con los servicios de mantenimiento; esto es,
con la obligacion que a gunos ordenamientos hacem recaer sobre la organizacion sindical
convocante de la huelga u otro érgano de constitucion ad hoc’ de adoptar |as medidas
necesarias para asegurar, durante el periodo de huelga, la seguridad de las personasy de las
cosas”. Lanetadiferenciacidn que presentan servicios minimosy servicios de mantenimiento
puede quedar ensombrecida en lapractica, sin embargo, al comprender el nivel detrabajos
indispensabl es actividades ordenadas al mantenimiento de laintegridad de las cosas. Ello
aparte, es evidente que unacosaesel respeto alos derechos fundamental es delos ciudadanos
y otra bien distinta €l respeto a los intereses patrimoniales del empresario’™, no siendo
admisible camuflar como servicio minimo o como servicio de mantenimiento medidas
tendentes a preservar la organizacion de bienes que sustenta la empresa, manteniendo la
explotacion disponible parala produccion.

2Tal esel caso de lalegislacion espafiola, en la que los convocantes de |a huelga han de designar un denominado
Comité de Huelga. Vid. SEQUEIRA DE FUENTES, M., “El comité de huelga’, en AA.VV., “Jurisprudencia
constitucional y relaciones laborales’, Madrid (Pub. del Centro de Estudios Constitucionales) 1983, pp. 257 y ss.
" En el ordenamiento espafiol, vid. DE LA VILLA GIL, L.E., “Los servicios de mantenimiento en laempresa’, en
AA.VV., “Estudios sobrelahuelga’, cit., pp. 101y ssy GONZALEZ BIEDMA, E., “Derecho de huelgay servicios
de mantenimiento y seguridad en laempresa’, Madrid (Ed. Civitas) 1992. En el ordenamiento aleman, los servicios
de mantenimiento tienden a ser calificados como servicios esenciales. Vid. JUNKER, “Huelga...”, cit., pp. 203y ss.
™ Cfr. MARTIN VALVERDE, “El derecho de huelga...”, cit., p. 247.
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VALIDADE € EFICACIA DAS NORMAS NO
ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO - A
REVOGACAO PELO COSTUME: DESUSO € COSTUME
NEGATIVO EM FACE DA PAUTA INTERPRETATIVA DA
PROPORCIONALIDADE

Gustavo de Carvalho Guadanhin*

Sumario: 1 Introdugdo. 2 Fontes formais e fontes materiais. 3 Definicéo do
conceito de costume e determinagdo de seus elementos constitutivos. 4
Fundamento do costume como fonteformal dedireito. 5 Hierarquiaentrefontes
de direito. 6 Ordenamento juridico como sistema dinamico de normas. 7
Coeréncia do ordenamento juridico e costume contra legem. 8 O costume
contra legem em face do ordenamento juridico brasileiro. 9 O descompasso
entre a lei escrita e as transformagdes sociais. 10 O conteldo da pauta
interpretativa da proporcionalidade. 11 A interpretagdo. 12 Limitagdo do
contelido de uma atividade interpretativa. 13 A proporcionalidade de uma

norma em face de um minimo de eficacia. 14 Conclusao.
1 Introducéo

Um ordenamento juridico dindmico pressupde o surgimento sucessivo de normas
gue freqlientemente entram em conflito, restando saber qual estaapta pararegular relagoes
juridicas. A aptiddo pararegé-las deveraindagar ndo so avalidade, mastambém aeficacia
das normas questionadas.

Nesse sentido € que serd tratado o problema em face do costume: a) sgja para
verificar se ele pode revogar umanormacontidaem umalei escrita; b) sejaparaconsiderar
a aplicabilidade — e seus fundamentos — de uma norma cuja eficécia social é questionada.

2 Fontesformais e fontes materiais

N&o se pode ignorar, nesse ponto, a distingdo operada entre fontes formais e
fontes materiais do direito. Nestas ha uma pesquisa fil osofica ou sociol 6gica dos motivos
éticos ou dos fatos econdmicos que condicionam o aparecimento e as transformagdes das
regras de direito; ao passo que aquel as seriam 0S processos ou 0S meios pel os quais normas
juridicas se positivam com legitima forca obrigatorial, ou seja, fontes formais sdo
instrumentos introdutores de normas juridicas em um dado ordenamento. Dessa forma, o
gue se propde adesenvolver é adeterminacéo do costume como fonte formal do direito no
ordenamento juridico brasileiro.

* Gustavo de Carvalho Guadanhin é graduando em Direito pela Universidade de Sdo Paulo.
! Reale, M. LicOes preliminares de direito. 24. ed. Séo Paulo: Saraiva, 1999. p. 140.
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3 Definicdo do conceito de costume e deter minacdo de seus elementos constitutivos

Mas 0 que é o0 costume e quai s S80 seus elementos constitutivos? De longa data é
atentativa de umadefini¢do. Justiniano ja dizia que o uso diuturno de um costume teriaa
mesma forca de umalei?.

Bem colocada é a defini¢do dada por Vicente Rao®, pela qual o costume € uma
“regra de conduta criada espontaneamente pela consciéncia comum do povo, que aobserva
por modo congtante e uniforme e sob aconvicgdo de corresponder aumanecessidadejuridica’.

Por ela é possivel perceber que, por ser 0 costume um elemento de introducéo de
normas menos estavel que alel, cuidados devem ser tomados para seu reconhecimento, de
modo que ndo abale a seguranca juridica das relagdes sociais.

Assim, dessa definicdo, podem-se retirar dois elementos constitutivos*: 1) um
externo (materia ou defato), que o uso (ou prética), que deve ser (@) uniforme, pressupondo
reiterada repeticdo da mesma prética para que seja possivel a extragdo de uma norma
juridica segura, (b) constante, ou sgja, ndo-interrompido, pois as normas juridicas ndo
possuem vigénciaalternada, (c) publico, obrigando atodos e sendo por todos conhecido, e
(d) geral, atingindo a todos; e 2) um interno (elemento psicolgico), a opinio iuris et
necessitatis, que consiste na convicgédo de que a observancia da norma costumeira
corresponde a uma necessidade juridica, disso resultando sua obrigatoriedade.

Questdo de dificil solucéo € a que se apresenta com relacéo ao tempo em que ele
€ observado, poisao lado daqueles cujapréticaéimemorial (longa consuetudo), haaqueles
de prética relativamente recente (diuturni mores). Por isso, F. C. Savigny® pondera que,
nado sendo possivel atribuir aorigem dos costumes aum fato exterior determinado e preciso,
também ndo se pode remontar a uma época determinada seu inicio, uma vez que seu
desenvolvimento ocorre de maneirainvisivel. Portanto, ndo restaao juiz, sendo, considerar
a natureza do fato, as circunstancias do caso, e verificar a presenca dos requisitos
supracitados®.

4 Fundamento do costume como fonte formal de direito

E possivel identificar trés correntes doutrinérias que justificam costume como
fonte de direito’: @) a doutrina romano-candnica, que reduz o costume alei, pois possuem
o mesmo fundamento de juridicidade, qual seja, avontade do povo, com adiferencade ser
expresso ou téacito o modo de expressao dessa vontade; b) adoutrina moderna, que situa o

2|nst., 1, 2, 9, in verbis: “ex non scripto ius venit, quod usus comprobavit. Nam diuturni mores consensu utentium
combrobati legem imitantur” .

® O direito e a vida dos direitos. Sdo Paulo: Max Limonad, 1960. v. 1, t. 1, p. 287.

4 RAQ, Vicente. O direito cit. (nota 3 supra), p. 288-289.

5 System des heutigen roemischen Rechts. v.1 [Trad. fr. M. Ch. Guenoux. Traité de droit romain. Paris: Firmin
Didot Freres, 1855. v. 1, p. 32-33].

6 VINAGRE, M. Costume — forma de expressdo do direito positivo. Revista de Informacdo Legislativa, 99, p.
112, 1988.

7BOBBIO, N. O positivismo juridico: ligdes de filosofia do direito. Sdo Paulo: icone, 1995. p. 166-168.
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fundamento de validade das normas consuetudinarias na sua adoc¢éo pelo Poder Judiciario;
e ¢) adoutrina da escola histérica, a Unica que situa a validade das normas no proprio
costume, ou sgja, na convicgao juridica popular, no sentimento inato de justica do povo.

Como nota N. Bobbic?, esta Ultima corrente ndo € seguida, e as outras duas,
apesar deimperfeitas, sdo preferidas pel osjuristas (amoderna, por exempl o, ndo conseguiria
explicar aexisténciade costumes onde ndo existem juizes que os acolham). Mas o juiz ndo
cria 0 costume, apenas o reconhece. 1sso porque ele preexiste, esta pressuposto em uma
dada sociedade como norma juridica.

Ora, tomando-se o termo direito positivo numa significacdo mais ampla (ou sgja,
nao se referindo apenas aguel e que surge com o Estado M oderno), ndo édificil caracteriza-
lo como expressdo das forcas produtivas existentes e que a totalidade das relacdes de
producdo, que constituem a estrutura econdmica da sociedade, é abase real sobreaqual se
ergue uma superestrutura juridica e politica que corresponde as formas de consciéncia
socia determinadas’. Por isso, as transformacfes ocorridas na base econdémica alteram a
superestrutura sobre ela construida. O direito €, portanto, uma instancia de um todo
complexo, resultante da interacdo com as demais instancias®. Mas ndo € so isso, aforma
juridica esta contida na base econdmica, como pressuposto interior a sociedade civil, que
a transcende enquanto posta pelo Estado ou pela autoridade historicamente competente
como direito positivo. Esse fato faz com que o legislador ndo tenha sempre toda liberdade
paracriar, visto que o direito pressuposto € um produto cultural que difere de sociedade
para sociedade™. Essa € a relacdo que se toma das fontes formais e fontes materiais do
direito.

5 Hierarquia entrefontesdedireito

Essa discussao ndo pode vir desvinculada da preponderancia de uma espécie de
fonte de direito em cada época e de sua funcdo na atual sociedade capitalista. Sdo as
relacdes historicas observadas entre o costume a lel.

E possivel imaginar trés situagdes'% a) o costume superior alei, caso em que se
tornadificil encontrar exempl os satisfatérios, mas o certo € que seriaadmitido o consuetudo
contra legem e negada a lex contra consuetudinem; b) equiparacdo entre costume e lei,
cuja consegiiéncia é a possibilidade de ab-rogacéo reciproca, como realmente houve no
direito canbnico®®; ec) o costume éinferior alei, que é aposturateorizada pel o positivismo
juridico a partir da formagéo do Estado Moderno.

8 O positivismo cit. (nota 7 supra), p. 168.

® GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2002.
p. 44-45.

1 GRAU, E. R. O direito cit. (nota 9 supra), p. 57-58.

" GRAU, E. R. O direito cit. (nota 9 supra), p. 61-62.

2 BOBBIO, N. O positivismo cit. (nota 7 supra), p. 168-171.

2O Codex luris Canonici érico nessa parte de confronto entre costumes e lei's, destacando-se 0s seguintes canones:
“Can. 5, § 12 — Os costumes, universais ou particulares, vigentes até o presente contra as prescrices destes
canones e que sdo reprovados pelos préprios canones deste Codigo, estdo completamente supressos e ndo se
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Umasociedade primitiva, com baixo grau de complexidade e naqual as mudancas
ndo eram tao perceptiveis, as regras de convivéncia eram poucas e conhecidas por seus
destinatarios. Nao se pode negar, nesse ponto, aimportanciados costumes como instrumento
introdutor de normas tanto nas relacdes internas dos grupos como nas relaces externas
Com outros grupos que possuiam regramentos internos diversos®.

Essa complexidade aumentou na evolucdo humana até a sociedade capitalista,
gue propiciou maior interacao entre 0s grupos e o surgimento de questdes mais complexas
e especificas, necessitando-se de meios eficazes e répidos de regramentos uniformes, o
gue sO seria possivel mediante 6rgaos centralizados e 0 desenvolvimento do conceito de
soberania, que veio consolidar-se no Estado Moderno.

deixemreviver no futuro; os outrostambém sdo considerados supressos, ando ser que outra coisa sejaexpressamente
determinadapelo Codigo, ou sejam centendrios ou imemoriai's, os quais podem ser tolerados se, ajuizo do Ordinério,
em raz&o de circunstancias locais e pessoais, Ndo possam Sef SUPressos.

§ 20 — S8 mantidos os costumes a margem do direito e vigentes até agora, quer universais, quer particulares.

[]

Cén. 23— Tem forcade lei somente 0 costume introduzido por umacomunidade defiéis, que tenha sido aprovada
pelo legislador, de acordo com 0s canones seguintes.

Can. 24, § 1° — Nenhum costume contrério ao direito divino pode alcancar forgca de lei.

§ 20 — Também n&o pode alcancar forca de lei 0 costume contra ou @ margem do direito candnico, se nédo for
razoavel; mas o costume que é expressamente reprovado pelo direito ndo € razoavel.

Can. 25 — Nenhum costume alcanca for¢a de lei se ndo tiver sido observado, com intengdo de introduzir norma
juridica, por uma comunidade capaz, ao menos, de receber leis.

Can. 26 — A ndo ser que tenha sido especialmente aprovado pelo legislador competente, um costume contrario ao
direito vigente, ou que estdamargem dalei canbnica, sd alcancaforcadelel, setiver sido observado |egitimamente
por trintaanos continuos e completos, mas, contraumalel candnicaque contenhauma clausula proibindo costumes
futuros, s6 pode prevalecer um costume centendrio ou imemorial.

Cén. 27 — O costume é o melhor intérprete dalei.

Cén. 28 — Salva a prescri¢do do can. 5, o costume contra ou a margem da lei € revogado por um costume ou el
contrarios, mas, se ndo fizer expressamencao deles, umalei ndo revoga costumes centendrios ou imemoriais, nem
alel universal, costumes particulares’.

14 Pode-se fazer um bom paralelo com o desenvolvimento do Direito Internacional Plblico. A auséncia de um
processo centralizado de producdo de normasimpede a existénciade umahierarquiade fontes, atuando os costumes
como importante fonte do direito nas relacdes interestatais (DINH, N. Q.; DAILLIER, P; PELLET, A. Direito
internacional publico. Trad. port. de V. M. Coelho [Droit international public. 1992]. Lisboa: Calouste Gulbenkian,
1999. p. 104-105). E o que se pode notar daleitura do art. 38 do Estatuto da Corte Internacional de Justica, parte
integrante da Carta das Nag6es Unidas.

A passagem davisdo de coexisténcia pacifica paraade cooperacao se deu pel o rapido desenvolvimento dos meiosde
transportes e de comunicagdes, bem como a necessidade de frear o expansionismo bélico e econdmico de paises em
detrimento da autodeterminagéo de outros faz com que o niimero de tratados aumente cada vez mais, sendo famosos
ostrabalhos de codificagéo dos costumes internacionais pela Comissdo de Direito I nternacional da Organizacdo das
Nacbes Unidas e pela Comissdo das Nagbes Unidas para o Direito do Comeércio Internacional (Uncitral).
Atualmente, a criagc@o de inlmeras Organizagdes | ntergovernamentais (a maioria relacionada com uma matéria
especifica) estabelece uma tendéncia de harmonizacéo de legislacGes com edi¢do de regras a serem cumpridas,
mesmo que 0s mecanismos de coer¢do internacional ainda ndo sejam tao eficazes (talvez o Unico exemplo de
sucesso sgja a Organizagdo Mundial do Comércio).

A interacdo internacional tem atingido grau de maior desenvolvimento nas organizagdes regionais (impul sionadas
mormente pelas perspectivas de vantagens econdmicas), ndo sendo possivel deixar de mencionar a experiéncia
européia com a criagdo de 6rgaos supranacionais que emitem regras de competéncia propria e com um Tribunal
para efetivar a aplicagdo do chamado direito comunitario.

Essas observagdes ressaltam a passagem cada vez mais répida do direito ndo-escrito para o direito escrito, no
momento em que 0s costumes Ndo mais ddo conta da regulamentac&o da vida internacional. E um exemplo atual
e perceptivel daquilo que ocorreu com os ordenamentos internos de cada Estado.
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A sucessao historica mostra que aluta de classes s6 tem sentido dentro do status
gue o direito defere a cada oponente, cujo principal pressuposto € a propriedade. O modo
de producéo capitalista, portanto, caracteriza-se pelo intercambio da forca de trabalho
com o conjunto dos bens socia mente produzidos. Nesse sentido é que apropriedade adquire
importancia e precisa ser protegida juridicamente. Por isso, a sociedade capitalista é
essencialmente juridica e necessita do aparato criado com o Estado Moderno.

Nesse momento, os imperativos de segurancajuridicando permitem que se deixe
ao costume grande parcel ado regramento social, surgindo alei como principal instrumento
introdutor de normas juridicas. O advento do modelo liberal de Estado e direito
(universalista) tentaabolir o costume ou, a0 menos, relega-lo afuncéo de fonte secundéria.
O Estado Social foi construido com uma perspectiva antitradicional e anticostumeira,
sobrevivendo o costume apenas por meio de algumas decisdes judiciais®.

N&o resta divida que a existéncia de centros normativos faz com que o direito
positivo sgjaaprincipal fonteformal, assumindo alei umaprimaziaem relacdo aos costumes,
eapositivacdo, como um processo, perfaz ainstitucionalizacdo damutabilidade dasnormas
de acordo com a base real sobre a qual seinstitui o direito®.

6 Ordenamento juridico como sistema dindmico de normas

Marco do positivismo juridico, anogdo de ordenamento juridico como um sistema
é propria do Estado Moderno (centralizagdo normativa e supremacia da lei sobre outras
fontes do direito) e representa um complexo composto por um repertério (conjunto de
elementos normativos e ndo-normativos) e por uma estrutura (conjunto de regras que
determinam as relagfes entre os elementos do repertério)*’.

Se o Estado deve representar o povo, tem como tarefatraduzir em formas | 6gicas
a intuicdo popular para captar as necessidades individuais e coletivas para a criagdo de
normas'®. No entanto, como alei nunca conseguiu abrigar todas as necessidades sociais

5 LOPES, J. R. L. Costume — redemocratizagdo, pluralismo e novos direitos. Revista de |nformacéo Legislativa,
130, p. 71 e 73, 1996.

16 Atualmente, percebe-se que o Estado, que na definicdo de D. A. Dallari (Elementos de teoria geral do Estado.
20. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1998. p. 118) é a*“ ordem juridica soberana que tem por fim o bem comum de um povo
situado em determinado territério”, ja ndo mais atende aos fluxos da sociedade capitalista. A relativizacéo do
principio da soberania levou a perda de poder normativo exclusivo dos Estados, fazendo com gque novos centros
normativos surgissem na determinagdo do direito, como os organismos multilaterais, as instituicdes financeiras
internacionais e os conglomerados transnacionais. E possivel, assim, segundo J. E. Faria (O direito na economia
globalizada. Séo Paulo: Malheiros Editores, 1999. p. 154), a enumeragdo de seis principais modos de poder
existentes na vida social: a) doméstico, formado pelas relacbes de parentesco; b) produgdo (sal&rio/emprego —
direito da producéo), composto pelas relaces industriais, comerciais, financeiras e trabal histas no &mbito do
sistemaecondmico; ¢) mercado (capacidade aquisitiva—direito detrocas), constituido pelasrel acbes de distribuicdo
e consumo de mercadorias e servigos; d) comunitério (diferenciacéo desigual — direito comunitario), integrado
pelas relagBes de vizinhanga, associativas ou religiosas; €) cidadania (dominag@o — direito estatal), composto
pelasrelagdes entre os cidaddos e 0 Estado naesfera plblica; ef) mundialidade (trocas desiguais—direito sistémico),
formado pelas rel agcGes econdmicas e politicas em nivel internacional, determinadas em funcéo da posi¢ao de cada
Estado.

7 FERRAZ JUNIOR, T. S. Introdug&o ao estudo do direito: técnica, decisio, dominagéo. 2. ed. S&o Paulo: Atlas,
1994. p. 175.

8 RAO, V. O direito cit. (nota 3 supra), p. 277.
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(ehoje, como demonstrado, essa aptidéo € aindamenor), métodos de integracéo do sistema
foram desenvolvidos e aceitos, entre eles o costume. O que importa notar é que, na
coexisténcia de direito costumeiro e legislativo'®, precisa aquele do reconhecimento deste
para que sua obrigatoriedade fique assegurada.

Em face desse reconhecimento € que se faz uma triparticéo na classificacéo dos
costumes em: @) praeter legem, ao revestir carater supletivo ante afaltaou omissdo dalei;
b) secundum legem, na hipotese de seu regramento ser reconhecido pelalei; e ¢) contra
legem, no momento em que haacriacdo de umanormacontrariaadalel (costume negativo)
ou produz a desaplicagdo da normalegal (desuso).

Se as duas primeiras estéo relacionadas com a completude do sistema, ou sgja, a
propriedade pela qual um ordenamento juridico tem uma norma para regular cada caso,
ndo se admitindo lacunas nem afalta de respostas perante uma questéo apresentada (non
liquet)?; aterceiraestadiretamente rel acionada com acoeréncia do ordenamento juridico,
i. e, tomado um ordenamento juridico como um sistema dinamico e complexo, com uma
pluralidade defontes e um critério de enquadramento puramente formal (a obrigatoriedade
de uma norma deriva da obrigatoriedade de outra imediatamente superior), é possivel a
existénciade duas normas conflitantes dentro do mesmo grau de hierarquia, o que deve ser
repelido, pois o ordenamento coerente ndo pode tolerar antinomias?.

7 Coeréncia do ordenamento juridico e costume contra legem

Se o problema da completude do direito ndo apresenta maiores problemas, o
mesmo ndo se pode dizer da coeréncia.

Por isso, admitindo-se que aestruturade umanormaé, necessariamente, amesma,
independentemente de sua fonte de revelacdo®, tem-se que, em um sistema dinamico,
normas deixem de valer. Essa ordenacdo se faz por meio de duas regras estruturais®®: 1) a
revogacao, que significa a perda de validade de umaregra ao ser confrontada com outra,
gue lhe retira a vigéncia, podendo ser operada de modo expresso ou tacito (caso de
incompatibilidade de contetido); e 2) a perda da validade por ineficacia.

O problema darevogacéo é resolvido por trés normas especificas: a) lex superior
(prevalecendo o critério dahierarquiade normas); b) lex posterior (prevalecendo o critério
temporal e da atualidade); e c) lex specialis (prevalecendo o critério da especialidade no
caso de norma geral posterior a norma especia sobre uma mesma matéria).

L. Josserand (Cours de droit civil positif francais. 3. ed. Paris: Recueil Sirey, 1938. v. 1, p. 76-77) faz alusdo a
um argumento que teria surgido na Franga de que, nostermos da Constitui¢éo, € ao Poder L egislativo queincumbe
amissdo decriar o direito, exclusivamente, eliminando apossibilidade de revel agéo direta e espontéaneado direito.
Mas, em seguida, refuta-o afirmando que uma comunidade social nunca abdicara suaconsciénciajuridicae que o
costume constitui uma das principais forgas do direito comercial, afastando a idéia de radicalismo positivista.
2BOBBIO, N. Teoria do ordenamento juridico. Trad. port. M. C. C. L. Santos [ Teoria dell’ ordinamento giuridico.
1982]. 10. ed. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1997. p. 115-119.

2 BOBBIO, N. Teoria cit. (nota 20 supra), p. 71-74 e 81.

2 Tanto que C. Bevilaqua (Theoria geral do direito civil. 3. ed. Rio de Janeiro: Francisco Alves, 1946. p. 27)
define o costume juridico como a “ observancia constante de uma norma juridica ndo baseada em lei escripta’.

3 FERRAZ JUNIOR, T. S. Introdugo cit. (nota 17 supra), p. 202-204.
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Com relacdo a perda da validade por ineficacia, tem-se, em primeiro lugar, que
afirmar que esses conceitos ndo se confundem. H. Kelsen afirma que a eficacia é uma
condicdo da validade, mas ndo é esta mesma validade, pois uma ordem juridica ou uma
norma podem ser relativamente ineficazes e ser consideradas validas, e uma norma
absolutamente eficaz pode néo ser valida por nem ser considerada norma. Assim, se na
analise da vigéncia ndo pode ser abstraida a realidade, ndo se pode identificar esses dois
conceitos®. Seria possivel, portanto, concluir que para ser valida é preciso que a norma
tenha a possibilidade de ser eficaz, pois uma norma que determina o impossivel ndo teria
validade por néo poder ser, desde o inicio, eficaz®.

Partindo-se desse ponto, podem ocorrer trés situagdes distintas de perdadavalidade
pelaineficacia. A primeiradelas é acaducidade, ou sgja, a superveniénciade umasituacéo
(circunstancial ou temporal) prevista na prépria normaque atornainvaidaa partir de sua
ocorréncia. E o caso, por exemplo, de uma norma editada paravaler ante uma calamidade
publicaou por um determinado periodo (como asnormasdetransi¢do). A segundasituacéo
€ 0 desuso, que esta relacionado com o comportamento dos destinatarios da norma, que
nao acumprem porque, diante de umanovasituacdo, ndo se sentem mais obrigados afazé-
lo. Finalmente, tem-se 0 costume negativo, ou sgja, omissdes que ocorrem diante de fatos
gue seriam condicéo de aplicacdo da norma.

O costume contra legem, portanto, encontra seu problema centrado (i) no desuso
e (i) no costume negativo como regras estruturai s de resol ucdo de antinomias por perdada
eficacia de uma regra juridica. Nesse ponto, convém tracar melhores diferencas entre as
duas categorias.

T. S. Ferraz Jinior, baseado na teoria pragmatica do direito, transportando
conceitos linguisticos para as normas, oferece a seguinte explicagdo, in verbis®:

“Por outro lado, adistingdo e aconexéo entre o sentido pragmético e seméantico
da efetividade nos permite configurar dois conceitos importantes da teoria
juridica: desuso e costume negativo. Assim, se uma norma é sinteticamente
eficaz, mas é semanticamenteinefetiva (€, defato, regularmente desobedecida),
falamos em inefetividade pragmatica no sentido de desuso ou desuetudo, ou
seja, omissdes que ocorrem diante de fatos que constituem condicéo para a
aplicacdo danorma. Se, por suavez, umanorma é sinteticamente ineficaz e é
também desobedecida regularmente (semanticamente inefetiva), falamos em
inefetividade pragmética no sentido de costume negativo, ou seja, omissdes
gue se déo, porque os fatos que seriam condi¢do para a aplicacdo danormanéo
ocorrem. Ora, uma norma que entra em desuso ndo perde a sua eficacia, a qual
nao existia no caso de costume negativo. A distingdo € importante, se vemos o
discurso normativo como instrumento de controle de comportamento. E intuitivo
gue o sujeito que, numa discussao juridica, alega costume negativo apresenta,

2 KELSEN, H. Teoria pura do direito. Trad. port. J. B. Machado [Reine Rechtslehre, 1960]. 6. ed. Sao Paulo:
Martins Fontes, 1998. p. 238.

% KELSEN, H. Teoria geral das normas. Trad. port. J. F. Duarte [Allgemeine Theorie der Normen]. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris, 1986. p. 178-179.

% FERRAZ JUNIOR, T. S. Teoria da norma juridica. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1999. p. 120-121.
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perante o editor, um argumento maisforte que o que alegadesuetudo, tendo em
vista a ndo-exigibilidade do comportamento. Assim, a prépria doutrina (que
nasceu no Estado moderno e nele aprendeu a ver a preponderancia do direito
legislado sobre 0 costumeiro) se nega, de principio, o carater ab-rogatério dalel
pelo costume, vacila nos casos em que mudaram as circunstancias previstas
pelo legislador (Geny-Méthode-440-11, Du Pasquier-50). Independentemente
do problema da ab-rogagéo ou da derrogagdo, podemos reconhecer que s a
obediénciaregular ndo define a efetividade juridica (no sentido pragmético) da
norma, mas pode afeté-la, aumentando-lhe (ou diminuindo-lhe, no caso de
desobediéncia) a forca argumentativa, permitindo uma graduacéo. Podemos,
entdo, concluir que, no caso de desuetudo, a norma que n&o foi revogada por
outra norma mantém a sua eficacia, sendo, pois, aplicavel; no caso de costume
negativo, anormanao foi revogada, mas, sendo ineficaz, n&o pode ser aplicada’.

Haveria, entdo, possibilidade de se reconhecer aforcarevogatoriade um costume
contra legem? Qual a posicéo do direito brasileiro em face dessa questdo?

8 O costume contra legem em face do ordenamento juridico brasileiro

Se no periodo em que eram vigentes as Ordenacdes Filipinas o costume era
reconhecido como fonte do direito?, alel da“BoaRazéo”, de 18 de agosto de 1769, diante
de abusos que estavam sendo cometidos por conta disso, veio estabelecer requisitos para
que fossem reconhecidos os costumes: a) conformidade com aboarazéo, que deve constituir
0 espirito dasleis; b) ndo ser contrério alel alguma; e ¢) ter mais de cem anos®. Ficaclaro

27 Ord. 3, 64, in verbis:

“Como se julgardo os casos, que ndo forem determinados por as Ordenagdes

Quando algum caso for trazido em pratica, que sejadeterminado per algumal el de nossos Reinos, ou stylo de nossa
Corte, ou costume em os ditos Reinos, ou em cada huma parte delles|ongamente usado, etal, que por Direito sedeva
guardar, sejaper ellesjulgado, sem embargo do que as L eis Imperiaes acercado dito caso em outramaneiradispoem;
porque onde a L ei, stylo, ou costume de nossos Reinos dispoem, cessem todas as outras Leis, e Direito.

E quando o caso, de que se trata ndo fér determinado por Lei, stylo, ou costume de nossos Reinos, mandamos que
seja julgado sendo materia, que traga peccado, per os sagrados Canones.

E sendo materia, que ndo traga peccado, seja julgado pelas Leis Imperiaes, posto que os sagrados Canones
determinem o contrario.

As quaes Leis Imperiaes mandamos, somente guardar pola boa razéo em que sdo fundadas.

1. E se 0 caso, de que se trata em pratica, nao for determinado por Lei de nossos Reinos, stylo, ou costume acima
dito, ou Leis Imperiaes, ou pelos sagrados Canones, entdo mandamos que se guardem as Glosas de Accursio,
incorporadas nas ditas Leis, quando por commum opini&o dos Doutores ndo forem reprovadas; e quando pelas
ditas Glosas o caso ndo for determinado, se guarde a opinido de Bartolo, por que sua opinido commumente he
mais conforme &razéo, sem embargo que alguns Doutores tivessem o contrario; salvo, se acommum opinido dos
Doutores, que depois delle screveram, for contraria.

2. E acontecendo caso, ao qual por nenhum dos ditos modos fosse provido, mandamos que o notifiquem a Nos,
para o determinarmos; porque ndo sdmente taes determinagdes sdo desembargo daguelle feito que se trata, mas
s80 L eis para desembargarem outros semel hantes.

3. E sendo o caso, de que setratatal, que ndo seja materia de peccado, e ndo fosse determinado per Lei do Reino,
nem stylo de nossa Corte, nem costume de nossos Reinos, nem Lei Imperial, e fosse determinado pel os textos dos
Canones per hum modo, e per as Glosas e Doutores das L ei s por outro modo, mandamos quetal caso sejaremettido
aNés, para darmos sobre isso nossa determinacédo, a qual se guardard”.

% O texto, in verbis:

“14. Item: Porque a mesma Ordenac&o e o mesmo preambulo della, na parte em que mandou observar os estylos
da Corte, e os costumes destes Reinos, setem tomado por outro nocivo pretexto parasefraudaremasminhasLeis;
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aqui o reconhecimento apenas dos costumes praeter legem e secundum legem. Hanoticia®
de que apenas o Alvarade 4 de julho de 1789 reconheceu que o desuso podiarevogar alei.

O Cdbdigo Comercia de 1850 reconhece a existéncia de costumes juridicos®, e o
Regulamento 738, de 25 de novembro de 1850, em seus arts. 25 e 26, estabelece que eles
devem:

“ (@) serem conformes aos saos principios da bda fé e maximas commerciaes e
geralmente praticados entre os comerciantes do logar, onde se acharem
estabelecidos, (b) ndo serem contrarias a nenhuma disposi¢éo do Codigo
Commercial ou lei depois delle publicada e (c) ter mais de 50 anos; sendo de
competéncia das Juntas Comerciais tomar assento sobre esses costumes”.

Nenhum dos projetos de Cédigo Civil, com excecdo do Esboco, de Teixeira de
Freitas, se ocupou da matéria, fazendo mencéo de que uma lei somente se revogaria por
outra, referindo-se ao costume como forma supletiva®. Essa foi a posi¢cdo tomada pelo
Cadigo Civil de 1916* e pelaLei de Introducdo que o seguiu®. O atual Codigo Civil de
2002%* também assim o entende. Dos Projetos de Lei de Introducdo of erecidos, apenas o
Projeto Valladdo (Lei Geral deAplicacéo das Normas Juridicas), previu a possibilidade de
revogacao pelo costume®, se assim fosse confirmado pelajurisprudéncia. O atual Projeto
n. 4.905/95 ndo repete 0 mesmo mandamento®.

cobrindo-se as transgressdes dellas, ou com as doutrinas especul ativas e praticas dos differentes Doutores; ou com
certidBes vagas extrahidas de alguns Auditorios.

Declaro, que os estyl os da Corte devem ser somente os que se acharem estabel ecidos, e approvados pel os sobreditos
Assentos na Casa da Supplicacdo; e que o costume deve ser sdmente o0 que amesma Lei qualifica nas palavras —
longamente usado, etal, que por direito se deva guardar: — cujas palavras mando; que sej&o sempre entendidas no
sentido de correrem copulativamente a favor do costume, de que se tratar, 0s trez essenciaes requisitos. de ser
conforme as mesmas bbas razfes, que deixo determinado que constituem o espirito de minhas Leis: de ndo ser a
ellas contrario em cousa alguma, e de ser t&o antigo, que exceda o tempo de cem annos.

Todos 0s outros pretensos costumes, nos quaes ndo concorrem copul ativamente todos estes trez requisitos, reprovo,
e declaro por corruptellas, e abusos: prohibindo que se alleguem, ou por elles se julgue, debaixo das mesmas
penas acima determinadas, ndo obstante todas, e quaisquer disposi¢des, ou opinides de Doutores, que segjdo em
contrario.

E reprovando como dolosa a supposic¢éo notoriamente falsa, de que os Principes Soberanos sdo ou podem ser
sempre, informados de tudo o que passa nos foros contenciosos em transgressdo das suas Leis, para com esta
supposicao se pretextar a outra igualmente errada, que se presume pelo lapso do tempo o consentimento, e a
approvagado, que nuncase estendem ao que seignora; sendo muito mais natural a présumpcéo, de que os sobreditos
Principes castigardo antes os transgressores das suas L ei's, se houvessem sido informados das transgressdes dellas
Nos casos occorrentes”.

2 BEVILAQUA, C. Theoria cit. (nota 22 supra), p. 35.

% V. aredacdo dos arts. 129, 2; 130, caput; 131, 4; 169, 2; 234, caput, da parte revogada pelo Codigo Civil de
2002. E arts. 673, 3, e 742, |, da parte ainda em vigor.

3 BEVILAQUA, C. Theoria cit. (nota 22 supra), p. 38.

%2V, aredagdo dos arts. 395, I11; 588, § 22; 1.192, |1; 1.215; 1.218; 1.219; 1.221, caput; 1.226, I11; 1.242 e 1.569, I.
B“Art. 4° A lei s serevoga, ou deroga por outralei; mas a disposicéo especial ndo revoga a geral, nem a geral
revoga a especial, sindo quando a ella, ou ao seu assumpto, se referir, aterando-a explicita ou implicitamente.”
V. aredacédo dos arts. 432; 569, |1; 596; 597; 599, caput; 615; 965, |, e 1.297, § 1°.

B “Art. 4° A lel se revoga, no todo ou em parte, de forma expressa ou técita, por lei posterior e por forca do
costume ou desuso, geral e continuo, confirmado pela jurisprudéncia assente.”

%UArt. 12 Vigénciada Lei —A lei entraem vigor na data da publicagéo, salvo se dispuser em contrério; e perdura
até que outra arevogue, total ou parcialmente.
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Especial destague deve ser dado ao Decreto-Lei n. 4.657/42, Lei de Introducéo
do Cédigo Civil vigente, cujos dispositivos rel ativos a matéria serdo transcritos, in verbis:

“Art. 2¢ N&o sedestinando avigénciatemporaria, alel teravigor até que outra
amodifique ou revogue.

§ 12 A lei posterior revogaaanterior quando expressamente o declare, quando
seja com ela incompativel ou quando regule inteiramente a matéria de que
tratava alei anterior.

§ 22 A lei nova, que estabeleca disposi¢des gerais ou especiais a par das ja
existentes, ndo revoga nem modificaalei anterior.

§ 32 Salvo disposi¢do em contrério, alei revogada ndo se restaura por ter alei

revogadora perdido a vigéncia.

[..]
Art. 42 Quando alei for omissa, o juiz decidirao caso de acordo com aanalogia,
0S costumes e 0s principios gerais de direito”.

Perceptivel que o sistema nada diz sobre o costume contra legem, admitindo-o
apenas nas duas outras maneiras®’. Importante lembrar que nenhuma Constitui¢do do Brasil
sereportou ao costume como fonte do direito, mas apenas serefere a“ bons costumes’ .
A Constituicdo Federal de 1988 em nada se refere aos costumes (a ndo ser utilizando-se
dessa palavrano capitul o referente aos indios®, com outrasemantica), e o revogado Cédigo
Civil de 1916 estabelecia, nas suas disposicoes finais, in verbis:

“Art. 1.807. Ficam revogadas as Ordenacdes, Alvaréds, Leis, Decretos,
Resolugbes, Usos e Costumes concernentes as matérias de direito civil
reguladas neste Codigo”.

N&o édiferente, quanto ando-aceitacdo do costume contralegem, o posicionamento
atual da Jurisprudéncia, como € possivel observar dos julgados selecionados que,
propositalmente, tratam de problemas criminais, onde as consequiéncias para o individuo
s80 as mais graves do ordenamento. O primeiro e o segundo tratam da contravencao penal

§ 1° Revogacao — A lel posterior revoga a anterior quando expressamente o declare ou quando com ela sgja
incompativel.

§ 2° Repristinacéo — A vigénciadalei revogada so se restaura por disposicao expressa.

§ 32 Republicacéo — O texto de lei republicada, inclusive de lei interpretativa, considera-se lei nova.

§ 4° Regulamentacgdo — A lei s dependera de regulamentacdo quando assim o declare expressamente e estabel eca
prazo para sua edi¢ao; escoado o prazo sem essa providéncia, alei sera diretamente aplicavel.

[...]

Art. 32 Dever de decidir — O juiz ndo se eximira de julgar alegando inexisténcia, lacuna ou obscuridade da lei.
Nessa hipdtese, em ndo cabendo a analogia, aplicara os costumes, a jurisprudéncia, a doutrina e 0s principios
gerais de direito.

Art. 42 Aplicacéo do Direito — Na aplicacéo do direito, respeitados os seus fundamentos, serdo atendidos os fins
sociais a que se dirige, as exigéncias do bem comum e a equiidade.”

¥ PEREIRA, C. M. S. Institui¢des de direito civil. 19. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1999. v. 1, p. 46-47.

3 Constituicdo de 1824, art. 179, XXIV; Constituicdo de 1891, nada consta; Constituicdo de 1934, arts. 113, 5, e
146, caput; Constituicéo de 1937, art. 122, § 42, § 9° e“b”; Constituicéo de 1946, art. 141, 8 7°; e Constitui¢do de
1967, art. 150, § 5°.

% Art. 231, caput e § 1°.
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da prética do jogo do bicho, ao passo que o terceiro € sobre o crime de manter casa de
prostituicao, cuja sancdo é a privacdo daliberdade com reclusdo de dois a cinco anos (art.
229 do Caodigo Penal):

1) “Recurso Especial.

Art. 105, inc. 11, letras*a’ e ‘c’, da Constituicdo Federal.

Contravencéo Penal do art. 58, § 12, do Dec.-Lei n. 6.259/44 (jogo do bicho).
Sua alegada revogacgao pel o desuso da norma contravencional e toleranciada
sociedade.

O art. 22, daLel de Introdugéo ao Cadigo Civil, é claro: ‘néo se destinando a
vigéncia temporaria, alel tera vigor até que outra a modifique ou revogue'.
Com base nesse principio da lei civil, ndo basta a simples aegacéo de seu
desuso, para que deixe o juiz de aplicar a lei. Montesquieu advertiu para o
fato dequeojuiz € abocadalei. Ao legislador compete derrogar ou revoga
la, no exercicio de seu poder.

Hipotese em que se conhece do recurso e da-se-lhe provimento, para cassar o
acordéo e restabelecer a sentenca condenatdria’ .

2) “Penal. Processo Penal. Jogo do bicho. Impossibilidade de absolvigdo em
razéo do costume. Recurso provido por ambas as alineas.

| —O sistemajuridico brasileiro ndo admite possaumalei perecer pelo desuso,
porquanto, assentado no principio dasupremaciadalei escrita (fonte principal
do direito), sua obrigatoriedade sO termina com sua revogagdo por outra lei.
Noutrostermos, significaque ndo podeter existénciajuridicao costume contra
legem.

I — Recurso provido por ambas as alineas’*.

3) “Penal. Recurso Especial. Casa de Prostituicdo. Tolerancia. Atividade
policial. Tipicidade (art. 229 do CP).

| — A eventual toleréncia ou aindiferenca narepresséo criminal, bem assim o
pretenso desuso ndo se apresentam, em nosso sistema juridico-penal, como
causa de atipia (Precedentes).

[l — A norma incriminadora ndo pode ser neutralizada ou ser considerada
revogada em decorrénciade, v. g., desvirtuada atuagdo policial (art. 22, caput,
daLICC).

Recurso conhecido e provido™#.

E oqueM. Vinagre® evidenciaao dizer que nem sempre ando-aplicacio de uma
normaexprime aconviccao popular no sentido de ndo haver dividas darevogacéo de uma
lei, pois afalta de publicidade do preceito, ainércia, a debilidade, a negligéncia do Poder
Pablico podem determinar o ndo-uso dalei, sem que isso implique um descompasso com
a sociedade.

40 STJ, Sexta Turma, RESP n. 20.798 — RO (1992/0007880-0), rel. Min. José Candido de Carvaho Filho,
j. 30.6.1992, v.u., LEXSTJ, v. 41, p. 329.

4 STJ, Sexta Turma, RESP n. 30.705 — SP (1992/0033143-2), rel. Min. Adhemar Maciel, j. 14.3.1995, v.u.,
RT, v. 715, p. 539.

42 STJ, Quinta Turma, RESP n. 146.360 — PR (1997/0061025-0), rel. Min. Felix Fischer, j. 19.10.1999, RT,
v. 774, p. 554.

43 Costume cit. (nota 6 supra), p. 124.
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Vale lembrar, ainda, que, de acordo com o Cadigo de Processo Civil de 1973, a
parte que alegar direito consuetudinario (praeter legem e secundum legem) tem o 6nus de
provar a sua vigéncia se assim o juiz determinar®,

9 O descompasso entre a lei escrita e as transfor magdes sociais

Sendo certo que o ordenamento juridico brasileiro ndo aceita o costume contra
legem como forma de revogacdo de uma lel, ndo se pode esgquecer que o direito ndo pode
guedar inerte perante as transformagdes sociais.

Aqui, € preciso estabel ecer duas possibilidades: (i) aprimeiradiz respeito ao que
M. Reale®® chamou de “pseudodesuso”, ou segja, uma verdadeira revogacéo da normaem
face do ordenamento juridico, visto em seu todo sistemético, em consequiéncia de edicdes de
outrasleisque atestam astransformaces; e (ii) asegunda, que confrontataistransformactes
diretamente com a norma questionada.

Se no primeiro caso a argumentacdo parece mais clara e mais simples de ser
demonstrada, pois haveria o fendbmeno da revogacao tacita, 0 mesmo ndo se passa com a
segunda. Nesta, o jurista devera demonstrar uma incompatibilidade da norma, orientado
por uma de suas principais pautas de interpretacao: a proporcionalidade.

10 O contetido da pauta inter pretativa da proporcionalidade

Qual o contetido da proporcionalidade? E. Szaniawski“® identifica (i) um sentido
lato que conduz a um principio de proibicdo de excesso, comportando uma subdivisgo, de
acordo com adoutrinaalemd, em (a) principio da pertinéncia (Geeignetheit), que tem por
objetivo balancear osinteresses postos em conflito e decidir até que ponto deve preval ecer
amedida adotada pelo poder publico e se ela é aapropriada para a consecucdo do interesse
publico, e (b) principio danecessidade (Erforderlichkeit Prinzip), ou sgja, diante de diversos
meios parase alcancar um fim, deve-se optar pelo menos gravoso; e (ii) um sentido estrito,
segundo o qual os meios utilizados pelo operador do direito deve sempre ser proporcional
a situacdo fética, levando-se em considerac&o 0s interesses postos em jogo.

H4, portanto, uma evidente relacdo entre meios e fins, para que sgja possivel um
controle de excessos, que podem se verificar tanto na edi¢éo de atos normativos contrérios
a principios fundamentais quanto na aplicacdo de normas em total descompasso com a
realidade, atuando a servico dos direitos fundamentais, sendo-lhes uma verdadeira
garantia®’. Por isso € legitimo pensar em um duplo controle de constitucionalidade de uma

4“4t Art. 337. A parte, que alegar direito municipal, estadual, estrangeiro ou consuetudinério, provar-lhe-a o teor e
avigéncia, se assim o determinar o juiz.”

% LigBes cit. (nota 1 supra), p. 122.

46 Apontamentos sobre o principio da proporcionalidade-igualdade. Revista Trimestral de Direito Civil, v. 5, p.
55-57, 2001.

4“"BONAVIDES, P. O principio constitucional daproporcionalidade e aprotecéo dosdireitosfundamentais. Revista
da Faculdade de Direito da Universidade Federal de Minas Gerais, v. 34, p. 282-283, 1994.
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lei: @) aprimeiraem relacdo a propria Constituicdo; e b) a segunda, a compatibilidade das
restricoes estabel ecidas com a proporcionalidade®. Ha uma tentativa de harmonizacéo (a)
dos interesses individuais dos membros de uma sociedade, (b) com aqueles de toda a
comunidade, sgjam eles coletivos ou publicos (gerais)®.

11 A interpretacdo

Dessa forma, a proporcionalidade € utilizada na atividade interpretativa, pois
todo texto normativo, para que segja transportado a um caso concreto, necessita de um
intérprete (por isso ele é al 6grafo).

A arte da interpretacdo consiste em “explicar, esclarecer; dar o significado de
vocabulo, atitude ou gesto; reproduzir por outras palavras um pensamento exteriorizado;
mostrar o sentido verdadeiro de uma expressao; extrair, de frase, sentenca ou norma, tudo
0 que a mesma contém”, na defini¢do de C. Maximiliano®. Mas néo s isso; o intérprete
retira a norma dos textos, produzndo-a®; nesse sentido, ainterpretacdo e a aplicagdo do
direito ndo ocorrem em momentos distintos, mas no mesmo momento.

Sendo a interpretagdo uma prudéncia, portanto, uma virtude, o intérprete atua
conforme alégica da preferéncia, em que prevalece a teoria da argumentacao e a razao
pratica, necessitando ser a decisdo justificada para ser aceitével (e ndo uma demonstracéo
daquilo que seria o correto, como em ciéncias exatas)®. E por conta dessa atividade que o
direito se atualiza, pois o texto do direito serainterpretado no contexto histérico presente
e de acordo com todo um sistemade normas no qual ele estainserido (desde a Constituicéo
Federal, no caso brasileiro), pois ndo se interpretao direito “emtiras’, na expressao de E.
R. Grau™,

12 Limitacdo do conteldo de uma atividade inter pretativa

E certo, também, que halimites na apreciacio do Poder Judiciério paraaandlise
da proporcionalidade de uma lei. Se ha uma intencéo de limitar os abusos do Poder
Legidativo e do Executivo, ndo haveria interesse em transferi-los ao Judiciario, pois a
exigéncia de seguranca juridica é indispensavel a convivéncia social.

4% MENDES, G A proporcionalidade na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. I0B — Repertério de
Jurisprudéncia — Tributario e Constitucional, v. 23, p. 371, 1994.

4 GUERRA FILHO, W. S. Principio da proporcionalidade e teoria do direito. Revista Juridica da Universidade
de Franca, v. 4, p. 206, 2000.

% Hermenéutica e aplicagéo do direito. 19. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 7.

1 GRAU, E. R. Ensaio e discurso sobre a interpretagio/aplicacdo do direito. So Paulo: Malheiros Editores,
2002. p. 69-70.

52 Enquanto ateoria da demonstragéo esta se referindo a razéo tedrica, preocupando-se com averdade, a descricéo
ou aexplicagdo fiel darealidade objetiva, ateoria da argumentagdo se refere a razdo pratica, preocupada com o
éxito, aconveniéncia, aprescri¢do sobre aquilo que se deve fazer, atuando no sentido de sejustificar paraconvencer
as pessoas (ALVES, A. C. Logica: pensamento formal e argumentagdo — elementos para o discurso juridico.
Bauru: Edipro, 2000. p. 113-115).

¥ GRAU, E. R. Ensaio cit. (nota 51 supra), p. 113.
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Isso faz com que, mesmo ndo havendo um dnico tipo de interpretacdo possivel
para um texto normativo, o intérprete deva se orientar pelos sentidos normativos ditados
pela Constituicéo Federal®, que, no Brasil, estdo nos arts. 1°% e 3°%,

13 A proporcionalidade de uma norma em face de um minimo de eficacia

Portanto, o que deve ser argumentado ndo € a vigéncia de um costume contra
legem, mas a falta de proporcionalidade de uma norma mantida no ordenamento atraves
de um meio por ele legitimado.

Autores como F. C. Pontes de Miranda®’, C. Bevilaqua®, G. Telles Junior®, M.
Reale® eT. S. Ferraz Janior®, ao admitirem arevogacado dale pelo costume, justificando-
acomo (a) umafaltade harmoniaentre anormae astransformagdes econdmicas, intelectuais
e morais operadas no pais ou (b) quando a regrajuridica ndo corresponde a conviccéo da
sociedade ou a sua funcéo adaptativa, ou () quando estaincompatibilizada com as novas
concepcdes dominantes, ou (d) a profundidade do divorcio entre a norma e a experiéncia
social, sendo certo que esqueceram de revoga-la, estdo realizando, em verdade, um juizo
de proporcionaidade. Mesmo o Projeto Valladao®, admitindo-a, condiciona-aaconfirmacéo
pela jurisprudéncia, que fara, necessariamente, esse mesmo juizo.

Essa ponderacéo que sera realizada pela interpretacéo do direito é que dara a
norma um novo juizo sobre seu minimo de eficacia, na acepcdo de H. Kelsen®, ou sgja, a
possibilidade de ela ser aplicada ante as modificacdes pelas quais a sociedade passou.

A argumentacdo, portanto, sO serapossivel de ser realizadaem cada caso concreto,
para que sejam demonstradas as incompatibilidades.

% GRAU, E. R. A ordem econdmica na Constituicio de 1988. 7. ed. S8o Paulo: Malheiros Editores, 2002. p.
235-237.

% “Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela uni&o indissolGvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:

| —asoberania;

Il —acidadania;

111 — a dignidade da pessoa humana;

IV —os valores sociais do trabalho e dalivre iniciativa;

V — o pluralismo politico.”

%« Art. 32 Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

| — construir uma sociedade livre, justa e solidéria;

Il — garantir o desenvolvimento nacional;

Il —erradicar a pobreza e a marginalizagao e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

IV —promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quai squer outras formas de
discriminag&o.”

5" Tratado da ac&o rescisoria das sentencas e de outras decisdes. 5. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1976. p. 280.
% BEVILAQUA, C. Theoria cit. (nota 22 supra), p. 32.

* Iniciagdo na ciéncia do direito. Sdo Paulo: Saraiva, 2001. p. 217-218.

€ LigBes cit. (nota 1 supra), p. 121-122.

¢ Introducéo cit. (nota 17 supra), p. 205.

62 Nota 35 supra.

& Reine cit. (nota 24 supra), p. 12.
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14 Concluséo

Portanto, ndo podendo um costume revogar umanormacontidaem umalei escrita,
poi s se atentariacontraasegurancajuridica, do mesmo modo ndo podeignorar o dinamismo
da vida social, perpetuando normas em total descompasso com ela por apreco a um
formalismo juridico exacerbado, pois se atentaria contra a principal funcdo do direito, a
pacificacdo social.

Por isso aimportanciaconformadorada pautainterpretativada proporcionalidade
como caminho conciliador entre a seguranca e a mutabilidade, confiando ao intérprete a
ponderacéo de cada caso concreto, estando o 6rgéo julgador limitado pelos principios
informadores de um dado ordenamento juridico, como os arts. 12 e 32 da Constitui¢cdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988%.

6 \/er notas 55 e 56 supra.
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DA CAMARA DE COORDENACAO € REVISAO DO
MINISTERIO PUBLICO MILITAR
AMPLITUDE € LIMITES DE SUA COMPETENCIA

Jorge César de Assis*
1 Introducéo

A Lei Complementar n. 75, de 20 de maio de 1993, dispde sobre a organizagao,
as atribui¢des e 0 Estatuto do Ministério Pablico da Uni&o, naesteiraque |lhefoi estendida
apartir do 8 52 do art. 128 da Constituicdo Federal.

O Ministério Publico da Unido compreende o Ministério Publico Federal, o
Ministério Pablico do Trabalho, o Ministério Pablico Militar e o Ministério Publico do
Distrito Federa eTerritorios. O objeto destaligeiraandlise prende-se ao Parquet castrense,
tratado entre os arts. 116 e 148 da jareferida Lei Complementar n. 75/93, que, inclusive,
completou dez anos recentemente.

S0 6rgdos do Ministério Pablico Militar (MPM) o Procurador-Geral da Justica
Militar, o Colégio de Procuradores da Justica Militar, o Conselho Superior do Ministério
Puablico Militar, a Camara de Coordenacdo e Revisdo do Ministério Publico Militar, a
Corregedoriado Ministério Publico Militar, os Subprocuradores-Gerais da Justica Militar,
os Procuradoresda JusticaMilitar e os Promotores da JusticaMilitar, cadaqual no legitimo
exercicio de sua parcela de atividade ministerial, dotados de autonomia e independéncia
funcional, cujos limites hdo de ser entendidos, tdo-somente, aqueles previstos em Lei.

Que as fungdes exercidas pela Camara de Coordenacéo e Revisdo (CCR/MPM)
sdo importantes e dignificantes ninguém duvida, visto que constitui ela, como todos os
demais 6rgdos em si mesmos considerados, parte essencial de um todo — o Ministério
Publico Militar —, e quando atua nos limites de sua competénciajando é mais a parte, mas
sim o proprio todo, numametamorfose formidével orientada pelaunidade, indivisibilidade
e independéncia funcional.

A competéncia cameral, delineada pelo art. 136 da Lei Complementar n. 75/93,
resume-se em:

| — promover a integracéo e a coordenagdo dos 0rgdos institucionais do
Ministério Publico Militar, observado o principio daindependénciafuncional;

I — manter intercaBmbio com 6rgéos ou entidades que atuem em éareas &fins;
[l — encaminhar informagdes técnico-juridicas aos 6rgdos institucionais do
Ministério Publico Militar;

IV — manifestar-se sobre 0 arquivamento do inquérito, exceto nos casos de
competéncia originaria do Procurador-Geral;

* Jorge César de Assis € Promotor da Justica Militar (MPM) em Santa Maria/RS.
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V — resolver sobre a distribuicdo especial de inquéritos e quaisguer outros
feitos, quando a matéria, por sua natureza e relevancia, assim o exigir.

No rol de suas competéncias, um de seus incisos ensegja controvérsia, o |V:
“manifestar-se sobre o arquivamento do inquérito, exceto nos casos de competéncia
originaria do Procurador-Geral”.

A andlise visa, portanto, a delimitar o alcance da competéncia da Camara de
Coordenagdo e Revisdo, assim como eventual restri¢éo, caso verificada.

2 Arquivamento do inquérito

E bom que se digaque anormalegal estatutéria, ao referir-se ao arquivamento do
IPM, é por demaisclara: “[...] manifestar-se sobre o arquivamento” “[...] exceto nos casos
decompeténciaoriginariado Procurador-Geral”, 0 que nos permite concluir, sem necessidade
de serecorrer adialética, que o dispositivo em comento ndo significaque a Camarapassou a
ter poderes paradecidir de formadefinitiva sobre todos osinquéritos, a excecdo daqueles de
competéncia originaria do Procurador-Geral, mas que, nos feitos afetos & competéncia
originariado 6rgdo maximo da Instituicdo, a Camara sequer se manifesta, jaque apromocao
da eventual acéo penal originaria, perante o Superior Tribuna Militar, é exclusividade do
Procurador-Geral, o que ndo retira do 6rgdo maximo da Intitui¢éo o poder de decidir sobre
0s demais arquivamentos operados ou requeridos em primeiro grau.

Deinicio, diga-se que o tratamento damatériarel ativaaarquivamento deinquérito
na Justica Militar é diversa daquele dado a Justica Comum, e apresenta duas situagoes:

No primeiro caso, peculiar, o juiz-auditor corregedor podera representar, pelo
deferimento da correicdo parcial para corrigir arquivamento irregular de inquérito ou
processo, previsdo contidano art. 498, alinea“b”, do CPPM, bem como nos casos em que
entenda existentes indicios de crime e de autoria, consoante a norma do art. 14, inciso I,
alinea“c”, daLei n. 8.457, de 4 de setembro de 1992 (LOIMU)™

No segundo caso, aexemplo do que ocorre no processo pena comum, o 6rgao do
Ministério Publico requer o arquivamento, com o qual o juiz ndo concorda, remetendo-se,
entdo, os autos para o Procurador-Geral (arts. 397 e 28 do CPPM).

Note-se que, tanto no caso em que o IPM venha do Egrégio Superior Tribunal
Militar, por forcade deferimento dacorrei ¢do parcial requeridapel o juiz-auditor corregedor,
como naquele em gue o inquérito que se pretende arquivar chegue ao procurador por forca
da discordancia do magistrado a quo, as hipéteses dali decorrentes sdo as seguintes. ou 0
Procurador-Geral concordacom o pedido de arquivamento original —e ai mandardarquivar
0 inquérito; ou o Procurador-Geral, discordando do pedido de arquivamento, vé nos autos
aprovade fato que, em tese, constitua crime e indicios de sua autoria, e ai designa outro
membro do MPM para promover a acao penal.

1 A respeito, v. nosso artigo “A correicdo parcial e o desarquivamento do inquérito policial militar” (Revista
Direito Militar, Florianopolis, maio/jun. 2001).
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Em qualquer caso — e ai reside a controvérsia— aguele inquérito cujo pedido de
arquivamento se questiona sera encaminhado a Camara de Coordenacéo e Revisdo do
Ministério Publico Militar, afim de que se colha a indispensavel manifestacao.

Edmar Jorge de Almeida? defende que o art. 397, § 12, Ultimaparte, do CPPM foi
derrogado pelo art. 136, IV, daLe n. 75/93, no sentido de que a Ultima palavra sobre o
arquivamento deinquérito, ou outras pecas deinformacao, no ambito do Ministério Publico
Militar, passou a ser da Camara de Coordenacdo e Revisdo. Sendo assim, estaria vedado
ao Procurador-Geral da Justica Militar mandar arquivar o inquérito.

Para o referido autor, apenas trés desfechos sdo possives:

“1. A CCR/MPM delibera acerca do arquivamento. O Procurador-Geral
concorda e homologa a deciséo.

2. A CCR/MPM delibera sobre o arquivamento. O Procurador-Geral discorda
e designa outro membro para oferecer a agéo penal.

3. A CCR/MPM delibera sobre a promogéo da acdo penal. O PGIM designa
outro membro para deflagragcéo do processo”.

Data maxima venia, ndo vemos dessaforma. A tese ndo € bastante em si mesma,
umavez que ao mesmo tempo em que advoga a prevaléncia dos dispositivos do art. 136,
inciso 1V, da Lei Complementar n. 75/93, sobre o art. 397, § 19, Ultima parte, do CPPM,
admite que hajahomol ogacéo do Procurador-Geral, quando seu pensamento coincidir com
amanifestacdo da Camara, o que implica meia solucgao.

Ou a Camara de Coordenagdo e Revisdo do MPM ¢é a autoridade maxima em
termos de inquéritos, e ai sequer necessitaria da homologacéo do Procurador-Geral, ou
ela, conquanto importante, apenas se manifesta, decidindo entéo o Procurador-Geral, de
acordo com seu entendimento, sem gue isso implique qualquer capitis deminutio da
atividade cameral, muito menos amesquinhamento ou inutilidade de seu exercicio.

Sempre é bom lembrar que, nos termos do art. 22 e seu 8§ 12 do Decreto-Lei n.
4.457, de 4 de setembro de 1942 (L ei de Introducdo ao Codigo Civil), de meridianaclareza,
“ndo se destinando a vigéncia temporaria, a lei tera vigor até que outra a modifique ou
revogue. A lei posterior revoga a anterior quando expressamente o declare, quando sgja
com elaincompativel ou quando reguleinteiramente amatériade quetratavaalei anterior”,
situacdo que nem de longe se verificano cotejo entre os dispositivos citados do Céodigo de
Processo Penal Militar e do Estatuto do Ministério Publico da Uniéo.

Por outro lado, umadecisdo cameral que fosseimposta ao Procurador-Geral (que
dela ndo possa maisdiscordar) teriacomo consequiénciainevitavel alesdo aindependéncia
funciona daguele membro que estiver exercendo o cargo mais alto da Instituicéo, o que
por si sO €inaceitavel. Alias, esse parece ser 0 espirito que norteou a edicéo do verbete n.
11 da Cémara, com ares de verdadeiro enunciado vinculante:

2 Revisfo do arquivamento de inquérito no Ministério Plblico Militar. Revista do MPM, n. 18, Brasilia,
dez. 2002.
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“Apobs apromulgagdo daLei Complementar n. 75/93, o Procurador-Geral da
Justica Militar somente pode discordar de deliberagdo da Camara de
Coordenagéo e Revisdo, quando este Colegiado determinar o arquivamento

de Inquérito, Procedimento Investigatorio ou Pega de Informag&o”.

Ora, asolucéo me parece estar napropriaLei Complementar n. 75/93, em cotejo
ndo s com o CPPM como com os demais dispositivos igualmente aplicaveis da Lei n.
8.625/93 (Lei Organica Nacional do Ministério Publico).

O Procurador-Geral é o chefe do Ministério Publico Militar (art. 120) e pode
discordar do entendimento da Camara, desde que indique os fundamentos juridicos de
Seus pronunciamentos processuais, elaborando relatorio em sua manifestacéo final ou
recursal.

Quando aLei Complementar n. 75/93 diz que a Camarade Coordenacéo e Revisao
€ 6rgdo de coordenacdo, de integracdo e de revisdo do exercicio funcional na Instituicéo,
resguardou entretanto que tal coordenacéo € eventual, ja que depende de delegacdo do
Procurador-Geral, este sim o principal coordenador das atividades ministeriais (arts. 124,
XXII, e 125, ).

E quando diz que & Camara compete decidir os conflitos de atribuigdo entre os
orgdos do Ministério Publico, ressalvou que adecisdo definitiva, em grau derecurso, cabera
ao Procurador-Geral (art. 124, V1).

Insisto que o Procurador-Geral do Ministério Publico Militar ndo podera permitir
invasdes a seara de sua competéncia, ja que as garantias e prerrogativas dos membros do
MPU sdo inerentes ao exercicio de suasfuncdes eirrenunciaveis, ndo excluindo, inclusive,
aquelas estabelecidas em outras leis (art. 21 e parégrafo Unico), como, por exemplo, no
Cadigo de Processo Penal Militar, sendo dever de todos velar por suas prerrogativas
institucionais e processuais (art. 236, I11).

Se aceitarmos que a decisdo manifestada pela Camaravinculao Procurador-Geral
da Justica Militar, que se dira entéo das decisdes manifestadas pelo Colegiado Maior, o
Colégio de Procuradores, necessariamente nem sempre aceitas, conquanto votadas,
aprovadas e refletindo o pensamento da maioria absoluta de todos os membros da
Instituicéo?

3 Arquivamento de procedimento investigatério ou pecas de infor macéao

A par dos inquéritos policiais militares, a atividade ministerial visando a
persecucdo criminal pode constituir-se de procedimentos extrajudiciais, realizados
diretamente pelo representante do Ministério Publico (Procedimento de Diligéncia
Investigatéria— PDI) ou, por elerecebidos, v.g., uma copia de sindicancia ou outras pegas
informativas que contenham noticia de crime militar.

Nesses casos, a decisao de arquivamento € ato unilateral daguele gue procedeu a
investigacdo ou a recebeu diretamente, sem passar pelo crivo do magistrado.

Conquanto o art. 136 da Lei Complementar n. 75/93 ndo |he tenha deferido tal
previsdo, como o fez em relagdo ao Ministério Pablico Federal (art. 62, 1V) ou ao Ministério
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Publico do Distrito Federal e Territorios (art. 171, V), estamos entre aguel es que entendem
gue 0s 6rgdos de primeirainstancia, v.g., 0s procuradores e os promotores da JusticaMilitar,
devem submeter suas investigacdes extrajudiciais ao crivo do Procurador-Geral, que
representa a chefia da I nstitui ¢éo.

O procedimento deve ser 0 mesmo em relacéo ao preconizado para o inquérito: a
Camara se manifesta sobre 0 arquivamento dos feitos e o Procurador-Geral ira homol oga-
lo ou designar outro membro para oferecer adendncia, se entender presentes os elementos
da acdo pena militar.

Os fundamentos para nossa assertiva sdo os mesmos ja referidos alhures.

Todavia, somente serdo analisados pela Camara de Coordenacdo e Revisdo 0s
feitosde naturezacriminal, jaque o arquivamento do inquérito civil e de pecas que poderiam
Ihe dar ensgjo hade ser submetido aexame e deliberacéo do Conselho Superior do Ministério
Pablico Militar, nos exatos termos do art. 99, 88 1°, 22e 39, daLei n. 7.347, de 24 dejulho
de 1985, que disciplina a acdo civil publica de responsabilidade por danos causados ao
meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, histérico,
turistico e paisagistico, rol este ampliado pelo art. 129, inciso |11, da Carta Magna.

3 A determinacdo de novasdiligéncias. A diligéncia mal instruida

O crescimento consideravel de casos em que aCamarade Coordenacéo e Revisdo
se manifesta por uma outra possibilidade ndo prevista em lei — a designacdo de membro
diverso para prosseguir nas investigacbes em autos de Procedimento de Diligéncia
Investigatoriaoriginariamente arquivadaem 12 grau —faz surgir o seguinte questionamento:
Até gque ponto a Camara pode decidir pelo prosseguimento da investigacéo criminal de
feitos ja arquivados?

Se é certo que, para o inquérito arquivado, o Unico caminho é a homologacdo do
arquivamento ou oferecimento da denancia, qual seria 0 motivo para que na Diligéncia
Investigatéria seja possivel devolver-se 0s autos a origem para novas investigacoes?

A reiterada prética induz a outro questionamento: Os membros que atuam nas
Procuradoriasde Justica Militar estariamrealizando investigagdes de formainsatisfatoria?

Ora, a questdo ndo € tdo simples quanto possa parecer.

Por via de regra, os membros do Ministério Publico ndo estdo previamente
preparados paraainvestigacdo criminal —que étécnicae especializadapor natureza, excecéo
feitaaguel esoriundos das carreiras de Policiaou os Oficiais militares. Conquanto de dificil
ocorréncia, ndo se descarta a hipétese do autodidata em investigacéo.

Curial, portanto, que tenham todos os agentes ministeriais, em maior ou menor
intensidade, dificuldades para investigar.

Se ainstituicéo pretende melhorar o nivel investigativo de seus membros, haque
buscar, isto sim, o desgjado aperfeicoamento, mediante a realizagdo de cursos periddicos
de Técnicas de Investigacédo, a serem programados de forma regional, visando ao
aperfeicoamento de todos, nos mesmos moldes, em um curto espaco de tempo. Deveriam
contar com a participagdo indispensavel da Policia Federa e de peritos militares, visando
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a investigac8o em casos especificos de acidentes e incidentes com aeronaves, navios,
blindados, armamentos sofisticados, ou agueles que induzem a ocorréncia de lavagem de
dinheiro, delitos de informatica etc., todos de dificil soluc&o.

Dai por que nossa dificuldade em assimilar as designacfes de outros membros
paraprosseguiremnainvestigacao defeitosquejaforam arquivados e para os quaistambém
ndo foi possivel, mesmo em sede de revisdo, propor a agdo penal militar.

Ou o arquivamento original esta correto e ndo resta outro caminho a ndo ser sua
homologacéo pelo Procurador-Geral depois da manifestagdo cameral, ou a chefia da
I nstitui 8o entende, justificadamente, presentes os elementos da agéo pena militar, e entdo
SO Ihe resta designar outro membro para oferecer a deniincia, indicando, no entanto, 0s
dispositivos legais que vislumbrou estarem violados.

O simples prosseguir nas investigacdes da aidéia de que ainquisa néo foi bem
feita

Pode ocorrer que, darevisao daguelainvestigacdo, se constate a noticia de outro
crimequendo foi originariamente investigado, mas, nesse caso, caberda Camaramanifestar-
se e ao Procurador-Geral enviar copias ao promotor natural para que este analise aquestdo
de sua ética, requisitando Inquérito Policial Militar se entender necessério.

O que ndo pode — conguanto soi acontecer — € o Procurador-Geral, atendendo a
manifestacdo da Camara, designar outro membro, diverso daquele que arquivou
originariamente o feito, para que requisite a abertura de inquérito.

Todavia, caso fique comprovado gque o0 agente material, ao arquivar determinado
feito, agiu de méa-fé, desidia ou comprovada negligéncia, os fatos deverdo ser levados ao
conhecimento do Corregedor-Geral do MPM, a quem cabe apurar a responsabilidade em
guestdo, tomando-se entéo as medidas que o caso concreto apontar. Mas disso, felizmente,
ndo se tem noticia.

4 Requisicdo deinquérito pela Camara

Discute-se ainda se é possivel a Camara de Coordenacdo e Revisao requisitar,
diretamente de Brasilia, ainstauracéo de IPM na é&rea de jurisdicdo de qualquer uma das
doze Circunscricdes Judiciarias Militares.

A negativaseimpde; ndo se pode olvidar jamaisdo Principio do Promotor Natural,
que é aquel el otado na Procuradoria com atuacao sobre o territdrio onde aconteceu apossivel
infrag&o.

Os membros do MPM que atuam junto ao Superior Tribunal Militar o fazem na
condicao de custos|egis, manifestando-se nacondicéo de pareceristas, mas podendo interpor
0s recursos cabiveis quando adecisdo ndo lhesfor favoravel. Somente o Procurador-Geral
da Justica Militar € quem pode intentar a acéo penal originaria, vale dizer, € o promotor
exclusivo daagdo penal publica, parautilizar-se aexpressao constitucional. Nos crimes de
competéncia originaria, somente ele pode requisitar ainstauracéo de IPM.

A Cémara, na condic&o de Colegiado Revisor, ndo detém essa prerrogativa.
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E, em sede de primeiro grau — na érea de qualquer uma das doze Circunscricoes
Judiciarias Militares, somente os procuradores e os promotores da JusticaMilitar é que podem
requisitar a instauracdo de inquérito. Além de fiscais da lei, sGo também os promotores
exclusivos da acdo pena militar, portanto somente eles poderdo requisitar instauracdo de
IPM ante a noticia do cometimento de eventual crime militar na &rea de sua atuacéo.

4 Conclusao

A conclusdo que se impde, ressalvado o entendimento contrario e de todo
respeitado, € a seguinte:

a) Conguanto importante, aCamarade Coordenacéo e Revisao € 0 6rgao colegiado
destinado a manifestar-se acerca de arquivamento de inquéritos.

Sua manifestacdo ndo tem o conddo de decisdo final sobre aquele feito, nem
vincula ao Procurador-Geral da Justica Militar, érgdo maximo que representa a chefia da
Instituicdo, e que decide o arquivamento em Ultima instancia.

As manifestacBes acerca do arquivamento de feitos extrajudiciais operado no
ambito das Procuradorias da JusticaMilitar tém amesmanatureza e 0 mesmo procedimento.

b) A reiterada préti cade designacdo de outro membro para prosseguir nadiligéncia
originariamente argquivada (com base na manifestacéo da Camara) ndo tem amparo legal.
Apbs o pronunciamento cameral, ou o Procurador-Geral homol oga o arquivamento original
do PDI ou designa outro membro para oferecer a deniincia, indicando os dispositivos do
Cadigo Penal Militar que entende violados naquel adiligénciainvestigatoria. O procedimento
extrgjudicial feito de maneira relapsa, negligente ou maliciosa sugere a responsabilidade
do membro atuante, precedida de inquérito administrativo realizado pela Corregedoria.
Nessa hipétese, € possivel a designagdo acima referida

c) Corolério da conclusdo de que a Camara ndo pode determinar o arquivamento
do inquérito policial militar € aconclusdo 6bvia de que elando pode também requisita-lo,
por Ihe faltar a condicéo de promotor exclusivo da acao penal militar.

d) Por fim, diga-se que a Camara — assim como todos os demais érgaos do
Ministério Publico Militar noslimites de suas competéncias— € 6rgdo essencia e defungdes
imprescindiveis e importantes.

Porém, muito mais do que coordenar os 6rgaos institucionais — o que somente
faz por delegagdo —, ou derevisar o exercicio funcional na Instituicdo — manifestando-se
nos feitos que Ihe sdo dirigidos —, deve buscar a Camara, sempre, a salutar integracéo que
Ihe foi acometidapelalLei.

Tarefa dificil, mas ndo impossivel: integrar aqueles que Ihe sdo iguais e
independentes funcionalmente, e que tém o dever — como ela— de velar por prerrogativas
ingtitucionais irrenunciaveis.

Isto se faz pelo convencimento natural decorrente da exceléncia de suas
manifestacdes, as quais terdo como conseqiiéncia positiva o fortalecimento do Ministério
Publico Militar na defesa da ordem juridica, do regime democrético e dos direitos sociais
e individuais indisponiveis.
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A NOMEACAO DO PROCURADOR-GERAL DA
REPUBLICA

José Eduardo Sabo Paes*

A disciplina constitucional do Ministério Publico podera sofrer modificacdo em
breve. Desde 1992, tramita no Congresso Nacional proposta de emenda constitucional
gue, ndo obstante tratar de temas diversificados, passou a ser conhecida como “Reforma
do Judici&rio” ou “PEC do Judiciério”?.

No Senado, a Proposta foi quase que totalmente reformulada, inclusive com
alteracdo de dispositivos nem sequer cogitados pela Camara, restando consolidado texto
na Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania que, no Plenério, foi objeto de 239
emendas e 113 requerimentos de destaque?. Vale registrar que essa versao ainda néo foi
votada em primeiro turno.

O caminho que tomara dita Reforma € incerto, porque, em 18 de fevereiro de
2003, decidiu-se pelo retorno do Projeto aquela Comissao, inclusive com a possibilidade
de apresentacdo de substitutivo ou de reunir amatéria das proposi ¢des e das emendas com
parecer favoravel num Unico texto. Decidiu-se, ainda, que, apds o trabalho da Comissdo, a
matériaretornariaao Plenario para votagdo em primeiro turno, sendo aberta oportunidade
paraapresentacéo de novos requerimentos, que deverdo ser apresentados antes deiniciado
0 processo de votagéo.

Recentemente, também, o Poder Executivo criou na estrutura do Ministério da
Justica a Secretaria de Reforma do Judiciario, a qual compete

“formular, promover, supervisionar e coordenar os processos de modernizagdo
da administragdo da justica brasileira, por intermédio da articulagdo com os
demaisdrgaosfederais, do Poder Judiciario, do Poder Legidativo, do Ministério
Pdblico, dos Governos estaduais, agéncias internacionais e organizagdes da
sociedade civil”;

“orientar e coordenar agdes com vistas a adogdo de medidas de melhoria dos
servicos judiciarios prestados aos cidaddos’;

“propor medidas e examinar as propostas de reformado setor judiciario brasileiro’; e
“dirigir, negociar e coordenar os estudos rel ativos as atividades de reformada
justica brasileira’s.

N&o obstante essafase de novasincertezas, parece ser consenso que modificacoes
constitucionais pertinentes sdo necessarias. Por isso, importante analisar topico relevante
acerca do Ministério Publico da Unido, relativo a nomeagdo do Procurador-Geral da

* José Eduardo Sabo Paes é Procurador-Geral de Justica do Distrito Federal e Territérios e Doutor em Direito pela
Universidade Complutense de Madri.

1 PEC n. 96/1992, na Camara, e PEC n. 29/2000, no Senado.

2 Diério do Senado, de 21 nov. 2002, p. 22351.

8 Estrutura Regimental do Ministério da Justica (aprovada pelo Decreto n. 4.720, de 5 de junho de 2003), art. 22,
inc. 11, “€", eart. 23.
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Republica, inserto no texto cujavotacdo foi finalizada na Comissao de Constitui ¢&o, Justica
e Cidadania em 6 de novembro de 2002.

No § 12 do art. 128 introduz-se, talvez, a mais sensivel modificacdo na estrutura
do Ministério Publico da Uni&o, por Subemenda do Relator oferecida a Emenda n. 54-
CCJ. A proposta aprovada preconiza que o Procurador-Geral da Republica sera

“escolhido pelo Presidente da Republica em lista triplice de integrantes do
Ministério Pablico Federal maiores de trinta e cinco anos e com mais de dez
anos de carreira, eleitos por seus membros, e nomeado apds aprovacdo da
maioria absoluta do Senado Federal, para mandato de dois anos, permitida
uma recondugao”“.

De plano vé-se que essa redacdo concede preferéncia aos integrantes de um dos
ramos do Ministério Publico da Unido. Devem ser salientados, no entanto, dois pontos
extremamente positivos: alistatriplice, que democratiza ainstitui¢do, com a participagéo
da classe, na escolha do Procurador-Geral da Republica, tal como ocorre nos demais
Ministérios Publicos, e a possibilidade de reconducéo por uma Unica vez.

Quanto a preferénciaconcedidaaum dos ramos, notoriamente, constitui violagéo
inaceitavel de normas estabel ecidas pel o constituinte originario. Desde a promulgacéo da
Constituicdo de 1988 observam-se dividas e interpretacGes divergentes a respeito da
nomeacao do Procurador-Geral da Republica. Alguns juristas defendem que a funcéo s
pode ser exercida por integrante do Ministério Publico Federal. Paraquem assim raciocina,
nado érelevante o fato de o Ministério Publico daUni&o compreender, também, em igualdade
de condic¢des, o Ministério Publico do Trabalho, o Ministério Plblico Militar eo Ministério
Publico do Distrito Federal e Territorios. De qualquer sorte, ainda que a questdo tedrico-
juridicando tenharestado definida, averdade € que, passados quase 15 anos do advento da
“Nova Constituicdo” e 10 da promulgacdo da Lei Complementar n. 75, de 20 de maio de
1993 — Estatuto do Ministério Publico daUnido —, na prética, vem preval ecendo agquela
tese, umavez que até junho de 2003 foram nomeados para a chefia do Ministério Publico
da Uni&o s6 integrantes do Ministério Publico Federal.

Ao contemplar essa interpretacdo, o relator da reforma no Senado argumentou
gue o Ministério Publico da Unido ndo tem carreira prépria. Essa entidade é apenas
hospedeirade quatro ramos que sob ela se abrigam. Mencionou expressamente o Ministério
Pablico Federal, o Ministério Publico do Trabalho, o Ministério Publico Militar e o
Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios. Ponderou que cadaMinistério Piblico
possui carreira propria e seus membros ndo podem transferir-se de um ramo para outro.
Acertadamente, explicou que as carreiras, portanto, sdo estanques. Por isso, sustentou que
aredacdo que entdo vinha prosperando induziria a perplexidade consistente na definicéo
deem qual carreiraseriaescolhido o Procurador-Geral daRepublica: no Ministério Pablico
Federal ou dentre membros de qualquer das carreiras que integram o Ministério Publico

4 Diério do Senado, de 13 nov. 2002, p. 21120.
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da Unido? Respondeu que, se fosse interpretado como de qualquer membro dos quatro
ramos, o Ministério Publico Federal seria o Unico ramo que ndo teria uma chefia direta,
porgue todos os demais, mesmo os dos Estados federativos, tém como chefes integrantes
de suas respectivas carreiras. E sentenciou que seria absurdo e confrontaria a Lei
Complementar n. 75, de 1993, porque no art. 49, einciso I, exige-se que o Procurador-
Geral da Republica seja membro nato e presidente do Colégio de Procuradores da
Republice’.

Com a devida vénia, o relator equivocou-se, porque ndo se pode interpretar a
Constitui¢do tendo como parédmetro ato normativo de hierarquia inferior. E andlise mais
percuciente revela a necessidade de se dar solucdo diversa a questdo, porquanto a exegese
gue vem preval ecendo ndo tem respal do nem na Constitui cdo nem no Estatuto do Ministério
Publico da Uniéo.

Para se chegar a essa afirmativa, deve-se partir, inicialmente, de elementar
principio de hermenéutica juridica, segundo o qual a lei ndo pode conter, entre seus
dispositivos, palavras indteis nem contradic8o real. Essa regra vale, inarredavelmente,
para a exegese constitucional. Ao interpretar, € crucial ter em mente que o ordenamento
juridico € um sistema organizado, articulado, hierarquizado. Eventuais contradi¢fes sdo
apenas aparentes. Mas ndo se pode apreender a totalidade do contelido normativo de um
determinado dispositivo legal tomando-o isoladamente. E necessario relacioné-lo aoutros
dispositivos e, muito especialmente, aos principios contidos no sistema juridico do qual
ele é apenas uma parte.

Dentre os métodos de interpretacdo, o dito sistémico, ou sistemético, também
teve suas virtudes salientadas por Carlos Maximiliano®. Afirma o publicista que “de
principios juridicos mais ou menos gerais se deduzem corolarios; uns e outros se
condicionam e restringem reciprocamente” e que “é maior a presuncao de acerto quando a
exegese resulta de comparar trechos da mesmalei, do que de confrontar preceitos de leis
diversas’. Especificamente sobre ainterpretacdo das normas constitucionais, Michel Temer’
prelecionaque“ainterpretacéo de umanormaconstitucional levaraem contatodo o sistema,
tal como positivado, dando-se énfase, porém, para os principios que forem valorizados
pelo constituinte”. Igualmente, o constitucionalista portugués Jorge Mirande® afirma que

“aintegragdo das lacunas de normas formal mente constitucionais deve ser
feitanointerior da Constituicéo formal, sem recursos anormas delegislacéo
ordinéria. E olhando ao sistema de normas da Constituic&o formal, como
expressdo da Constituicdo material que o agente da integragéo deve
raciocinar quer procure aanalogia(legisou juris) quer atendaaos principios
gerais’.

®Diéario do Senado, de 13 nov. 2002, p. 21120.

6 Hermenéutica e aplicagéo do direito. 11. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1991. p. 128-129.
” Elementos de direito constitucional. 9. ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 1992. p. 24.
8 Manual de direito constitucional. 3. ed. Coimbra, 1991. p. 269.
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Além disso, € necessario considerar que 0s principios juridicos possuem maior
relevanciaque as simples regras especificas de conduta. Na Constitui céo Federal havarios
principios juridicos, de maior ou de menor amplitude e hierarquia. Alguns deles recebem
do proprio texto constitucional a qualificacéo de fundamentais. Outros, ainda que sgjam
apenas implicitos, tém sua importancia decorrente do fato de se relacionarem a pontos
estruturais da conformac&o do Estado brasileiro. Celso Antonio Bandeirade Mello® chega
a afirmar, com razéo, que

“violar um principio € muito mais grave que transgredir uma norma qual quer.
A desatencdo ao principio implica ofensa néo apenas a um especifico
mandamento obrigatdrio, mas a todo o sistema de comandos. E a mais grave
formadeilegalidade ou inconstitucionalidade, conforme o escal&o do principio
atingido, porque representa insurgéncia contra todo o sistema, subversio de
seus valores fundamentais, contumélia irremissivel a seu arcabougo 16gico e
corrosdo de sua estrutura mestra’.

E explica, o renomado administrativista: “Isto porque, com ofendé-lo, abatem-se
as vigas mestras que o sustém e alui-se toda a estrutura nela esforcada’.

Nem mesmo o legislador pode criar, extinguir ou modificar direitos contrariando
principios assentados na Constituicdo. Se o fizer, estara criando leis inconstitucionais.
Com muito maior razéo os agentes politicos, no momento da aplicacdo dalei, mediante a
producdo de especificos atos administrativos, devem estar atentos para os val ores contidos
e, especialmente, para as finalidades apontadas nos principios. Isso também se aplica,
obviamente, ao ato de nomeacdo do chefe do Ministério Publico da Unido.

Ja se percebe dessas premissas que o texto constitucional, em primeiro lugar, € 0
pardmetro mestre a ser utilizado para a resolucéo da questdo. Depois de esgotadas as
possi bilidades dentro da propria Constitui ¢&o € que poderiam ser utilizadas as disposi ¢oes
daLe Complementar n. 75, de 1993.

Assim, se divida razoavel houvesse — ndo hdl — para se identificar o verdadeiro
sentido da expressdo “ dentre integrantes da carreira’, contida no primeiro parégrafo do
art. 128 da Constituicéo Federal, que confere ao Presidente da Republicaa prerrogativade
nomear o chefe do Ministério Publico daUni&o, ndo se poderiaanalisa-lo deformaisolada,
sob pena de maquiar-se a verdadeira intencdo da norma e subverter-se a dicgdo
constitucional.

Conforme estabelecem o art. 128 e seu inciso | da Constituicdo Federal, o
Ministério Publico da Unido compreende o Ministério Publico Federal, o do Trabaho, o
Militar eo do Distrito Federal e Territérios. Por suavez, 0 8§ 1°2do mesmo art. 128 preconiza
gue “o Ministério Publico da Uni&o tem por chefe o Procurador-Geral da Republica,
nomeado pelo Presidente da Republica dentre integrantes da carreira’.

Olegidador daLei Complementar n. 75, de 1993, optou por organizar o Ministério
Publico da Unido em carreiras distintas para cada um dos ramos. Mas, dai a dizer que o

® Curso de direito administrativo. 8. ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 1996. p. 546.
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Ministério Publico da Unido ndo possui carreira propria e que apenas abriga em sua
denominacdo carreiras que integram seus quatro ramos, cada um com carreiras distintas,
para, em seguida, concluir que o Procurador-Geral da Republica deve ser escolhido,
unicamente, dentre membros do Ministério Publico Federal, vai umadistanciamuito grande.
E porgue o dispositivo em questéo (CF, art. 128, § 19) refere-sea“integrantes dacarreira’,
no singular, querer que o Procurador-Geral da Republica seja escolhido apenas dentre um
dos ramos do Ministério Publico da Unido, do mesmo modo, € limitar demais o leque de
opcdes que o constituinte origindrio colocou a disposicado do chefe do Poder Executivo,
onde a Constitui¢éo ndo limitou.

Se 0 congtituinte originario quisesse que referido cargo fosse exercido por membro
pertencente aumaunicacarreira, teriaindividualizado ditacarreira, no § 1°2do art. 128, tal
como distinguiu expressamente cada um dos ramos do Ministério Publico da Uni&o no
inciso | do art. 127. A toda evidéncia, ndo € relevante que o substantivo “carreird’, no § 1°
do art. 128, esteja no singular. Em virtude disso, a chefia do Ministério Pablico da Uni&o
pode ser exercida por qualquer membro de qualquer carreira do Ministério Publico da
Unido.

O fato de no 8 3° estabel ecer-se que aescolhado Procurador-Geral dos Ministérios
Publicos dos Estados e 0 do Distrito Federal e Territérios sera mediante formacao de lista
triplice, dentre integrantes da carreira, naformadale respectiva, demonstra claramente o
gue quis o constituinte de 1988. Se pretendesse que a escolha do Procurador-Geral da
Republicaficasselimitadaao &mbito do Ministério Publico Federal, teriadito expressamente.
Tratar-se-iade restricéo impostaaosintegrantes dos outros ramos, haveriade estar expressa.
N&o esta. E o intérprete ndo pode criar distingdo inexistente.

A proposito, apenas pelo prazer de argumentar, a seguir sdo apontados alguns
casos em que a Constituicdo Federal, na organizacéo do Estado, exige a participacéo do
Ministério Publico da Unido, mas o faz limitando expressamente as carreiras que devem
participar, excluindo, por conseguinte, outras. No art. 104 e inciso |1, relativamente a
composi¢do do Superior Tribunal de Justica, mencionam-se expressamente 0s membros
do Ministério Publico Federal, Estadual edo Distrito Federal e Territorios. Ficaram excluidos
os membros do Ministério Publico do Trabalho. No art. 107 einciso |, ho que concerne a
composi¢do dos Tribunais Regionais Federais, explicitamente se refere a “membros do
Ministério Publico Federal”. Restaram excluidos, agui, os membros do Ministério Publico
do Trabalho, osdo Ministério Pablico Militar e osdo Ministério Publico do Distrito Federal
eTerritérios. No art. 111 e 8§ 19, no tocante acomposi¢ao do Tribunal Superior do Trabal ho,
enoart. 115 einciso I, no que concerne acomposi ¢ao dos Tribunais Regionaisdo Trabal ho,
ambos reportam-se, expressamente, amembrosdo Ministério Piblico do Trabal ho. Ficaram
excluidos, agora, os membros do Ministério Pablico Federal, os do Ministério Publico
Militar e os do Ministério Pablico do Distrito Federal e Territérios. Do mesmo modo, no
art. 123 e inciso |l, a respeito da composicdo do Superior Tribunal Militar, cita,
explicitamente, os “membros do Ministério Publico da Justica Militar”. Foram excluidos
0s membros do Ministério Piblico Federal, os do Ministério Pablico do Trabalho e os do
Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios.
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Vé-se que, em todos 0s casos em que 0 constituinte originario quis limitar a
participacdo aum ou aagunsdosramosdo Ministério Pablico daUni&o, o fez explicitamente.
E trata-se de questdo de logica. Se sdo principios institucionais do Ministério Pablico da
Uni&o aunidade e aindivisibilidade, isso deve refletir-se na chefia da Instituigdo. Assim,
a extravagante tentativa de se modificar a Constitui¢do para colocar expressamente que 0
Procurador-Geral da Republica sera nomeado dentre integrantes do Ministério Publico
Federal padece de grave vicio deinconstitucionalidade, porquanto, se aprovadaaalteracéo,
restariam quebrados pel 0 menos dois principios basicos do Ministério Pablico, vale dizer,
o principio daunidade eo daindivisibilidade. Além disso, instituiriadiscriminagdo negativa
contra trés ramos do Ministério Publico da Unido, em favor de um anico, sem qualquer
fundamento. Em sintese, haveria membros do Ministério Publico da Unido que teriam a
possi bilidade de ser nomeados Procurador-Geral da Republica, e outros que ndo. A opcéo
pel o repudio aessatentativaimplica decisdo de preservar os principios maiores daunidade
e daindivisibilidade do Ministério Publico da Uni&o. Implica a valorizagdo da opcéo do
legislador constituinte originario™.

Essa peculiaridade ndo passou despercebida a constitucionalistas de renome.
Moraest afirma que

“amelhor interpretagdo sugere que a carreira a que se refere a Constituicéo
Federal € a do Ministério Plblico da Unido, ou seja, devera recair sobre
qualquer um dos seguintes ramos: Ministério Publico Federal, Ministério
Publico do Trabalho, Ministério Piblico daJusticaMilitar e Ministério Pablico
do Distrito Federal e Territérios’.

E registra

“Essa conclusdo pode, igualmente, ser observada pelo julgamento do
mandado de segurangan. 21.239/DF, ocorrido apds a promul gagdo davigente
constituicao, porém anterior anovaLei Complementar do Ministério Pdblico
da Uni&o, onde o Supremo Tribunal Federal reconheceu o autogoverno do
Ministério Publico da Uni&o, e aconsequiente impossi bilidade do Presidente
daRepublicanomear os chefesdo Ministério Plblico do Trabalho e da Justica
Militar, que deverdo sé-lo pelo préprio Procurador-Geral da Republica,
membro de qualquer das carreiras do Ministério Plblico da Uniéo”.

1 Alexandre de Moraes (Direito constitucional. 13. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2003. p. 43), utilizando-se do magistério
de Canotilho, Vital Moreira e Jorge Miranda, enumera diversos principios e regras interpretativas das normas
constitucionais. Dentre eles, em razdo da pertinéncia, dois podem ser mencionados aqui: 0 da justeza ou da
conformidade funcional, segundo o qual “os 6rgdos encarregados da interpretacdo da norma constitucional néo
poderdo chegar a uma posi¢éo que subverta, altere ou perturbe o esquema organizatério-funcional
constitucionalmente estabelecido pelo legislador constituinte originario”; e o da concordancia préatica ou da
harmonizacédo, segundo o qual “exige-se a organizagdo e combinagédo dos bens juridicos em conflito de forma a
evitar o sacrificio total de uns em relagdo aos outros’.

2 Ob. cit., p. 505.
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No mesmo sentido, Hugo Nigro Mazzilli*? e Pinto Ferreira®,

Alias, é oportuno observar que o Procurador-Geral da Republica, na qualidade
de chefe do Ministério Publico da Uni&o, deve exercer fungdo de coordenador de todos os
ramos. N&o €, de fato, o chefe direto do Ministério Publico do Trabalho, do Militar e do
Distrito Federal e Territérios. Nelesinterfere somente em determinadas situagoes previstas
na Lei Complementar, conquanto tenha o poder de escolher os Procuradores-Gerais do
Trabalho e da JusticaMilitar. E, para essa coordenacao, conta com importante instrumento
trazido pelo Estatuto do Ministério Piblico da Uni&o, que, hoje, vem se tornando cadavez
mais efetivo. Trata-se do Conselho de Assessoramento Superior do Ministério Publico da
Unido (LC n. 75, arts. 28-31), integrado pelo Vice-Procurador-Geral da Republica, pelo
Procurador-Geral do Trabalho, pelo Procurador-Geral da Justica Militar, pelo Procurador-
Gera de Justica do Distrito Federal e Territérios e presidido pelo Procurador-Geral da
Republica. Parece significativo que, de todos os Vice-Procuradores-Gerais dos ramos do
Ministério Publico da Uni&o, apenas o Vice-Procurador-Geral da Republica, que hade ser,
obrigatoriamente, escolhido dentre os Subprocuradores-Gerais da Republica (LC n. 75,
art. 67,inc. 1), integretal Conselho. Justamente paraque sejamantido o necessario equilibrio
guando o Procurador-Geral da Republica ndo pertencer ao Ministério Publico Federal.

E de se mencionar, ainda, que o fato de a Constituic&o ndo prever expressamente
a existéncia de um Procurador-Geral para o Ministério Publico Federal ndo impede sua
criacdo, tal como o legislador complementar fez com o Ministério Pablico do Trabalho e
com o Ministério Publico Militar (LC n. 75, de 1993, arts. 88 e 121), igualmente néo
previstos na Constituicdo Federal. Notoriamente, a atual redacéo do § 3° do art. 128 ndo
impede que cada um dos ramos do Ministério Publico da Unido também possua chefia
prépria. Mas, por ndo estarem previstos na Constituicdo, os chefes do Ministério Publico
do Trabalho e do Ministério Publico Militar sGo nomeados pelo Procurador-Geral da
Republica. Somente o Procurador-Geral da Republica e o Procurador-Geral do Distrito
Federal e Territorios, dentre os ramos do Ministério Publico da Uni&o, sdo nomeados pelo
chefe do Poder Executivo. Evidentemente, ha umainjustificavel diferenca de tratamento
entre os ramos do Ministério Publico da Uni&o que, ontologicamente, sdo iguais. Caberia,
unicamente, a modificacdo do Estatuto do Ministério Publico da Unido para criar chefia
prépria para o Ministério Publico Federal, e ndo a subversdo da ordem constitucional
estabel ecida pelo constituinte originario.

Por isso, se se quer aperfeicoar o texto constitucional, 0 caminho mais razoavel
seriaamodificacdo do proprio § 3° do art. 128 para positivar a nomeacado dos chefes dos
Ministérios Publicos dos Estados e de todos os ramos do Ministério Piblico da Uni&o pelo
chefedo Poder Executivo, apartir delistatriplice dentreintegrantes dasrespectivascarreiras,
para mandato de dois anos, permitida uma reconducéo.

12 Regime Juridico do Ministério Publico. 5. ed. S8o Paulo: Saraiva, 2001. p. 224-234.
2 Comentarios a Constituicao Brasileira. Sdo Paulo: Saraiva, 1992. v.5, p. 121-122.
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Em sintese, acol hidaasugestéo de se criar chefiapropriatambém parao Ministério
Publico Federal, poder-se-ia, do mesmo modo, estabelecer que a nomeacdo dos chefes de
todos osramos do Ministério Publico daUnido dar-se-iapor ato do Presidente da Republica.
De qualquer sorte, é claro, ha que se ter presente a necessaria modificacéo constitucional
de escolha do Procurador-Geral da Republica, chefe do Ministério Pablico da Uni&o, pelo
Presidente da Republica, em lista triplice de integrantes do Ministério Publico da Uniéo,
admitida uma unica recondugéo.
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DEMOCRACIA NOS PARTIDOS POLITICOS

José Elaeres Marques Teixeira*

Sumario: 1 Introducgo. 2 Abordagem doutrinéria. 3 Democraciaintrapartidaria
como principio constitucional. 4 Partidos politicos no Brasil e democracia
intrapartidaria. 5 Conclus&o.

1 Introducéo

Em 1890, Engelsreclamavaanecessidade damais absol utaliberdade que deveria
existir no entdo recém-constituido Partido Social-Democrata aleméo, a fim de que fosse
possivel a manifestacéo das diversas correntes de opinido existentes no interior da
agremiacdo. Mais de um século se passou e a preocupacdo de Engels continua atual. Na
maioria dos partidos politicos (se ndo em todos) ndo ha efetivamente democracia. Certos
grupos dominam acena partidaria e se encastelam no poder, apoderando-se das agremiacoes
e ndo permitindo espaco para questionamentos e reflexdes que envolvam a base e que
possam implicar alguma espécie de ameaca as suas pretensdes de comando.

Desde quando os partidos paliticos assumiram relevancia na vida das sociedades
democréticas e, consequientemente, dos Estados contemporaneos, o tipo idea de convivéncia
entre 0s seus membros congtitui uma questéo ainda ndo resolvida. N&o resta divida de que €
possivel colher avangos significativos. E o caso da existéncia de certa unanimidade, hoje, no
campo tedrico, sobre aimportancia da préticada democraciano interior dos partidos politicos.
Mas, amedidaque se passaparao campo operacional, ou sgja, de como proporcionar 0 exercicio
da democraciaintrapartidaria, a polémica é intensa e as solucdes apresentadas s20 diversas.

Pretende-se, assim, neste trabalho, abordar como a democracia nos partidos
politicos é enfrentada pela doutrina e os caminhos apontados para torna-la efetiva. Nesse
sentido, procura-se também discutir algumas experiéncias envolvendo a democracia
intrapartidaria como principio constitucional. No passo seguinte, busca-se compreender
asrazbespelasquais, até recentemente, ndo faziamuito sentido tratar dessetemano Brasil.
Mas como as coisas mudaram com a vigente Constituicdo, para finalizar, intenta-se
brevemente tracar o atual perfil do sistema partidério brasileiro e o que se requer dele em
termos de organizacdo interna.

2 Abordagem doutrinaria

Em 1982, Carlos Estevam Martins' publicou interessante estudo intitulado “A
democratizacdo da vida partidéria’, comegando com a seguinte pergunta: “Quais sdo as

* José Elaeres Marques Teixeira € Procurador Regional da Republica e Mestrando em Direito do Estado pela
Universidade Federal de Santa Catarina.
! Carlos Estevam Martins é cientista politico e professor livre-docente da FFCHL-USP.
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caracteristicas de um partido internamente democréatico?’. Antes de responder, adverte
gue as opinides variam quanto anecess dade de os partidos terem no seu interior mecanismos
democréticos de funcionamento. Alguns sustentam ser isso dispensavel, afirmando que a
democracia € importante apenas como regime politico do Estado. No entanto, muitos séo
os que se filiam ao entendimento segundo o qual os partidos necessitam da democracia
como praticainterna. Lembra que, para os juristas e cientistas politicos que concebem a
democracia representativa como partidocracia, “a democrati zagdo dos partidos, mais do
gue reivindicacdo particular de seus membros, apresenta-se como direito dos cidadaos
em geral, independentemente de estarem ou n&o filiados a partidos’. Mas, como nunca
existiram partidos que tenham efetivamente praticado a democraciainterna, jaque “ seus
dirigentes ndo se subordinam ao control e dos membros de base da organizacéo partidéria”
(MARTINS, 1982, p. 8), propfe-se a abordar o tema apenas sob 0 aspecto conceitual,
como um ideal.

Assim, partindo da premissa de que no partido revolucionario néo € possivel a
democracia interna, sendo a sua prética somente suscetivel nos partidos constitucionais,
Martins é categdrico em dizer que no partido democratico “ a supremacia pertence as bases
e ndo a cupula, a consciéncia partidaria reside no ‘povo’ do partido e somente em seu
nome pode ser exercida’ (MARTINS, 1982, p. 13). Paradesenvolver 0 seu pensamento, o
autor apresenta um modelo ideal de partido democratico. Segundo ele, a democracia
intrapartidaria assume cinco dimensdes, envolvendo: 1) o programa; 2) os membros do
partido; 3) as bases de sustentacdo socia do partido; 4) asfaccBesinternas; e5) aorganizacéo
formal do partido.

O programanao deve assumir importanciaexagerada, sujeitando-se o pensamento
dos fundadores a renovacéo, conforme surjam novos quadros no interior do partido. Néo
quer isso significar que o programa seja menos importante; apenas que deve estar aberto a
alteracdes, segundo a vontade da maioria de seus membros. Tornar 0 programa absoluto
implicaa“imolacdo da democraciainterna’ (MARTINS, 1982, p. 15). Assim, o contetido
do programa e as linhas politicas de atuacdo submetem-se a permanente critica e revisao.
Somente a parte “ atinente aos val ores e as normas democréticas a que o partido como um
todo prestaobediéncia’ (MARTINS, 1982, p. 14) deve ser preservada; tudo o maisé mutével.

Os membros do partido devem ter iguais direitos e obrigacdes, havendo de ser
superadas asinimeras diferencas e combatidas as for¢as de coer¢éo que surgirem no interior
da agremiacdo. O prestigio politico que acaba estabelecendo distingdo entre lideres e
liderados e hierarquiasinformais € um sério problemaque deve ser tratado adequadamente.
Tolerar o surgimento de caciques implica a inversdo da relacéo entre representantes e
representados, “transformando os de baixo em massa de manobra’. Ora, a soberania esta
nabase, ndo naclpula; portanto, 0 avanco nadirecdo dademocraciainternarequer “ praticas
contrariantes das tendéncias a redistribuicdo informa do poder para cima’ (MARTINS,
1982, p. 18).

O recurso a préticas ndo-democréticas narel acdo do partido com as bases sociais
gue Ihe déo sustentacdo ndo implica, necessariamente, a auséncia de democracia
intrapartidaria. Atuacdo carismética, por exemplo, no ambito externo, ndo significa que,
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internamente, o partido ndo tenha o habito do exercicio da democracia. O que caracteriza
o partido como democrético, no seu aspecto interno, sdo as praticas desenvolvidas entre
seus membros, de tal sorte que suas decisdes resultem da vontade da maioria. Em outras
palavras, 0 que importa é que a sua linha de atuacdo politicano ambito externo decorra de
deliberacdo majoritéria no ambito interno.

E de se ter consciéncia, porém, dos “ efeitos negativos que as préticas externas
podem produzir sobre os padrdes internos” (MARTINS, 1982, p. 20). Préticas ndo-
democréti cas nasuaatuacdo externapodem afetar ademocracia vigente no seio do partido.

Outro fator de dano a democracia intrapartidaria é a adocéo da representacéo
corporativa. S80 perniciosos os efeitos decorrentes da vinculaggo do partido a “atores
coletivos’, destinada a“ampliar sua aceitacéo social com um méaximo de rendimento por
um minimo de esfor¢o” (MARTINS, 1982, p. 20-21). Esse tipo de procedimento reflete o
tratamento desigual dispensado aos filiados do partido, quando as relacdes que cada um
mantém com as bases de sustentac&o social devem ser abstraidas no seio daagremiacéo. O
tratamento privilegiado que naturalmente dai decorre conduz a formacdo das nefastas
oligarquias partidérias.

Asfaccdesinternas suscitam perturbacao no interior do partido. Ao contrario dos
sindicatos, em gue os agrupamentos parciais formados com a finalidade de disputar a
direcdo da entidade constituem importante fator democratizante, nos partidos, as facctes
produzem efeito contrario, destruindo a democracia, porque atuam “a revelia das normas
e dos poderes |egitimamente constituidos para ordenar as relacfes entre os integrantes do
partido”. Detentoras de poder proprio, as faccdes agem com mecanismos que discriminam
e excluem, pregjudicando “ndo apenas esse ou aguele setor do partido, mas a agremiacéo
em seu conjunto” (MARTINS, 1982, p. 24). Como “ estruturas paral €l as que se confrontam
com a estrutura oficia do partido” (MARTINS, 1982, p. 25) e procuram se sobrepor ao
principio da supremaciadamaioria, as facgdes sdo contrérias & democracia e costumam se
exceder em suas posi¢oes idealistas e voluntaristas.

A organizagdo formal assume importancia especial porque é por meio dela
que sedaadistribuicéo internade poder entre os membros da agremiacdo. Sdo considerados
indispensaveis na estrutura organizacional 0s seguintes 6rgdos: 1) de acdo no Estado;
2) de acdo na sociedade; 3) de deliberacdo; 4) de direcdo; 5) de julgamento; e 6) de
formacéo.

Os 6rgéos de acdo no Estado séo compostos de membros do partido investidos
em funcdes publicas, como € o caso dos parlamentares. Os 6rgdos de acdo ha sociedade
compdem-se de militantes com atuacdo em organizacdes econémicas, educacionais,
culturais, sindicais, comunitarias etc. Dos 6rgdos de deliberagdo, 0 mais importante “é a
secdo partidaria, instancia de base do partido da qual todos os militantes, sem excegao,
tém que participar” (MARTINS, 1982, p. 27). Os 6rgéos de direcdo, estabelecidos em
nivels municipal, estadual e federal, devem ser preenchidos mediante el ei¢des periddicas.
Os 6rgaos de julgamento devem ser também integrados por membros el eitos pelas bases,
tendo como atribuicao dirimir disputasintrapartidarias. Finalmente, os 6rgdos de formacéo
destinam-se a atividades culturais, tecnocientificas e pedagogicas.
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Boaparte dessasidéias de Carl os Estevam Martins sobre democraciaintrapartidaria
sdo compartilhadas por MariaDel Pilar Herndndez?. No entanto, ao contrario do professor
paulista, a autora mexicana concebe o tema da democracia interna nédo como um ideal
apenas, mas como uma necessidade que se impde na vida dos partidos politicos.

Com efeito, embora admita ser quase umalei universal eimutével apresencade
resisténcias no interior dos partidos a democrati zacdo de sua organi zacao e funcionamento,
as quais partem das elites dirigentes que ndo admitem abandonar a clpula do poder,
Hernandez® afirma ser indispensavel a criacdo de mecanismos destinados a evitar a
marginalizacdo dasbases. Segundo e, essetipo de situagdo provocaum déficit democrético
e de legitimidade “néo s no interior do proprio partido como também em todo o aparato
estatal, particularmente no que se refere ao funcionamento do sistema democratico em seu
conjunto, posto que os partidos sdo 0s principais agentes do processo de representacéo
nos Estados democréticos” (HERNANDEZ, 2002, p. 128). Por isso, € importante o
estabel ecimento de regras constitucionais e legais que regulem avidainternados partidos.

Apbstecer consideracBes sobre a origem dos partidos politicos e o significado da
pal avra democracia, a pesquisadora mexicana formula questionamento semel hante aguele
apresentado por Martins, nos seguintes termos: “que devemos entender por ‘partido
democrético’, ou quando um partido cumpre com as exigéncias da democracia interna?”’
(HERNANDEZ, 2002, p. 131).

Conscientede gue ndo étarefafécil responder aessaindagacdo, Hernandez propde-
se a elaborar um conceito de democracia intrapartidaria. Para isso, comeca apresentando
umaanalise do debate que tem sido empreendido sobre o tema, o qual ocorre, por um lado,
no plano sociol égico, e, por outro, no plano juridico.

Sob 0 aspecto sociol 6gico, Hernandez recorda que sdo quatro os principai s autores
gue se dedicaram ao estudo do funcionamento interno dos partidos politicos, asaber: M osei
Ostrogorski, Robert Michels, Max Weber e Maurice Duverger.

Ostrogorski alerta para o perigo gue um modelo de partido caracterizado pela
manutencado de castas dirigentes representa paraademocraci a, porgue essetipo de situacéo
acaba impedindo a participacéo das bases e estabelecendo no interior da agremiacdo um
sistema oligérquico.

Com sua lei de ferro da oligarquia, Michels atribui a organizacdo do partido a
origem do sistema de dominagdo, em que os el eitos, os mandatéri os e os del egados exercem

2 Maria Del Pilar Hernandez é doutora em Direito pela Universidade Complutense de Madrid, pesquisadora do
Instituto de Pesquisas Juridicas da Universidade Nacional Auténoma do México — UNAM e juiza do Tribunal
Eleitoral do Distrito Federal do México.

% O pensamento de Maria Del Pilar Hernandez sobre democracia interna nos partidos politicos foi exposto em
conferénciaproferidano VIl Congresso | beroamericano de Direito Constitucional, realizado no México em 2002.
O texto dasua conferéncia, com o titulo “ Democraciainterna: unaasignatura pendiente paralos partidos politicos
en México”, foi publicado, juntamente com os demais trabalhos apresentados no evento, pelo Instituto
de Investigacdes Juridicas da Universidade Nacional Auténoma do México. Essa publicacéo, com o titulo
Partidos politicos: democracia interna y financiamiento de precampafias. Memoria del VII CONGRESO
IBEROAMERICANO DE DERECHO CONSTITUCIONAL, esta disponivel em:
<http://www.bibliojuridica.org/libros/libro.htm?|=347>. Acesso em: 27 mar. 2003.
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dominio sobre os e eitores, os mandantes e os del egantes. Para el e, todos os partidos simulam
respeito a principi os democrati cos, mas narealidade o que prevalece no seu interior é uma
tendéncia oligarquica.

Weber, por outro lado, aborda o fendmeno partidario sob o angulo daburocratizagdo
do Estado, 0 que o leva a sustentar a inevitavel tendéncia burocratizante dos partidos,
como forma de garantir a sua prépria sobrevivéncia politica.

Por fim, Duverger, com uma posi¢éo semelhante a de Michels, reconhece que
apesar de os partidos aparentarem ser democraticos, arealidade demonstra a suatendéncia
aoligarquizacdo, o que resulta fundamentalmente da forma de selegdo dos seus dirigentes e
do caréter oligarquico destes, que se estabel ecem como verdadeiros chefes, de dificil acesso.

A andlise da democracia interna sob uma perspectiva juridica implica o
reconhecimento, paraboa parte dos autores, danecessidade de regrasjuridicas que obriguem
os partidos a funcionar democraticamente, sendo inadmissivel aresignacéo de parcelada
doutrina, que considera “que a falta de democracia interna nos partidos politicos € um
problema sem solucdo” (HERNANDEZ, 2002, p. 133), ou a vaga afirmacéo de que a
eficaciada democraciainterna esta na propria sociedade ou mesmo na capacidade de auto-
regulacdo dos partidos. Na concepcéo dos que defendem aexisténciade regrasjuridicas, o
conflito entre estas e a liberdade de associacéo pode ser resolvido a partir de um novo
enfoque gque se dé a limitacdo da liberdade. Limitar a liberdade em nome da democracia
intrapartidaria pode significar a garantia da propria liberdade.

Nessa linha de pensamento, Hernandez (2002, p. 134) propde que a solucéo dos
problemas que afetam o sistema democrético esta em mecanismos juridicos de carater
social, tais como, por exemplo, a selecdo de candidatos por meio de elei¢cbes primarias.

Umaidéiacompartilhada peladoutrinadiz respeito anecessidade de se aprofundar
a questdo de quem obtém o poder e como este é exercido no interior do partido politico.
Assim, um partido sera internamente democrético desde que sejam respeitados principios
tais como: 1) aassembléia gera € o 6rgéao supremo do partido; 2) todos os membros tém
direito de acesso aos cargos do partido; 3) todos os membros tém direito a informacéo
sobre as atividades e a situacdo econémica do partido; 4) todos os membros tém direito a
gue os 6rgados de direcdo do partido sejam ocupados mediante eleicéo livre e direta.

ParaHernandez (2002, p. 134), esses principi 0s S80 necessari os, poréminsuficientes
paraum partido internamente democratico. Segundo ela, deve-se acrescentar, entre outros,
0s seguintes: 1) existéncia de institutos, no interior do partido, como o referendum e a
iniciativa popular; 2) mobilidade permanente dos dirigentes; 3) respeito as minorias;
4) possibilidade de destituicdo dos dirigentes; 5) existéncia de 6rgaos de controle
democrético; 6) descentralizacdo dos 6rgaos do partido; 7) escolha dos dirigentes por meio
ndo s dos militantes como também dos eleitores; 8) proibicdo de ocupacéo de dois ou
mai s cargos, no partido ou no Estado; 9) liberdade de filiagdo; 10) proibicéo de expul sdes
sem procedimento prévio e garantias processuais e constitucionais; 11) transparéncia no
financiamento e doagdes.

Com essa abordagem do tema, Hernandez apresenta, finalmente, o conceito que
para ela é o mais adequado para expressar a democracia intrapartidaria:
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“[...] ademocracia intrapartidaria é constituida do conjunto de mecanismos
juridicos e medidas politicas destinadas a garantir que a escolha de seus
dirigentes, assim como dos candidatos a cargos politicos, resulte da vontade
majoritaria das bases do partido e ndo da imposi¢éo das elites politicas ou
econdmicas. Damesmaforma, aatividadeinternade um partido somente pode
ser considerada como democratica quando sao tutelados os direitos
fundamentais dos seus militantes, mediante a existéncia de um controle de
constitucionalidade e legalidade sobre as atividades internas dos partidos”
(HERNANDEZ, 2002, p. 135).

Como se pode ver, o conceito é bastante ampl o e abrange tanto aspectos politicos
como juridicos. 1sso denota que Hernandez considera que a democracia no interior dos
partidos depende de vérios fatores. Por um lado, deve-se cultivar o habito do exercicio da
democracia, afim de que as deci sbes sobre organizagdo e funcionamento das agremiacbes
resultem sempre da vontade majoritéria; por outro, € necessario que existam mecanismos
juridicos que impecam a violacdo de direitos e garantias minimas dos seus membros,
evitando e combatendo o surgimento de elites que sufocam avida partidaria.

3 Democracia intrapartidaria como principio constitucional

A Constituicdo da Republica Federal da Alemanhade 1949 foi a primeira, entre
poucas, aestabel ecer ademocraciacomo principio aser observado pel os partidos politicos
nasuaconvivénciainterna. Nostermosdo art. 21, as agremiacdes politicas devem observar,
na sua organizacao interna, os principios democraticos. Segundo Martins (1982, p. 7-8),
em relatério do governo alemao, publicado em 1970, e que expressa a doutrina oficial do
Estado alem&o, afirmou-se que ademocracia no interior dos partidos implica um processo
de tomada de decisbes em que preval eca a vontade dos seus membros. Ou sgja, aformacéo
de opinides deve decorrer de um processo de baixo para cima, ndo se admitindo que a
vontade partidaria resulte de cima para baixo ou de fora para dentro.

Em seus comentarios sobre a experiéncia constitucional alema, Valdés' afirma
gue, apesar de as legislacOes portuguesa, austriaca e espanhola exigirem respeito a
democracianointerior dos partidos politicos, a Republica Federal da Alemanhaé certamente
“0 Unico Estado democrético que por meio de umalel disciplinou de forma minuciosa as
questdes rel ativas ao funcionamento democrético dos partidos” (VALDES, 1997, p. 112),
tendo optado por um sistema de democracia militante, razdo pela qual o Tribunal
Constitucional declarou incompativeiscom a Constitui¢do determinados partidos politicos.

N&o foi nada fécil, porém, definir a interpretacdo adequada do art. 21 da
Constituicao alema. Logo apos suapromulgagao, inimerasforam as dificul dades enfrentadas
pela doutrina nessa tarefa. Intensas discussdes ocorreram com o objetivo de precisar o
conteddo desse dispositivo. Alguns chegaram a afirmar que era uma verdadeira aventura
identificar os principios democréti cosinformadores da ordem internados partidos politicos,

4 Roberto Blanco L. Valdés é professor de Direito Constitucional na Universidade de Santiago de Compostela,
Espanha.
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j& que se tratava de um campo vasto e dificil. Outros pugnaram por uma interpretacéo
restritiva, com o fundamento de que aférmula era de contelido negativo, destinadaaevitar
0 autoritarismo e a burocracia no interior dos partidos.

Nabuscadamedidacertaparao art. 21, autores como Stammer, citado por Valdés
(1997, p. 113-114), sustentaram “que os partidos deveriam considerar-se democraticos na
medidaem que os seus membros participassem do processo de formagao davontade coletiva
daorganizacdo e os seus dirigentes estivessem submetidos ao control e dos seusintegrantes” .
Atualmente, o entendimento preval ecente nadoutrinaalemaé de que o referido dispositivo
constitucional exclui o principio uniformizador e proporciona espaco suficiente para que
tanto as funcdes do partido como as suas peculiaridades possam adequar-se a vontade
formada no seu interior.

As dificuldades em tracar nalegislacdo ordinaria o contelido das disposi¢des do
art. 21 da Constituicdo alema ndo foram menores do que as enfrentadas pela doutrina.
Com efeito, apesar dejano ano seguinte a promulgacéo da Constitui¢do, ou seja, em 1950,
ter sido dado inicio pelo governo aleméo a estudos preparatérios para a el aboracdo de um
projeto de lel sobre os partidos politicos, que culminaram num primeiro texto em 1951,
somente em 1967 é que foi aprovada a Lei de Partidos.

O longo tempo que transcorreu entre a promulgacéo da Constituicdo demae a
aprovacao da Lei de Partidos se explica, segundo Valdés (1997, p. 115), “ndo so pela
resisténcia dos partidos em aceitar uma disciplina juridica limitadora da liberdade dos
grupos dirigentes das organi zacOes, como também pel aintrinseca dificul dade em estabel ecer
um modelo que combinasse o controle estatal com a liberdade de funcionamento interno
dospartidos’. Essadificuldade foi sentidajanostrabal hos da comissio do governo aleméo
encarregada da elaboracdo de um projeto de lei sobre partidos politicos, que acabou por
apresentar um texto extremamente dubio no tocante & democracia interna, estabelecendo,
num aspecto negativo, a proibicéo de os dirigentes assumirem posi ¢des autoritérias e, num
aspecto positivo, um processo decisorio que atuasse de baixo paracimae que presidisse a
formac&o da vontade partidaria.

Mas, apesar das dificuldades tedricas na votacdo de umale que representasse um
equilibrio entre o controle do Estado e a liberdade interna, desde 24 de julho de 1967 a
Alemanha conta com “um modelo de disciplina legal dos partidos realmente peculiar no
ambito do Direito europeu comparado” (VALDES, 1997, p. 116), o qual confere tratamento
detalhado aos diversos aspectos relativos a formacao e a atividade dos partidos politicos
naguele pais.

No Direito portugués, até recentemente, ndo havianenhum dispositivo congtitucional
determinando expressamente a obrigatoriedade de os partidos politicos observarem o
principio democratico na sua organizacdo e funcionamento. A Constitui¢éo portuguesa de
1976, em seu art. 51°, apenas incluiu naliberdade de associacdo o direito de fundacdo de
partido politico e participacdo em suas atividades, bem como, por seu intermédio, de
concorrer para aformagdo da vontade popular e organizagdo do poder politico. O mesmo
dispositivo proibiu a filiagdo simultanea em mais de um partido e a discriminacéo em
razdo de vinculagdo partidaria. Nenhum partido politico pode, por outro lado, utilizar
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denominacao que implique vinculagdo diretacom algumareligido ou igreja, como também
emblemas semel hantes a simbolos nacionais ou religiosos.

Foi na42Revisdo Constitucional de 1997 que ocorreu uma substancial inovagao.
Mantendo-se as disposicdes ja existentes, foram acrescentadas ao texto da Constituicdo
exigéncias no sentido de que os partidos“ devem reger-se pel os principios datransparéncia,
da organizacao e da gestao democraticas e da participacédo de todos os seus membros” (art.
51°, n. 5).

Ao comentar esse importante acréscimo a disciplina constitucional dos partidos
politicos, Canotilho afirma que agora, em Portugal, os partidos devem obediéncia, na sua
organizacdo interna, “a semelhanca de outras organizagfes sociais constituciona mente
relevantes (cfr. art. 55° sobre ademocraticidade internadas associagcdes sindicais), asregras
basicas inerentes ao principio democrético (cfr. art. 223%2/h)”. Acrescenta que a nova
redacdo acolheu aidéia segundo a qual “ademocracia de partidos postula a democracia
nospartidos’ (CANOTILHO, 2002, p. 318), pressupondo-se o reconhecimento de direitos
fundamentai s aos seus membros, como liberdade de expressao e comunicagdo e direito de
oposi¢do. A rigor, conforme anota 0 mesmo autor, o respeito a tais direitos ndo decorre
somente do principio da democraciaintrapartidaria, porque os partidos politicos, além de
serem “espacos normativamente informados pelos principios e regras constitucionais”
(CANOTILHO, 2002, p. 324), estdo diretamente vinculados aos direitos, liberdades e
garantias previstos no ordenamento juridico-constitucional portugués, por expressa
disposicdo do seu art. 182, n. 2.

Apesar de algunstextos constitucionais, como o aleméo e o portugués, acolherem
o principio dademocraciainterna, é extremamente polémicaaopcéo pelaviaconstitucional
para obrigar o convivio democratico no seio dos partidos politicos. Valdés (1997) ilustra
bem essa polémica mediante o debate ocorrido no interior da Assembléia Nacional
Constituinteitalianaque votou a Constituicao de 1948. Segundo ele, desde a Subcomisséo
Constitucional surgiram duas correntes. uma apregoava a necessidade de se estabelecer
um control e sobre aorganizacdo internados partidos politicos e o explicito reconhecimento
do seu papel constitucional; aoutradefendiaaplenaliberdade interna dessas organizagoes.

O debate travado na Subcomissdo Constitucional foi reproduzido no Plenario da
Assembléia Constituinte, no qual alguns pugnaram por uma especificacdo sobre a
democracia na organizacdo interna dos partidos com o principal argumento de que a
democraciando develimitar-se ao ambito daorganizacdo dos poderes estatai s, mas abranger
todos os organismos inferiores, tanto de carater publico como privado, sendo estranho
deixar em aberto aquestdo da observanciado principio democrati co justamente no interior
dos partidos, que s30 a base do Estado. E necessério que os partidos pol iticos operem com
métodos democraticos, pois se ndo praticarem internamente a democracia ndo se pode
esperar que tenham atuacéo democratica na direcéo da vida politica do pais.

A corrente contraria alertava para os perigos decorrentes da interferéncia na
organizacdo interna dos partidos. Para os seus adeptos, o Unico controle legitimo e eficaz
€ gjuel e exercido pel os propriosintegrantes daorganizacao partidaria, o qual sempreexistira

maior ou menor grau, namedidaem gue for amadurecendo a vida democraticado pais.
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O resultado da polémica instalada no seio da Assembléa Constituinte foi o art.
49 da Constituicdo da Republica da Itdlia de 1948, que, transferindo para o ambito da
interpretacdo constitucional o alcance do seu contetdo, é do seguinte teor: “Todos 0s
cidaddostém o direito de se associarem livremente a partidos e concorrer democraticamente
na vida politica nacional”.

A redacdo vaga e imprecisa desse dispositivo proporcionou o surgimento de um
novo debate, agorano ambito dadoutrinaitaliana, bastante i ntenso especial mente nadécada
de 1960. As mesmas linhas de argumentacéo surgidas no interior daAssembl éia Nacional
Constituinte foram transferidas parao campo dos estudos do texto constitucional. Segundo
Valdés, a polémica que se estabeleceu resultou em duas posicdes. de um lado, “a dos
defensores de um vigente model o italiano de auséncia de uma normalega que discipline
internamente os partidos’; de outro, ados adeptos daidéade“ utilizagdo de um instrumento
legidativo parasuperar alguns dos problemasda’ partidocracia’ derivados daburocratizacéo
das organizagdes partidarias’ (VALDES, 1997, p. 106).

Apesar dos diferentes pontos de vista, as duas correntes doutrinarias, ainda hoje
existentes, concordam com a necessidade da observancia do principio democrético no
interior dos partidos. Com efeito, a maioria dos doutrinadores italianos defende o cultivo
de praticas na vida interna dessas agremiacdes que constituam expressao da democracia,
dentre as quais, como lembra Valdés, se destacam:

“1) liberdade de ingresso e saida; 2) igualdade de direitos dos membros do
partido, liberdade de expresséo e direito de participagdo na elei¢do dos 6rgéos
dediregdo; 3) atribuicdo aos 6rgdosinternos, eleitosdeformadiretaou indireta,
das decisdes sobre problemas importantes, os objetivos e o trabalho politico
do partido; 4) designagdo pela base do partido das candidaturas aos 6rgaos de
representacéo do Estado democraticamente el eitos; e 5) asrelagdes entre rgdos
do partido e membros das assembl é as parlamentares pertencentes ao mesmo”
(VALDES, 1997, p. 107).

A implementac&o dessas préti cas que significam respeito a principios democréticos,
para parte da doutrina italiana, ndo resultara de dispositivo congtitucional ou da disciplina
legal dospartidos politicos. Como atendénciaoligarquicae burocréticaverificadano interior
dessas organizaces € um fendmeno que atinge também a soci edade e 0 Estado, sdo necessarias
modificacOes de carater estrutural. Assim, somente por meio do restabelecimento dos
mecani smos de formagdo popular e dasuatransformacéo em vontade politica, por intermédio
dos partidos, havera a prética da democracia no interior dessas agremiagoes.

E claro que esse pensamento ndo € compartilhado por todos. Um outro setor da
doutrina italiana “ defende a possibilidade (juridica) e/ou a conveniéncia (politica) do
controle estatal sobre a democracia no interior dos partidos” (VALDES, 1997, p. 109),
argumentando que, avistado art. 49 da Constitui ¢c&o, ndo se pode excluir o controle estatal
sobre essas agremiagdes, devendo ser conferido aexpressao “ método democrético” o sentido
deimplementaco do principio democrético naorganizagdo da vida dos partidos e o poder-
dever do Estado de assegurar a sua observancia. Esse controle deve dar-se no contexto de
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regras juridicas gerais de regulamentacéo do referido dispositivo constitucional, ficando
para os estatutos a maior parte dos aspectos centrais referentes a democracia interna, a
ponto de atribuir-se-lhes a categoria de verdadeiros ordenamentos juridicos auténomos.
Assim, alei deve ocupar-se apenas do estabel ecimento de formas e procedimentos, como
garantiaindireta, “sem substituir-se em nenhum caso na apreciacdo politica dos 6rgaos do
partido” (VALDES, 1997, p. 111).

4 Partidos politicos no Brasil e democracia intrapartidaria

Falar de democraciaintrapartidaria no Brasil implica a abordagem histérica do
tratamento dispensado entre nds aos partidos politicos. 1sso é necessério para que se
entendam as razdes pelas quais tema de tamanha rel evancia praticamente ndo encontrou
espaco nos estudos sobre os partidos politicos desenvolvidos pela doutrina brasileira.

Os partidos, no periodo do Império, ndo passavam de associacdes politicas de
agrupamentos que empreendiam lutas destinadas a fazer preval ecer certos interesses. Nao
havia organizacdes politicas livres e independentes. A rigor, pode-se dizer que existiam
apenas duas grandes organi zacdes, o Partido Conservador e o Partido Liberal. No entanto,
apesar de osliberai s serem identificados, conforme Bonavides, com aburguesiacomercial,
o idealismo dos bacharéis, os interesses urbanos e a busca de reformas progressistas,
enguanto os conservadores pertenciam as elites reaciondrias e aos grupos econémicos da
€poca, na prética, era “quase nenhuma a diferenca entre um liberal e um conservador”
(BONAVIDES, 2001, p. 378). Isso justifica a indignacdo de Rui Barbosa, citado por
Bonavides (2001, p. 379), quando afirmou que “os dois partidos normais no Brasil se
reduzem a um sb: o do poder”.

O advento da Republica ndo implicou nenhum avango no aperfeicoamento do
quadro partidario brasileiro. Pelo contrario, 0 que se constata € a ocorréncia de um
consideravel retrocesso, umavez que na primeira Republica (1889-1930) desenvolveu-se
uma mentalidade antipartidaria, agravada com a introducdo de um sistema regiona de
partidos, que se posaservico das poderosas oligarquias estaduais. Nesse periodo, os partidos
ndo eram considerados organizacfes essencials a democracia representativa e sofriam a
todo tempo hostilidades dos lideres politicos. Segundo Mezzaroba (2003, p. 194), “toda a
primeirafase republicanadahistériapoliticabrasileiraé marcada pel atentativade reprimir
qualquer tipo de organizacdo politica que pudesse vir a constituir-se em Partido” e
contrariasse osinteresses de quem detivesse o controle do poder politico. Além disso, ndo
havia uma legislagcdo prépria disciplinando a organizagéo e o funcionamento dos partidos
politicos. A constituicdo dessas agremiacdes dava-se por intermédio das regras do Codigo
Civil de 1916 que regulavam as pessoas juridicas de direito privado.

O resultado dessa situacéo partidaria cadtica da primeira Republica serefletiano
principal 6rgdo de representacdo politica, o Parlamento. O quadro politico de entdo édescrito
por Mezzaroba nestes termos:
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“Dessa forma, o Parlamento brasileiro da primeira Republica ndo tinha em
Seus assentos representantes da vontade coletiva. A Democracia deixava de
estar assegurada pela auséncia de Partidos Paliticos, enquanto canais de
expressao da Sociedade. Em um Estado que ja organizava seus mecanismos
delegitimagéo através darepresentacao politica, a estruturarepresentativada
época pode ser enquadrada como experiéncia precaria: facgdes disfarcadas
em Partidos absolutamente inconsistentes; valorizagdo de liderangas
individuais; falta de representatividade; ambiente ndao-democratico”
(MEZZAROBA, 2003, p. 197).

Com a Revolucéo de 1930 e o Governo Provisorio de Vargas (1930-1937), os
partidos politicos (estaduais), que representavam, a bem da verdade, tdo-somente os
interesses das elites econémicas e politicas, foram sumariamente dissolvidos. Registra
Mezzaroba (2003, p. 198) que isso decorreu do fato de Vargas ter a época o proposito de
impedir o surgimento de qualquer forca politica que viesse a ameacar 0 seu poder.

A fim de regulamentar as elei¢cBes que deveriam ocorrer logo em seguida a
instalacdo do Governo Provisorio de Vargas, surgiu o primeiro diplomalegisativo tratando
daexisténciajuridicados partidos politicos no Brasil e disciplinando o seu funcionamento.
Defato, em 24 defevereiro de 1932, Vargas editou o Decreto n. 21.076, que ficou conhecido
como o Cédigo Eleitoral de 1932. Segundo as suas disposi ¢des, eram considerados partidos
politicos permanentes aqueles que tivessem adquirido personalidade juridica nos termos
do art. 18 do Cddigo Civil de 1916. O Cadigo Eleitoral admitia ainda partidos politicos
provisorios, desde que contassem com o apoio minimo de 500 eleitores. No seu bojo, veio
também o reconhecimento das associacdes de classe como partidos politicos, com direito
a candidaturas préprias nos pleitos eleitorais.

Na opinido de Mezzaroba (2003, p. 203), “a legislacdo eleitoral da década de
1930 reconheceu juridicamente os Partidos, mas, ao mesmo tempo, impos limites estreitos
asuaatuacao” . No desenvolvimento da cultura antipartidaria, ganhou reforco uma politica
cerceadorae controladora dessas agremiacfes. Tal erao pouco caso dispensado aos partidos
politicos que a Constituicdo de 1934 ndo |hes conferiu o status de i nstitui ¢bes organi zadas,
sendo tratados apenas como “ correntes de opinido” (art. 26).

Mas apesar das criticas formuladas, reconhece a doutrina que com o Cédigo
Eleitoral de 1932 foram dados importantes passos no sentido de conferir autenticidade
democrética aos partidos politicos, como a instituicdo da representacdo proporcional, do
voto secreto e da Justica Eleitoral.

E no Estado Novo (1937-1945) que os partidos politicos sofrem o mais duro
golpe. Pelo Decreto-Lei n. 37, de 2 de dezembro de 1937, o Governo Vargas extinguiu
todas as agremiacOes politicas registradas na Justica Eleitoral, abrindo um hiato na vida
partidaria brasileira que se estendeu até 1945.

Somente ao final daditaduraVargas € que surgiu o Decreto-Lei n. 7.586, de 28 de
maio de 1945, estabel ecendo novo Codigo Eleitoral, que passou aregular a organizacéo e
o funcionamento dos partidos politicos. A novalegislacdo determinou que, paraaobtencéo
de registro, a agremiagdo ndo deveria conter em seu programa principios contrarios a
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democracia e aos direitos fundamentais do homem. Adotou ainda a representacdo
proporcional, determinando que todo partido deveria ser de ambito nacional e as
candidaturas a postos el etivos deveriam dar-se por intermédio dos partidos politicos.

Com a redemocratizagéo do pais, a Constituicdo de 1946, seguindo a linha do
constitucionalismo contemporaneo, pela primeira vez reconheceu expressamente a
existéncia dos partidos politicos, firmando o principio da obrigatoriedade do partido de
ambito nacional e vedando acriacéo de qual quer agremiacao cujo programaou acao politica
“contrarie o regime democrético, baseado na pluralidade dos partidos e na garantia dos
direitos fundamentais do homem” (art. 141, § 13).

O avanco consgtitucional, no entanto, ndo implicou a expressdo das diferentes
forcas politicas da quarta Republica (1945-1964), dado o excesso de formalismo da
legislacdo ordinéria na criacéo e organizacdo de partidos politicos e a ausénciano interior
dessas agremiacdes de “ qual quer compromisso com aformacao efetivadavontade col etiva’
(MEZZAROBA, 2003, p. 212), 0 que proporcionou a ocupacdo do espago politico, antes
sob o dominio de Vargas, pelas elites e pelos militares.

Com ainstalacéo, em abril de 1964, do regime militar no Brasil, sobreveio em 15
de julho de 1965 a Lel n. 4.740 (Lei Organica dos Partidos Politicos), que fixou rigidas
disposicdes com o objetivo de impedir a criacdo de novos partidos politicos e forcar a
reducdo daqueles ja registrados na Justica Eleitoral. Além disso, a Lei primava pelo
enfraguecimento da vida interna dos partidos politicos.

Numa clara demonstracdo “de sua incompatibilidade com qualquer tipo de
organizacdo politica que viesse a dividir ou a questionar 0s seus propositos autoritarios’
(MEZZAROBA, 2003, p. 214), trés meses depois da edicéo da Lei Organica dos Partidos
Politicos, o regime militar baixou, em 27 de outubro de 1965, o Ato Institucional n. 2,
extinguindo todos os partidos politicos entdo existentes e cancelando 0s seus respectivos
registros perante a Justica Eleitoral. No més seguinte, por meio do Ato Complementar
n. 4, de 20 de novembro de 1965, estabel eceu o sistema bipartidario no pais.

Com o mesmo espirito da Lei Orgéanica dos Partidos Politicos de 1965, a
Constituicdo de 1967, “ditando um conjunto de principios com relagdo a criagéo,
organi zacao e funcionamento das agremiagdes partidarias’ (MEZZAROBA, 2003, p. 216),
tentou inviabilizar a criagdo de novos partidos politicos e manter o sistema bipartidario ja
estabel ecido, 0 que vel o ase concretizar definitivamente por intermédio do Ato Intitucional
n. 5, de 13 de dezembro de 1968.

A EmendaConsgtitucional n. 1, de 17 de outubro de 1969, emboratenhaintroduzido
substanciais modificacdes na Constituicdo de 1967, ndo inovou quanto a criagdo e ao
funcionamento dos partidos politicos; apenas abrandou as exigéncias com respeito ao apoio
minimo necessario do eleitorado nacional e suprimiu a necessidade de apoio parlamentar
paraacriacéo de agremiactes partidarias, disposi ¢des estas que hapréaticando proporcionaram
qualquer alteracdo no modelo entéo vigente.

Em 1971, umanovaLe Organicados Partidos Politicos foi editada. Tratou-se da
Lei n. 5.682, de 21 de julho de 1971, que entre as suas inUmeras disposi¢des procurou
fortalecer os diretorios em detrimento das convencdes partidarias, centralizando o poder
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interno nas clpulas. Segundo Mezzaroba (2003, p. 219), essamedidaadveio porque, “para
os militares, evidentemente interessava a centralizagdo e o controle dos partidos de cima
para baixo, e ndo o inverso”.

Em 20 de dezembro de 1979, com aLei n. 6.767, 0 Governo Militar extinguiu os
partidos politicos organizados com base no Ato Complementar n. 4/65 e naLei n. 4.740/
65. Novas agremiagdes politicas tiveram de ser criadas, com observancia das disposi ¢coes
dalLe n. 6.767. Apesar das muitas exigéncias dessa Lei, ela proporcionou a mudanca do
sistema bipartidario, entdo vigente, para um sistema pluripartidario. Nada alterou, porém,
guanto asubmissao das agremiacdes partidarias atutelado Estado e a permanenteingeréncia
no seu funcionamento interno.

Dessarapidaincursdo historica, percebe-se que sempre prevaleceu no Brasil uma
cultura antipartidaria. Os partidos nunca foram os principais atores da cena politica
brasileira; pelo contrério, sempre atuaram coadjuvando outras forcas que conduziram a
vida politica do pais.

O perfil do sistema partidario brasileiro, no entanto, foi radicalmente alterado a
partir da Constituicdo de 1988. Com a instituicdo formal de uma democracia de
representacdo partidaria e a exigéncia decorrente do principio do pluralismo politico de
uma auto-organizacao do Estado brasileiro que se paute por principios democréaticos, foi
transferido para os partidos “o papel de engrenagem essencial no mecanismo interno do
instituto da representacao politicano Brasil” (MEZZAROBA, 2003, p. 239).

Paracumprir com suas novas fungdes, o texto constitucional conferiu aos partidos
politicos um regime de liberdades na sua criacdo, fusdo, incorporacdo e extingdo, aém de
certas garantias, como a autonomia para definir a sua estrutura interna, organizacéo e
funcionamento.

Essa autonomia conferida aos partidos politicos implicou a supresséo da
competéncia da Justica Eleitoral para exercer qualquer controle sobre essas agremiacdes,
devendo restringir-se a verificacdo da satisfacéo dos requisitos constitucionais para o seu
regular funcionamento, em momentos como o do registro, o qual deixou de revestir-se de
carater jurisdicional para assumir natureza administrativa.

A regra gera vigente, portanto, € de ndo-interferéncia do Estado na vida dos
partidos politicos, seja para control&los ou mesmos extingui-los.

O regime de liberdades que grassa entre os partidos politicos hoje Ihes assegura,
por exempl o, o direito ao estabel ecimento de procedimentos como o das prévias eleitorais,
destinadas a apurar a opini&o majoritériainternamente sobre candidatos a cargos el etivos.
Esse mesmo regime confere-lhes também o direito de criacdo de normas de estruturacéo
dos seus quadros e de funcionamento de seus 6rgaos, ndo podendo nem mesmo ale ordinéria
se sobrepor as disposi¢ces dos estatutos, no que diz respeito a questdes rel acionadas com
estrutura interna, organizac&o e funcionamento dos partidos politicos.

No debate sobre a autonomia partidéria, tém surgido alguns gquestionamentos
envolvendo temas especificos, prevalecendo na jurisprudéncia o entendimento de que
as seguintes questdes, entre outras, sdo de exclusiva competéncia dos partidos politicos:
1) destituicdo de Comissdo Diretora Regional ProvisoriapelaComissao ExecutivaNacional
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do partido; 2) intervencao e destituicdo de Diretdrio Regional pelo Diretério Nacional, ou
de Diret6rio Municipal por Diretorio Regional; 3) apreciacdo dos motivos da expulsdo de
filiado a partido politico; e 4) fixacéo de data para a realizacdo de convencao partidaria.

Nadificil tarefadeinterpretacéo do principio daautonomiapartidéria, o STF tem
se posicionado no sentido de quetal principio “ ndo se qualificacomo elemento derestricdo
ao poder normativo do Congresso Nacional” nas questdes atinentes ao processo eleitoral.
Com essa premissa, 0 STF tem julgado que as coligagdes partidarias, porque incluidas na
nocao de processo eleitoral, “submetem-se ao principio da reserva constitucional de
competéncia legidativa do Congresso Nacional”®. Em outras palavras, todas as questoes
relativas ao processo eleitoral, entre as quais se incluem as coligacdes partidérias, ndo
estdo abrangidas pel o principio daautonomiapartidaria, sujeitando-se adisciplinanormativa
do Estado.

Cabe consignar, por oportuno, que o regime de liberdades de que gozam os partidos
politicos no que serefere as questdesinterna corporisndo lhes confere o direito de adotarem
métodos autoritérios de funcionamento. Apesar de a Constituicdo eaLei n. 9.096/95 (Lei
dos Partidos Politicos) ndo terem estabelecido expressamente que os partidos politicos
devem observancia ao principio democrético nas suas relacbes internas — como o fizeram
aCongtituicdo eal e de Partidos da Alemanha—, o entendimento que tem sido defendido
no ambito doutrinario é de que essas agremi agdes estdo obrigadas a se organizar e afuncionar
democraticamente. Eis o ensinamento de Afonso da Silva:

“A idéia que sai do texto constitucional é de que os partidos hdo que se
organizar e funcionar em harmonia com o regime democratico e que sua
estrutura interna também fica sujeita a0 mesmo principio. A autonomia é
conferida na suposicdo de que cada partido busque, de acordo com suas
concepedes, realizar umaestruturainternademocrética. Seriaincompreensivel
gue uma instituicdo resguarde o regime democrético se internamente ndo
observasse 0 mesmo regime” (AFONSO DA SILVA, 1990, p. 348-349).

Na convicgdo de que o grande compromisso dos partidos politicos hoje é com a
democracia, por outro lado, afirma Mezzaroba que cumpre a essas agremiacoes.

“[...] aém do comprometimento com apreservagdo do regime democratico
do sistema politico, aresponsabilidade de fazer com que, no interior de
suas organizagOes, estruturas e, fundamental mente, no seu funcionamento,
0s principios democréticos sejam devidamente respeitados’ (MEZZAROBA,
2003, p. 243).

Por fim, é de se registrar que a autonomia garantida aos partidos politicos ndo os
tornaimunes a acdo da Justica, no caso de ofensa a principios constitucionais, bem como
guando houver violacéo de direitos subjetivos garantidos, por exemplo, nos proprios

® BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 1.063/DF. Relator Ministro Celso de Mello. Tribunal Pleno. Data
do julgamento: 18.5.1994. Disponivel em: <http://www.stf.gov.br>. Acesso em: 31 mar. 2003.
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estatutos partidarios, dado que nenhuma lesdo ou ameaca a direito pode ser excluida da
apreciacdo do Poder Judiciario (art. 59, inciso XXXV, da CF).

5 Conclusao

H& um consenso na doutrina sobre a importancia e até mesmo a necessidade de
os partidos politicos implementarem, no seu interior, préticas democréticas. As correntes
de pensamento, no entanto, divergem quanto a possi bilidade prética de essas agremiactes
se comprometerem com o principio democréatico na convivéncia entre seus membros. O
grande problema esta na tendéncia ao surgimento de castas dirigentes e oligarquicas e de
uma burocracia sufocante, fatores que constituem verdadeiras barreiras a implementacéo
de um sistema de liberdades, direitos e garantias no seio dos partidos politicos.

Para enfrentar essas dificuldades, a solugdo que tem sido apresentada é o
estabel ecimento de regras juridicas obrigando os partidos politicos a adotar mecanismos
democréticos de funcionamento. Assim, paises como a Alemanha e Portugal inscreveram
em seustextos constitucionaisregras clarasimpondo aobservanciadessapratica. O objetivo
€ assegurar que a formacao da opinido partidaria decorra de um processo de baixo para
cima, evitando também ainfluéncia de forgas externas.

N&o tem sido fécil, porém, fixar, em nivel constitucional, o principio dademocracia
intrapartidaria. Exemplo disso € a experiénciaitaliana, a qual demonstra que, apesar das
tentativas empreendidas no interior da Assembléia Constituinte que votou a Constitui¢céo
de 1948, ndo se conseguiu inscrever no seu texto umanormaespecificaobrigando aprética
democrética na vida cotidiana dos partidos politicos.

No Brasil, até recentemente, ndo haviasentido falar-se dedemocraciaintrapartidaria.
A avaliacdo histéricados partidos politicos, do Império até o final do regime militar que se
instalou no Brasil em abril de 1964, demonstra que nunca tivemos organizagdes politicas
livres eindependentes. Fruto de umaculturaantipartidéria, as agremiactes que seformaram,
com raras excegdes, apenas serviram deinstrumento de acesso ao poder pelaselites politicas
do pais. Além disso, as inimeras intervencdes nos partidos politicos ndo permitiram que
nenhuma agremiacédo se firmasse como efetiva representante da coletividade,
proporcionando o surgimento, no seu interior, de ambiente proprio e adequado ao exercicio
da democracia.

Com a Constituicédo de 1988, entretanto, nova pagina da histéria dos partidos
politicos no Brasil comegou a ser escrita. Desde entdo, o0s partidos passaram a ocupar
posicdo de destaque na cena politico-institucional. Conferiu-se-lhes um regime de
liberdade na sua criagdo e funcionamento nunca antes visto na histéria do pais. Quanto
a democracia interna, nenhum dispositivo os obriga explicitamente, o que ndo afasta o
entendimento de que ndo é possivel um comportamento tirénico por parte dos seus
dirigentes, porque o principio democratico, como regra geral, também rege as relacbes
internas desses corpos intermediarios.
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AS POLITICAS CRIMINAIS CONTEMPORANEAS
ENFASE NAS REFORMAS DOS SISTEMAS
PROCESSUAIS EUROPEUS

Kédyma Cristiane Almeida Silva*

Sumério: 1 Panorama atual da Justica penal. 2 As politicas criminais —
evolucdo e estado atual . 3 O fortalecimento do principio acusatério e 0 repasso
dainvestigagdo ao Ministério Pablico. 4 A obrigatoriedade da acéo penal e o
principio da oportunidade.

1 Panorama atual da Justica penal

A reforma do sistema judicial é, atualmente e sob 0 marco de elaboracdo de
politicas publicas, um dos assuntos de maior relevancianamaioriados Estados de Direito
contemporaneos. E de amplo conhecimento o debate atualmente travado no cenério
internacional sobre a crise pela qual atravessa a Justica. Fruto de uma estrutura muitas
vezes anacronicae colapsada, o sistemajudicial ndo consegue dar umarespostasatisfatoria
ademandasocial de maisjustica, produzindo, entre outros problemas, dilacdesindevidas
gue geram, ao fim e ao cabo, aviolacdo do direito atutelajudicial efetiva. Nesse contexto,
alcancou-se um consenso entre todos o0s envolvidos nesse debate (operadores juridicos,
académicos, representantes da sociedade civil organizada e politicos) sobre anecessidade
dereformadasleis penais e processuais penais, paraatender aos reclamos que pretendem
—ante o evidente colapso e aineficiénciada Administracéo daJustica—reverter o cenario
de faléncia do sistema de justica em vigor. Tal tendéncia a reforma, pela qual se inclina
acomunidade internacional, tem como escopo essencial mente atacar 0s principais pontos
de estrangulamento empiricamente evidenciados por meio da criacdo de mecanismos
gue propiciem a efetiva tutela jurisdicional, mediante a adog¢éo — entre outras medidas
de cardter extrajudicial — de um processo penal desburocratizado e célere, visando
alcancar, em Ultimainstancia, a otimizacéo daAdministracdo da Justica criminal, desde
uma perspectiva de protecéo e garantia dos direitos fundamentais.

E possivel assinalar como marco do movimento de reforma as que foram
implantadas na Alemanhado final do século X1X, que visavam, por um lado, a unificagéo
dalegislacdo penal e processual penal nacional® e, por outro, dar uma resposta ap avango
da criminalidade de bagatela?, que teve origem a partir da Primeira Guerra Mundia e

* Kédyma Cristiane Almeida Silva é Promotora de Justi¢ca do Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios
e Doutoranda em Direitos Fundamentais pela Universidade Carlos |11 de Madri, Espanha.

* Na Alemanha deu-se a unificagéo juridica em 1877, que sofreu forte influéncia dos ideais liberais propagados
com a Revolugdo Francesa.

2 Paralograr esse objetivo, o sistemajudicial criminal alemé&o passou por um longo processo evol utivo, caracterizado
por sucessivas reformas que implementaram, de forma gradual, mecanismos de flexibilizacgo do principio da
legalidade, no que serefere apersecucdo dos delitos de escassa gravidade (de bagatel a), e consequiente fortal ecimento
do principio da oportunidade. Nesse contexto, as reformas mais importantes foram as implantadas em 1924,
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incrementou-se com a crise socioecondmica sofrida nos paises europeus apds a Segunda
GuerraMundial. Outrossim, atransi¢ao democrética ocorridanesse continente — durante o
periodo que sucedeu as ditaduras — deu lugar a0 movimento de reforma ocorrido ao longo
das décadas de 70 e 80, especia mente em paises como Espanha, Portugal e ltalia, que, em
boamedidae respeitadas as peculiaridades de cada um, inspiraram-se no modelo dejustica
penal e processual penal alemao. Ressaltam os processualistas espanhois Gimeno Sendra,
Moreno Catena e Dominguez Valentin (1999:46), que esse processo de abertura politica—
gue culminou com asubscricdo pel os paises europeus dos pactosinternacionais de Direitos
Humanos — foi fator determinante para impulsar o movimento de reforma dos sistemas
penais e processuai s penais continentais. Por conseguinte, esses fatores, somados, levaram
aelaboracdo devariasleis penaise processuals, durante os Ultimos vinte anos, pretendendo,
emlinhasgeras, aperfeicoar o sistemadejusticacriminal atualmente em vigor no continente
europeu.

A partir desse enfoque, procuraremos neste ensaio tracar as linhas mestras das
pol iticas criminai s contemporaneas, implantadas no continente europeu. Daremos énfase
as principais propostas de reforma implementadas no ambito dos sistemas judiciais
criminais continentais, com o objetivo de nos aproxi marmos da analise tedrica dos novos
institutos que se apresentardo e, ab mesmo tempo, dos beneficios sociais que comporta
sua ado¢do no ambito dos ordenamentos juridi cos respectivos. Destacaremos como objeto
de andlise as propostas de implementacéo do principio acusatorio — mediante o
fortalecimento das funcdes do Ministério Publico na fase pré-processual — instituicéo a
qual se confere, de forma exclusivaou ndo, as fungdes reservadas a um 0rgdo de acusagao
oficial. Igualmente, abordaremos o debate que se apresenta na ordem do dia sobre a
conveniéncia e a necessidade de mitigacéo do principio dalegalidade e a possibilidade de
adocéo do principio da oportunidade, como consequiéncia da criacdo de mecanismos que se
fundamentam naidéiade negociacéo e daadogdo de procedimentos abreviados. Ressaltaremos
gue aadocéo de mecani smos que promovem solucdes alternativas ao processo, incentivando
0 acordo entre as partes, tem como consequiéncia direta o reconhecimento de um espago,
ainda que regrado, de aplicagdo do principio da oportunidade. Dessa forma, o estudo
comparado dos model os adotados pelos ordenamentos juridicos dos paises europeus nos
permitirdafirmar que aaplicacéo desse principio melhor atende ao objetivo que se pretende
alcancar no ambito da Administragdo da Justica criminal e que se fundamenta, em Ultima
instancia, na estrita observancia do interesse publico na persecucao e punicéo de condutas
tipificadas.

reforma Emminger, que introduziu os atuais 88 153 e 154 StPO — que excepcionam o principio dalegalidade para
os delitos de bagatela —, e, sobretudo, a reforma de 1975, que introduziu o § 153a StPO, que regulamenta a
aplicacdo do principio daoportunidade, mediante aadogdo de mecanismos—como, v.g., apossi bilidade de suspenséo
(livre ou sob condi¢Ges, com ou sem aanuénciado Juiz) — fundados em critérios de oportunidade. Sobre essetema
vide ARMENTA DEU, T. (1991:51-64).

% Portugal e Itédlia passaram por uma ampla reforma processual consubstanciada no Cédigo Processual Penal, de
17 defevereiro de 1987, e naLei de 22 de setembro de 1988, respectivamente.
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No que concerne a Administragdo da Justica criminal, o problema principal
gue se formula consiste na ineficacia do sistema para alcancar os fins sociais que se
propde, e que vao desde a prevencdo geral, por meio da protecdo dos bensjuridicamente
tutelados, até a prevencdo especial, que se inspira nos ideais de (re)integracdo e
(re)ssocializagdo dos autores de condutas delitivas. Sem sombrade divida, tanto o Direito
Penal como o Processo Penal passam por uma manifesta crise de | egitimidade social®. O
modo segundo o qual estdo estruturados, por um lado, ndo atende a demanda social, que
exige politicas publicas mais severas no tocante a atuagdo do Estado no combate ao
recrudescimento da criminalidade urbana e, particularmente, da criminalidade
organizade®. Por outro lado, o sistema tradicional ndo serve tampouco para proteger o
individuo da atuacdo abusiva do poder publico, que, por meio de seus agentes,
freqUentemente viola as garantias processuai s constitucionai s amplamente reconhecidas
na ordem juridica internacional como direitos fundamentais. Referimo-nos
especialmente aos sistemas processuais que se fundamentam, em tese, na estrita
observancia da legalidade — como forma de controle da atuacdo dos poderes publicos
perante eventuai s abusos. No ambito desses sistemas, verifica-se, napratica, aexisténcia
de um espaco significativo de discricionariedade — a margem de qual quer controle —, no
tocante a atuacao dos agentes estatai s responsavei s pela persecucao penal, e que abrange
todas as suas fases e setores envolvidos, ou sgja, desde 0s 6rgdos de seguranca publica—
policiajudiciariae militar —, passando pelaatuacdo do Ministério Publico, especialmente
no que concerne a valoracao dos indicios ou suficiéncia de provas necessarias a
instauracéo daacdo penal®, e culminando com avaloracao judicial das provas produzidas

4Neste sentido, destacamos as pal avras de Delmas-Marty (2000:664): “De un lado, €l Derecho Penal intervensionista
y expansionista es puesto en teladejuicio en el doble plano delalegitimidad y de laeficacia, es decir, tanto en el
plano moral delaadhesién alosvaloresy alosinteresesimpuestos por lanormacomo en el plano operativo de su
gecucion. Si se entiende por crisis el ‘“momento de una enfermedad caracterizado por un cambio subito y
generalmente decisivo parabien o paramal’, lareivindicacion del derecho aladiferenciay el nothing works son
expresivos, en este momento, del estado de crisisde lajusticia penal. A este respecto una solucién negociada de
los conflictos parece una solucion mas facilmente aceptada que un arreglo impuesto”.

® O penalista aleméo Winfried Hassemer (1995:79-81) alerta para o perigo de vincular o conceito de Estado de
Direito ao de eficiéncia e fundamenta sua preocupacéo com aafirmacdo de que “El problemade este desarrollo no
reside en que un Estado deba ser eficiente (esto resulta obvio), sino mas bien en que la contraposicién entre
conformidad a estado de derecho y energia (dicho tradicionalmente, entre formalidad de lajusticiay eficiencia)
se ocultaen beneficio delaidea de un derecho penal eficiente”. Continuando aandlise daeficiénciado sistemade
justica criminal, o juiz do Tribunal Constitucional Federal alem&o conclui sustentando que “Una comprension
mas exigente de la eficiencia, que incluya a afectado por el derecho pena y se pregunte qué efectos tienen
determinadas medidas penal es sobre la conciencia de la poblacién, en muchos casos podriallegar alaconclusion
de que solamente el derecho penal conforme con el estado de derecho y el derecho procesal resultan eficientes a
largo plazo: minimizan las consecuencias negativas y fomentan |as buenas consecuencias’.

6 Sobre esse aspecto, observa o promotor portugués Adérito Teixeira (2000:51) que “[...] naconcretizacdo do que
seja suficiéncia de indicios, estéd implicita aformulacéo de juizos de fato, juizos de direito e juizos de prognose
(contingente). Significaisso que ndo fica eliminada a subjetividade de conformagao prétical...] especialmente de
avaliacdo de elementosde provaparainteligir edelimitar ofacto[...]. Aqui reside, por isso, umadiscricionariedade
de juizo, cuja maior ou menor exigéncia de verificagdo de indicios suficientes conduz a destinos processuais
opostos. Ou segja, alegalidade (obrigatoriedade) ndo &, neste sentido, um principio de verificagdo automética ou
de validade absoluta: torna-se ‘maledvel’ na formac&o de juizos (entendimentos) e, porventura, na qualificacéo
juridica (em todo caso, de subsuncgado dos fatos alel). Este aspecto integra-se também naquilo que se designa por
discricionariedade ‘real’ ou ‘natural’, que ocorre mesmo num quadro de legalidade integral”.

B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. Il = n. 8, p. 99-120 — jul./set. 2003 101



na fase de instrucdo. Nesse sentido, ressalta Delmas-Marty (2002:452), como modelo
paradigmético do reconhecimento formal do principio da legalidade estrita, o processo
penal italiano, que tem como corolério a previsdo expressa da regra da obrigatoriedade
da acdo penal, elevando-a a norma constitucional (art. 112 da Constituicdo italiana).
Portanto, depreende-se do estudo daquel e sistema que, na prética dos atos processuais,
verificam-se vérias manifestacdes do exercicio discricionério dos 6rgdos de persecucao
oficial que, na auséncia de critérios prefixados, ndo passam por nenhum controle’.
Nesse diapasdo, o processualista italiano Guarnieri (1984:39) afirma ser, na pratica,
inaplicavel o principio daobrigatoriedade da acdo penal e, sobre aatuagdo do Ministério
Pablico, ressaltaque“[...] laverita € chetrai comportamenti reprimibili il P.M. sceglie
—omeglio, no pud non scegliere—quelli da sottoporre al giudice; elo fanecesariamente
con un’ autonomiadi valutazione che nessun giudice, ancheil piu spericolato, saprebbe
eguagliare” [grifos nossos].

Por outro lado, é preciso ressaltar que os problemas evidenciados no ambito da
Administragdo da Justicacriminal extrapolam oslimites que concernem ao plano processual,
e que se refere fundamentalmente a ineficiéncia dos procedimentos. A crise, conforme
anteriormente chamamos a atencdo, alcanca também o ambito da producdo de direito
material, refletindo-se especialmente na adogdo de umatécnicalegidativa defeituosa, que
geraum indesgjavel nivel de abstracdo e de indeterminacéo semantica das normas penais
substantivas®. Por conseguinte, quanto maior é a abstracdo dos tipos penais, maior serd o
espaco de atuacdo discricionaria dos operadores juridicos, fundamentalmente no que
concerne ao momento dainterpretacdo das normas e, como consequéncia, maisdificil sera
o controle dos atos processuais e, em Ultima instancia, das decisdes judiciais.

" Adverte aautoraque “[...] €l gercicio mismo de la accion penal esta determinado por una serie de actos de los
gue no puede erradicarse su caracter discrecional. Ahora bien, la sobrecarga de asuntos penales, agravada por la
obligacion legal de perseguir la infraccion, ha llevado a la utilizacion de estos espacios discrecionales que, de
hecho, condicionan |a persecucién penal efectuando una criba previa de asuntos. Baste pensar, paraver el ambito
potencialmente dejado a‘lainercia’ del Ministerio Fiscal, en lautilizacion del tiempo desde quela Policia (6rgano
dependiente del Poder Ejecutivo) le comunicalacomisién de lainfraccion, o en las opciones que tiene en materia
de diligencias de investigacion [...], o en los posibles célculos sobre los plazos de prescripcion. Asi pues, la
aplicacién del principio conduce de hecho a un gjercicio prioritario de las persecuciones penales obligatorias. Y
ello, con €l riesgo de una ruptura definitiva del principio deigualdad antela ley, debido al caréacter discrecional
de las opciones efectuadas en €l plano local” [grifos nossos).

8 O professor italiano Carlo Enrico Paliero abordou esse aspecto em coléquio realizado no 82 Seminario
Internacional, que teve lugar em S&o Paulo (Brasil) no ltimo dia 9 de outubro de 2002, quando teceu umacritica
severaao casuismo, indeterminagdo e abstracéo dostipos penais, e sustentou atese dareservade codigo, embasada
nafilosofiado direito penal minimo. Pelapropriedade de suas col ocagdes, destacamos o trecho de suaintervengao
em que analisa as razfes que estao por tras do fendmeno de hiperinflagdo de leis penais: “L’ orientamento attuale
ai flussi emotivi dei consociati o di lobbies, anche per demagogiche finalita elettorali, spinge il legislatore ad
esaudirei desideri di criminalizzazione, al di 1adi parametri di effetivameritevolezzadi penadi talune condotte e
cio comporta |’ estrema difficolta di una precisa formulazione legislativa: esemplari nel senso di un modestisimo
livello técnico, como vedremo, appaiono per molti versi le disposizioni recentemente introdotte in materia di
discriminazione razziale, di violenza sessuale, di usura, di riservatezza e di pedofilia. Sembra quasi esservi un
bisogno di vaghezza, se non di ambiglita. E cio pud anche servire allo scopo di trasferire sulla magistratura la
grave responsabilita della gestione politico-criminale dei fenomeni, anziché favorire il corretto adempimento
della istituzionale funzione di soluzione, secondo parametri formalizzati e precostituiti, dei singoli conflitti
socialmenterilevanti. L’ argomento giustificativo tradizional e & quello dellagiustiziaper il caso singolo, maquesta
€ raggiungibile anche con norme tassative’.
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Outro aspecto de fundamental importanciaconsiste na previsao de procedimentos
complexos paraa persecucado de crimes de poucagravidade, ou melhor, de poucalesividade
social, denominados*“ delito de bagatela’°. Como conseqiiéncia, se desencadeiaum processo
de burocratizagéo daprestacéo jurisdicional, que gera, por suavez, excesso delitigiosidade,
fatores que, somados, tornam o processo demasiado lento e pouco eficiente. Desde esse
enfoque, Armenta Deu (1991:24) relaciona as principais consequiéncias do fenémeno de
massificacdo da criminalidade de bagatela, destacando, entre outras, a sobrecarga na
Administracdo da Justica, afaltade proporcionalidade em relagdo a pena, adesval orizacdo
do Direito Penal e, por ltimo, a auséncia de protecdo do bem juridico, que se banaliza ao
ser incluido entre os considerados de peguena gravidade. Outrossim, € do conhecimento
detodos que 0 mau funcionamento da Justica, sobretudo acriminal, representaum incentivo
ao descumprimento das condenagdes, gerando assim mais impunidade.

Por conseguinte, o custo social que representa ativar a maquina judiciaria,
particularmente no que concerne a solucéo de delitos de pouca gravidade, pode ser muito
superior a seus beneficios. Ao contrério, 0 que se observa é que o recrudescimento da
politicade repressdo sem tréguas—acomecar pelamenor infracdo —reforgada pel o discurso
apelativo gque se justifica na preméncia do combate a impunidade, além de ndo dar uma
resposta satisfatéria no tocante ao controle da pequena criminalidade, ndo consegue
tampouco utilizar os meios materiais e humanos de que se dispde a servico do controle da
criminalidade grave, a qual demanda muito mais recursos que os investidos na resolucéo
dos denominados crimes de bagatela.

Partindo das premissas anteriormente tracadas, adquire relevancia a questao que
seformulae que assume um viés pol émico, em boa parte como decorrénciadacomplexidade
gue representaaexecucao das propostas de reformado sistemadejusticapenal, em relacéo
as implementadas no ambito do processo civil. O argumento mais utilizado pelos que
resistem as inovagdes propostas € o de que a justica penal afeta, de forma direta, direitos
indisponiveis e, por essarazao, justifica-se o interesse publico nasua satisfatoria protecéo,
e fundamenta-se o dever de persecucéo criminal que derivadatitularidade do ius puniendi
pelo Estado. Ao contrario do que ocorre na jurisdicao civil, que atua predominantemente
naesferadosdireitos patrimonials, 0 grau de autonomiadas partes paratransigir najurisdicéo
pena é muito menor, em relagdo ao que se lhes confere para disporem de direitos no
ambito da jurisdicdo civil, considerando-se a natureza dos bens juridicos em questéo.

A esse argumento se contrapde atendéncia que atual mente se depreende do estudo
comparado dos sistemas de justica penal e que se orienta a favor do movimento de
privatizagdo do Direito Penal. Tal tendéncia se manifesta por meio da adogdo de institutos
inspirados na nocéo de negociagdo, que encontra sua origem no direito anglo-saxao™.
Dessa forma, a polémica giraem torno do questionamento sobre em que medida convém

°® Armenta Deu (1991:23) formula a seguinte definicdo de “ delito de bagatela’: “[...] hechos contemplados en las
leyes penales, cuya reprochabilidad es escasay cuyo bien juridico protegido se considera de menor relevancia’.

10, L. Gémez Colomer (2001:208) observaque “[...] hay en laactualidad, desde hace unos 30 afios méas bien, una
claratendenciaafijarnos en el modelo de enjuiciamiento criminal anglosajon, que es el que se estaimponiendo si

contemplamos las grandes reformas europeas (Alemania la primera en 1975, después Italiay Portugal, ambos
paises en 1988; y Espafia a punto de empezar)”.
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manter, de format&o marcada, a dicotomia entre direito publico e privado, umavez que o
apego a determinadas regras, como, v.g., a da obrigatoriedade da a¢do pena — ainda que
tenha cumprido papel reconhecidamente fundamental na conquista e na consolidagéo de
direitos —, pode dar causa a auséncia de |egitimidade do sistema para atingir os fins que
pretendelograr. Desde essa perspectiva Delmas-Marty (2000:666) pde em evidénciaatendéncia
a difundir-se a distin¢éo entre publico e privado", que se caracteriza fundamental mente
pel a coexisténcia das agdes que requerem ainiciativa exclusivadavitimaou, ainda, asque
pressupdem o seu consentimento paraque sejam instauradas, juntamente com asdeiniciativa
do Ministério Publico; pela substituicdo da pena privativa de liberdade por sancbes de
natureza civil, consubstanciadas na condenacéo em pagamento de multa e/ou reparacéo
dos danos causados a vitima, ou ainda pelareconsideracdo do papel reservado avitimano
processo penal, que decorre da adogdo de mecanismos que privilegiam sua reinsercdo no
processo, como parte diretamente interessada na solucéo do conflito.

Por conseguinte, as reformas propostas no ambito do sistema de justica criminal
ndo devem ser analisadas apenas sob o ponto de vista da complexidade e dos custos que
decorrem de suaimplementaco. E preciso considerar especialmente os fins sociais que se
pretende alcancar e que sdo a razéo de existéncia do processo'?. Em dltima instancia, o
desafio das politicas criminais contemporaneas € encontrar uma formula de equilibrio
entre a necessidade de mais eficiéncia e a efetiva protecdo dos direitos fundamentais,
mediante o respeito as garantias processuai s que Vem expressas nos textos constitucionais
e pactos internacionais.

2 Aspaliticas criminais— evolucéo e estado atual
Todo sistemajudicial criminal deve orientar-se pel osfins que desgjaa cancar®, e

O primeiro passo consiste em tragcar as premissas que devem servir como parametro a
politica criminal que se desgja implementar em determinado ordenamento juridico®.

1 A autora aclara, por outro lado, que o mencionado movimento remonta a uma tradicdo histérica anterior ao
nascimento do Estado moderno. Vide DELMAS-MARTY (2000:667). Na mesma linha € a licéo da professora
ArmentaDeu, que, em vériostraba hos de sua autoria, ressalta que originariamente imperava o principio acusatorio
puro, isto &, o exercicio da agdo penal constituia um direito subjetivo atribuido ao particular, dependendo a
persecucdo penal de suainiciativa. Vide ARMENTA DEU (1995:27 e 1996:314).

12 Sobre o papel destinado ao processo penal moderno, lecionam Gimeno Sendra, Moreno Catena e Dominguez
Valentin (1999:43): “Frente alas tesis monistas, que circunscriben lafuncion del proceso penal ala actuacion del
ius puniendi del Estado, cabe afirmar que en €l proceso penal contemporaneo no se puede reconducir ala unidad
lamultiplicidad de funciones que asume el proceso penal, pues, junto a dicha cléasica funcion de actuacion del
‘derecho de penar’ del Estado, en los sistemas democréticos contemporaneos han aparecido y se yuxtaponen
otras, como |o son laproteccién del derecho alalibertad, ladel derecho alatuteladelavictimay ladereinsercion
del propio imputado”.

13 Adverte o analista econdmico do Direito Santos Pastor (1993:213-222) que a falta de objetivos precisos é uma
das causas daineficiéncia do sistema de Administracdo da Justica.

14 Adotamos o conceito de politica criminal formulado por Diez-Picazo (2000:27): “La politica criminal, por su
parte, consiste en la adopcién de una estrategia global en materia de prevencidn, investigacion, persecucion y
represion delacriminalidad. Debefijar ciertos objetivos, paracuyaconsecucion se aprestan determinados medios.
Asi, a igual que cualquier otra politicapublica, lapolitica criminal implicaopciones; y éstas no corresponden tan
s6lo a momento legislativo, sino inevitablemente también al de aplicacioén delaley”.
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Significadizer que aprimeirametaaser atingidapelo Direito Penal deve ser identificar as
condutas gque merecem ser criminalizadas. Em um segundo momento, ja no ambito de
definicdo da pena, cumpre determinar qual é o seu sentido e a sua finalidade. Partindo
dessas premissas, verifica-se que, quanto mais repressiva é a politica criminal adotada—
gue se reflete na criacdo de novos delitos e agravamento de penas —, maior sera 0 campo
de ingeréncia do poder publico na esfera privada e, em conseqiiéncia, maior sera a
litigiosidade.

Desde esse enfoque, 0 model o de Justica emergente — segundo a classificacdo do
portugués Figueiredo Dias — vincula-se ao designado Estado pds-social ou pods-moderno.
Este parte da idéia de ineficacia do sistema juridico-sancionador e se apbia hos hovos
movimentos criminol 6gi cos, especial mente nas perspectivas critica, radical, interacionista
ou do leabeling approach, que postulam a intervencdo minima do Estado na esfera de
liberdadeindividual. A reacéo penal estaria, dessaforma, reservadaas situacdes de violagéo
de bens juridicos claramente individualizaveis e em um grau de intolerabilidade que
justificasse, socialmente, a necessidade de punic&o.

Voltando ao primeiro problemaformulado — sobre o conceito de delito —, ateoria
modernado Direito Penal evoluiu desde as concepgdes éti cas— fundamentadas nadoutrina
cristd do direito natural*®*—, passando pela adocdo de concepcdes de corte liberal e
racionalista — que privilegiam a protecdo da liberdade e da seguranca do individuo —, e
alcancando-se atualmente os novos movimentos de criminalizagdo, que se fundamentam
no denominado Direito Penal do risco. Este abarca, por um lado, as novas condutaslesivas,
sobretudo no ambito dos direitos e interesses difusos (v.g., 0s crimes fiscais, contra o
patrimdnio publico e contra o meio ambiente) e, por outro, as que afetam bens juridicos
individuais, como, p.ex., as que configuram aviolénciaintrafamiliar, a prética de racismo,
detortura, entre outros. Outrossim, ressaltamos que a cada concepcdo de delito corresponde
umafinalidade distintadapena. Dessaforma, ao longo desse processo evolutivo € possivel
identificar trés escolas'® iurisfilosoficas — retributiva e preventivas especia e gera — que
se destacam por sua contribuicdo na busca de uma teoria que melhor justifigue os fins do
Direito Penal.

Seguindo alinhaevol utivadasteorias sobre o Direito Penal e sobreapena, verifica
se que as concepgoes éticas do delito vinculam-se a nogcdo da pena como castigo ou
retribui¢do, ou sgja, a pena é vistacomo um fim em s mesma, e, por outro lado, conduzem
aelaboracdo de tipos que protegem a“moral” ou determinados “valores’, v.g., 0 § 117 do
StPO aleméo, em vigor até 1969, que definiacomo delito ahomossexualidade entre adultos.
Ja as concepcdes racionalistas — surgidas durante o periodo do Iluminismo e propagadas
por iusfilésofos do século XVIII e inicio do século X1X, da magnitude de Beccaria e

15 C. Roxin (1997: 63), ao abordar esse tema, argumenta que “Esta opinién no se puede compartir, porque la
proteccion de normas morales, religiosas o ideolégicas, cuya vulneracién no tenga repercusiones sociales, no
pertenece en absoluto a los cometidos del Estado democrético de Derecho, que por €l contrario también debe
proteger las concepciones discrepantes de las minoriasy su puesta en practica’.

16 Adotamos a classificacdo de Roxin (1997:81-103).
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Bentham — limitavam a resposta penal a protecdo da dignidade humana'’. Atualmente
predominam as no¢des de lesividade social da conduta e de protecdo do bem juridico,
privilegiando-se, assim, as concepcdes preventivas da pena. Sob esse ponto de vista, a
tarefado Direito Penal selimitaaprotecdo subsidiariade bensjuridicos'®. Isto é, aresposta
penal tem como pressuposto a demonstracdo de sua necessidade, esgotadas todas as
possibilidades de resolugdo do conflito por outros meios, previstos especialmente pela
implementagdo de politicas sociais. Outrossim, o legislador e os operadoresjuridicosdevem,
a0 estabelecer e aplicar a pena, ter como parametros politico-criminais a finalidade de
prevencado geral e especial, sendo, por ultimo, a cul pabilidade de importanciafundamental
como critério para se estabelecerem os limites da intervencdo do Estado na esfera de
liberdade individual.

Em apertada sintese, € possivel afirmar que atual mente se alcangou um consenso
entre acomunidade juridica européia sobre afinalidade da pena. Dessaforma, € pacifico o
entendimento de que, sob 0 marco de um Estado democratico de Direito, deve-se procurar
lograr fins exclusivamente preventivos, excluindo-se, portanto, os supostos de carater
retributivo que anteriormente eram concebi dos como objetivosigual mente legitimos. Com
efeito, as congtitui¢bes dos Estados ocidentais, bem como os pactos e as declaracbes
internacionais de direitos humanos, estabelecem expressamente a finalidade preventiva
especial, consubstanciada na no¢do de ressocializacéo do autor do delito. Mencionamos,
como exemplo, o artigo 25.2 da Constituicdo espanhola, que estabelece como finalidade
da pena a reeducacdo e a reinsercao social do autor. Nesse diapasdo, a ressocializagdo
adquiriu status constitucional no ambito do ordenamento juridico alem&o, conforme se
depreende da andlise da jurisprudéncia do Tribunal Constituciona daguele paist®. Nesse
sentido ressalta Roxin (1997:87) que

17 Beccaria (1982:28) ja afirmava que o fim das penas é proteger a ordem social evitando a realizagéo de
infracBes. O que fundamenta o direito de castigar do soberano € a necessidade de prevenir delitos. Figueiredo
Diase M. C. Andrade (1992:8) sintetizam o pensamento de Beccaria, afirmando que ele “ procurou fundamentar
a legitimidade do direito de punir, bem como definir os critérios da sua utilidade, a partir do postulado do
contrato social (sc., datutela de interesses de terceiros) e indteis todas as que ndo sejam adequadas a obviar as
suasviolagBes futuras, em particular as que serevelam ineficazes do ponto de vistadaprevencdo geral” . Concluem
esses autores ressaltando a atualidade dos ideais de Beccaria que “ persistem ainda como arquétipo do moderno
ordenamento juridico-penal”.

18 Esclarece Roxin (1997:65-67) que “esta limitacion del Derecho penal se desprende del principio de
proporcionalidad, que a su vez se puede derivar del principio del Estado de Derecho de nuestra Constitucion:
Como el Derecho penal posibilitalas més duras de todas|asintromisiones estatales en lalibertad del ciudadano,
sdlo se le puede hacer intervenir cuando otros medios menos duros no prometan tener un éxito suficiente. Pues
supone una vulneracién de la prohibicion del exceso el hecho de que el Estado eche mano de |a afilada espada
del Derecho penal cuando otras medidas de politica social puedan proteger igualmente o incluso con més
eficacia un determinado bien juridico [...]" y que “el principio de subsidiariedad es mas una directriz
politicocriminal que un mandato vinculante”.

¥ Conforme se extrai da leitura do art. 40 do Cadigo Penal portugués de 1995 e do art. 18°-2 da Constituicdo
lusitana, Portugal seinclui entre os paises que adotam um programade politicacriminal fundamentado na concepcao
mista da pena, consistente na observancia das finalidades preventivas especia e geral, desde que observado o
limite insuperével da culpabilidade.
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“[...] lajurisprudencia mas reciente también ha otorgado mas amplitud que
antes a la idea de resocializacion. Asi dice el BverfG (E 35, 202, 235 s. =
sentencia L ebach): * Como portador de derechos fundamental es resultantes de
ladignidad humanay que garantizan su proteccion, el delincuente condenado
debe tener la oportunidad de integrarse otra vez en la sociedad después del
cumplimiento de su pena. Desde la perspectiva del autor este interés por la
resocializacion surge de su derecho fundamental del art. 2, ap. 1, en relacion
con el art. 1 GG. Desde la sociedad, el principio del Estado social reclama

provisiones y acciones sociales estatales'”.

Por conseguinte, a (re)ssocializacéo é concebida atualmente no cenério europeu
como um direito fundamental?, cumprindo ao Estado o dever de promover os meios que a
tornem efetiva e ndo apenas uma norma programética, ainda que suponha a comprovacao
da necessidade no caso concreto, bem como a voluntariedade a sujeitar-se aos programas
de ressocializacéo, por parte das pessoas a quem eles se destinam.

Por outro lado, os fins preventivos gerais devem coexistir afinalidade preventiva
especia?l. Partindo dessa premissa, adotamos a formula encontrada por Roxin (1997:95),
gue na busca de uma defini¢do conciliatéria entre as teorias preventivas concebeu-a como
uma*“teoriaunificadorapreventivadialética’, pois consiste nasintese dasteorias classicas,
aindaque, aprincipio, tenham como escopo objetivos antagdni cos. Portanto, paraos partidarios
da escola “dialética’ a pena se justifica tanto pela sua finalidade de (re)ssocializacdo — no
ambito individual —, como de prevencéo geral, namedidaem que pretende também controlar
o recrudescimento da criminalidade. Nesse sentido adverte Roxin (2000:33):

“El Derecho penal tiene, por tanto, unatarea social frente a delincuentey eso
significa, frente a una tendencia actualmente muy influyente en Alemania,
que la prevencion especial socializadora y resocializadora tiene que estar
presente en la misma medida que la prevencion genera”.

N&o obstante, ndo se pode olvidar que nas hipéteses em que se verifiqgue um
conflito entre os fins preventivos especial e geral —como ocorre, p. eX., NOS casos em que
se aplicauma pena desproporcionada no que diz respeito afinalidade de (re)ssocializacao,
ainda que segja fixada dentro dos limites estabel ecidos em abstrato pelo estatuto pena — o

2 C. Roxin (1997:96) tenta responder as criticas que provém dos incrédulos em relagdo a possibilidade de
(re)ssocializagdo, argumentando que “L o propio rige para las dificultades que resultan de la observacién de que
programas de (re)socializacion bien pensados se han mostrado hasta ahora como fracasados. Tales reveses se
deben en parte a la desatencién a los puntos de vista que se acaban de exponer y, en parte también, a que el
Derecho penal socializador se encuentra todavia en los comienzos de su realizacion. Los esfuerzos realizados
hasta ahoraen laRepublica Federa han producido mdiltiples resultados alentadores. Pero losinevitables extravios
tampoco pueden conducir a un ‘fiasco de la teoria de la pena’, porque la funcidn preventivogeneral de la pena
puede fundamentar por si solalapenas fueranecesario y no se ve menoscabada por |os fracasos preventivoespeciales
que se pueden producir aqui y ala”.

21 Esse é 0 posicionamento de J. Figueiredo Dias (1999:129): “ Desta concepcao basicaresultacomo conseguiéncia
gue ndo sejustifica, nem é conveniente, nem eficaz, assimilar a pena ou so finalidades de prevencéo geral, ou s6
de prevencédo especial. Umas e outras devem coexistir e combinar-se da melhor forma e até o limite possivel,
porgue umas e outras se encontram no propésito comum de prevenir a pratica de crimes futuros”.
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critério a ser adotado para dirimi-lo devera ser o da ponderacéo, desde gque se garanta a
aplicacdo do minimo de pena necessario a preservar a confianga no sistema por parte da
coletividade? © %,

Portanto, amedidada penanéo supde por si mesmao alcance das finalidades que
se pretende lograr, sendo uma pena eventualmente considerada leve tdo ou mais eficaz no
sentido da prevencdo geral que uma pena dura. Essa afirmacéo é reforcada pela analise
estatistica comparativa realizada por H. Kury (2001:309), que conclui que, entre model os
tradicionais de resposta penal —fundamentados na aplicacéo da penaprivativadeliberdade
— e modelos modernos, em que se aplicam medidas alternativas a pena de prisdo, “la
reaccion mas leve no es peor que la méas dura, pero si mas humanay barata’. Outrossim,
considerando-se 0s estudos sobre os efeitos prejudiciais das penas de longa duragéo? —
sobretudo ante a presenca de delitos de pequena e média gravidade, bem como em relacéo
aréus primarios — a reciproca néo é verdadeira, isto &, verifica-se que a aplicagdo de
uma pena mais grave, nessas condicoes, produzem um efeito contrério a pretendida
(re)ssociaizacao®™. Além disso, ressalta H. Kury (2001:307) que a privacéo da liberdade
acarreta também efeitos secundarios contraproducentes que afetam, além do réu, o seu
nucleo familiar. Isso se reflete em um aumento das taxas de criminalidade indireta, ante o
ingresso de seusfamiliaresnacarreiradelitiva. A taisefeitos se somaadesestabilizacéo do
nucleo familiar, gerando, ao fim e ao cabo, uma cultura de exclusdo social.

A parte o processo evolutivo das concepcdes sobre os fins do Direito Penal, que
se manifestou fundamental mente no campo tedrico, fazemos constanciade que nas Ultimas
décadas observa-se um movimento de recrudescimento das teses que se justificam na
necessidade de prevengdo geral assegurativa. Esse fendmeno surge como reflexo da
desconfianca em relacdo a possibilidade de reabilitacéo e (re)integracdo do delinglente.
Conforme observa R. Bergalli (2003:59), essa descrenca deriva, na verdade, da derrocada
do modelo europeu do Welfare Sate, como conseqliéncia da adogdo, nas Ultimas décadas,

2 Figueiredo Dias (1999:131) faz alusdo a uma medida 6tima de tutela dos bensjuridicos, que atenda afinalidade
preventiva geral. Desta forma se garante que a tutela dos bens juridicos seja efetiva e eficiente, ainda que a pena
seja fixada abaixo do limite minimo previamente estabel ecido, desde que repercuta no meio social.

2 Nesse sentido, aclara Roxin (1997:98) que “La teoria unificadora, tal y como aqui se defiende, no legitima,
pues, cualquier utilizacién, sin orden ni concierto, de los puntos de vista preventivoespeciales y generales, sino
gue colocaaambos en un sistema cuidadosamente equilibrado, que sdlo en el ensamblaje de sus elementos ofrece
un fundamento tedrico ala pena estatal”.

2 H. Kury (2001:293) traga um paralelo entre as taxas de criminalidade e a politica criminal adotada nos Estados
Unidos, Finlandiae Alemanha, e, ao confrontar os dados estatisticos, sustentaque “[...] la€eficaciadelas sanciones
(duras), en particular de la pena privativade libertad, es muy limitada en un pais con respecto a unareduccion de
la tasa de criminalidad, si es que se produce. A 1o sumo, €l efecto minimo esta evidentemente en una muy
desfavorable relacion en cuanto a los costes materiales e inmateriales producidos, prescindiendo totalmente de
planteamientos éticos. Tal es sanciones, como precisamente la penaprivativade libertad o acaso |apenade muerte,
tienen evidentemente también importantes efectos negativos adicionales, que eventualmente podrian anular los
efectos positivos existentes|[...]".

% Cid Moliné e Elena Larrauri (2001:37) afirmam que “La relevancia de estas distinciones para las futuras
investigaciones criminoldgicas es el intento de precisar qué variable es mésinfluyente en aras de prevenir delitos,
esto es, laseveridad, lacertezao laceleridad. También en esteterreno lasinvestigaciones distan de ser concluyentes,
pero parece existir un cierto consenso de que la certeza de la pena es mas relevante que su severidad” [grifos
Nnossos).
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de politicas econdmicas neoliberais, que privilegiam a livre-concorréncia em detrimento
do investimento de parcela do orcamento publico em politicas sociais que, em ultima
instancia, reverteriam em prol de politicas criminais. Argumenta o autor que a adogdo de
politicas publicas, tomando como base os ideais que emanam da concepcéo do Estado de
bem-estar, permitiu conceber fins sociais a prisdo, por meio da adogdo de estratégias
orientadas a recuperacao e ressocializacdo de condenados a pena privativa de liberdade.
Por outro lado, advertem Cid Molinée ElenaLarrauri (2001:44-56) que aspoliticas
publicas que se fundamentam na necessidade de prevencao geral assegurativaderivam das
teorias da eleicdo racional e das atividades rotineiras, surgidas nos EUA na década de 80,
e se caracterizam pela énfase nos fatores que, em tese, geram oportunidades a pratica
delitiva, distanciando-se das correntes criminol 6gicas que enfocam como objeto de estudo
as causas gue motivam a delingtiéncia. Como consequiéncia, observa-se atualmente,
sobretudo no discurso politico, o incentivo a promocgado de estratégias denominadas de
“prevencdo situacional”, consistentes na adogdo de técnicas que diminuem o nimero de
oportunidades para a pratica delitiva — influindo, assim, no espaco fisico que rodeia a
pessoaenagual desenvolve suas atividades—, mediante aop¢do por medidas que aumentem
avigilanciaeaprotecdo dos bensjuridicos (como, v.g., estabel ecer medidas de controle de
acesso aos lugares publicos e privados; impor togues de recol her; restringir o uso de armas,
aumentar a vigilancia, sgja por meio da ampliacéo do aparato policial, sgja por meio da
seguranca privada) e, outrossim, incrementando os métodos de incapacitagdo, como o
encarceramento e a restricdo de direitos. Dessa forma, as teorias de prevencdo geral
assegurativavisam fundamental mente a protecdo da col etividade em detrimento da protecéo
individual?® e deram origem ao renascimento da finalidade de incapacitagdo da prisao®.
Alertam Cid Moliné e Elena Larrauri (2001:56) que o recrudescimento da populacdo
carcerarianos EUA nas Ultimas décadas €, sem dlvida, consequiénciadaadogdo de politicas
gue se justificam nos fins preventivos gerais assegurativos. Nesse contexto, se observa a
formulacdo de politicas criminais cada vez mais repressivas e menos garantistas, que
privilegiam a prote¢do da seguranca a liberdade®. O socidlogo francés Loic Wacquant
(2002:08), em artigo recentemente publicado no jornal Le Monde Diplomatique, aborda
magistralmente o incremento das politicas criminais repressivas na Europa e ressalta que
as autoridades publicas defendem um model o que se fundamenta nalegitimagdo simbdlica
da seguranca e que, em Ultimainstancia, apenas fortal ece a cultura de exclusdo socia que,

% Vide ROXIN, C. (2000:17-36).

2’As medidas de incapacitagéo refletem-se, p.ex., nas hipoteses elencadas por S. Jacob (1989:148), como aretirada
da habilitagdo para condugéo de veiculo automotor ou o confisco do veiculo.

% Para ilustrar essa tendéncia, mencionamos o projeto de lei, encabecado pelo Executivo francés, que confere
amplos poderes a policia, fundamental mente no que se refere a aplicagdo de medidas cautel ares, sem que passem
pelo controle judicial, ou, ainda, o recém-aprovado anteprojeto de reforma da legislagdo penal penitenciaria
espanhola, que elevade 30 a40 anos a duracdo maximada pena privativa de liberdade e endurece as condi¢des de
acesso aos beneficios penitenciérios aos condenados por delitos de terrorismo, além de criar novos pressupostos,
fundamentados, p.ex., nareincidéncia, paraautorizar aprisdo preventiva. Vide: El Gobierno francés quiereamplios
poderes para la policia en detrimento de los jueces, El Pais, 27 set. 2002, p. 3; El aumento de las penas por
terrorismo, El Pais, 12 jan. 2003, p. 13; e MUNOZ CONDE, Francisco. ¢Hacia un derecho penal del enemigo?,
El Pais, 15 jan. 2003, p. 26.
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com o recrudescimento do movimento migratorio, também se tornou realidade nos paises
europeus.

Por conseguinte, a questdo que se formula é qual o grau de eficécia das politicas
fundadas sob afilosofia do law and order®. O professor italiano M. Pavarini (2002:159)
nega a eficacia dessas politicas e, para isso, argumenta que

“As politicas de ‘lei e ordem’ e ‘toleréncia zero' se inscrevem portanto no
interior de um horizonte miope de reproducéo de velhas receitas para novos
problemas. Naausénciade uma cultura adequada parauma sociedade aelevado
risco criminal se acaba por responder aos difusos riscos criminais com o
instrumento da penalidade difusa. Mas o atalho repressivo imediato se mostra
ilusdrio: porguanto se possam elevar as taxas de carcerizagdo e penaidade
essas se mostraréo sempreinadequadas e insuficientes aguel as da criminalidade
de massa, como pudemos perceber na andlise critica das estratégias da
incapacitagdo seletiva’.

Em ultima andlise, 0 que se trata € de responder as seguintes perguntas: O
incremento da criminalizagdo de condutas e o agravamento de penas ddo uma resposta
satisfatoriaademandasocia de maior segurancae de diminui¢do dastaxas de criminalidade?
E, por outro lado, qual € o custo socia dessas politicas?

Os estudos mais avancados na andlise dos problemas formulados respondem
negativamente a essas perguntas, pondo em xeque a efetividade das politicas repressivas,
fundamental mente no que concerne a pequenae médiacriminalidade. Outrossim, questionam
o alto custo socia que pressupde sua ef etiva implementacdo. Dessaforma, a essas politicas
Se contrapde a tendéncia que se manifesta mediante iniciativas de promocdo de estratégias
preventivas em detrimento das repressivas, expressa por meio do forte apelo a nocéo de
cidadania, de participacéo ou de comunidade. A professora Delmas-Marty (2000:662) cita
como exemplo os contratos de seguranca concluidos entre o Ministério da Justica e as
Administragbes municipaisnaBélgicae, “en Francia, lared deinstanciasloca esde prevencion
de ladelincuencia, asi como laaccidn de la Delegacion interministerial en la ciudad, que ha
contribuido alainvestigacion de modos alternativos de solucion de litigios en los barrios’.

Por outro lado, observa-se uma forte tendéncia a adocédo de programas
descriminalizadores, despenalizadores e fundamentalmente de diversdo®, como reflexo
da contribuicdo da criminologia moderna, que se fundamenta basicamente na teoria do
etiquetamento, também denominada do labeling approach, que teve origem nos EUA na
década de 60. Essa escola da criminologia trouxe uma concepcdo verdadeiramente

2 Adotada pela primeira vez nos Estados Unidos e que se fundamenta na “ politica llamada ‘ tolerancia zero’, que
seempefiaen perseguir sintregualamas minimainfraccion enlaviaptblica’. Vide LOIC WACQUANT (2000:09).
R. Bergalli (2003:76) adverte que esse € o discurso politico que predomina atual mente na Europa, sintetizando a
denominada cultura da emergéncia e a adogdo de campanhas de law and order, e para ilustrar o autor cita as
politicas criminai s adotadas ultimamente em Mil&o, Paris, Madri e Barcel ona, como respostaaondade criminalidade
urbana.

% Terminologia adotada por Figueiredo Dias (1992:391; 402) para definir as estratégias alternativas ao sistema
penal tradicional, adotadas no tocante a pequena criminalidade.
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revolucionaria, mudando seu objeto de pesquisa — que anteriormente se concentrava no
estudo da pessoa do delinqliente e das causas que geram a delingiiéncia — transladando-o
paraaandlise do processo de criminalizagdo. | sto &, essasteorias comprovam gque o proprio
sistema penal € responsavel pelo processo de definicéo do delito, por meio da criagéo de
esteredtipos sobre a pessoa do delingiiente. Como consequiéncia, o aparato processual
produz, em Ultimainstancia, a estigmatizacao do réu, que deriva dareacdo social negativa.
A partir dai, forma-se aidentidade do delinqliente que, umavez constituida e desencadeado
um movimento de circulo vicioso, favorece o cometimento de futuros crimes™.

Nesse contexto, reclama-se uma politica crimina que se fundamente naidéia do
Direito Penal minimo — sobretudo no ambito da pequena e média delingliéncia — e que
promovao fortalecimento de estratégias de diver sdo. Estas partem dacriticaas denominadas
ingtitui gdestotai s* (o carcere, oshospitai s psiquiétricos, entre outras) etém como consequiéncia
aadocao de formas alternativas ao sistema penal, que pretendem fundamental mente evitar
0 processo de estigmatizacdo, gerado a partir da instauragdo da agdo penal®. Sob esse
ponto de vista, verifica-se no ambito das reformas aimplementacéo — de forma sistematica
ou gradual — de mecanismos extrajudiciais de resolucdo de conflito, como podem ser as
medidas alternativas a prisao (p.ex., a reparacdo do dano causado a vitima)3*. Por
conseguinte, a reparacdo do dano é atualmente considerada como uma “terceira via’ do
Direito Penal. Em Ultima analise, e como bem sintetizou a crimindloga catalana Elena
Larrauri (1991:213), “[...] la cuestion no estriba en buscar castigos alternativos sino
alternativas al castigo, o dicho de otro modo, se trata de encontrar medios alternativos de
resolver los conflictos sociales — de los cuales €l delito esuno de ellos’.

3 O fortalecimento do principio acusatorio e o repasso dainvestigacdo ao Ministério
Publico

Aotracarmosalinhaevolutivado processo pend, verificamos que os ordenamentos
juridicos implantados nas sociedades ocidentais refletem modelos historicamente
reconhecidos como inquisitorial ou acusatorio. No primeiro — de cunho fortemente
intervencionista — as fungdes de investigacdo, acusacdo e julgamento concentravam-se em

31 Sobre ateoriado etiquetamento, vide: FIGUEIREDO DIAS, J. e ANDRADE, M. C. (1992:342-361); MOLINE,
J. C. e PIJOAN, E. L. (2001:199-223); e LARRAURI, E. (1991:25-35;129-140).

%2 Figueiredo Dias e Costa Andrade (1992:351) reportam-se a definicdo de “instituicGes totais’ formulada por
E. Goffman, que em seu livro Asylums (1961) as conceitua como “lugares de residéncia e trabalho onde um
grande numero de individuos em igual situacdo, isolados da sociedade por um periodo apreciavel de tempo,
compartilham na sua reclusdo uma rotina diéria, administrada formamente”.

% Cid Moaliné e Elena Larrauri (2001:221) sustentam que “También por lo que se refiere a sus propuestas de
politicacriminal pensamos que estateoria permite avanzar en las demandas de descriminalizacion y descarcel acion
como respuestas alternativas ala criminalizacion de los problemas sociales. Si partimos de que el Derecho penal,
y en especia lapenade prision, eslarespuesta més severa que puede dar un Estado alos problemas existentes en
la sociedad, no hay duda de que la perspectiva del etiquetamiento contribuy6 a sensibilizar acerca de los efectos
negativos de estas respuestas y en esta medida favoreci6 la blsqueda de alternativas ala pena de prision”.

% H. Kury (2001:293) adverte que a concepcdo que privilegia a resposta penal “ha estado tradicionalmente mas
influida por laidea de lapenay venganza que por lareflexidn de como podria ayudarse mejor alavictimaalargo
plazo, para compensar |os dafios psiquicos 0 materiales producidos’.
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uma Unica pessoa— 0 juiz. Além dessa caracteristica, ressaltamos como aspectos essenciais
ao modelo inquisitivo o caréter secreto do juizo e aconcepcao do réu como objeto do processo.
Assim, a partir de umavisdo inquisitiva, verifica-se a superval orizacéo da confissdo, sendo
todos os meios validos para se alcancar esse fim, inclusive a prética de tortura.

Por conseguinte, o processo penal inquisitivo tinha como Unico escopo atender
aos interesses do Estado. Sob essa perspectiva os direitos fundamentais eram relegados a
um segundo plano, dando-se énfase a atuacdo enérgicado Estado, nabuscade umaresposta
efetiva no tocante ao combate da criminalidade.

O modelo acusatério, por sua parte e seguindo a linha de desenvolvimento e
consolidacdo das democracias modernas, define-se por seu aspecto fortemente garantista,
ou sgja, mais consentaneo afilosofiade protecéo dosdireitos fundamentai s®. Dessaforma,
0 modelo acusatério caracteriza-se fundamental mente pela observancia de dois aspectos®:
a) aseparacdo das fungdes de acusacdo e julgamento entre sujeitos distintos, como condicéo
indispensavel a garantiadaimparcialidade do juiz; e b) adelimitacéo precisa da acusacéo
(identificando-se claramente 0 acusado, bem como osfatos delitivos que lhe sdo imputados),
para gue o acusado conheca previamente por qual crime responde e se lhe permita definir
sua linha de defesa. Portanto, a adocéo do modelo acusatorio implica trasladar o réu da
posicdo de objeto do processo — a qual |he reservava o modelo inquisitivo — para a de
sujeito, conferindo-lhe umagamade direitos (contraditorio, presuncdo deinocéncia, ampla
defesa, entre outros) que anteriormente ndo lhe ocorreria reivindicar®.

Nesse contexto, sob a perspectiva de protecdo de direitos, € consenso entre 0s
processualistas europeus que o principio acusatorio mel hor atende as metas que se pretende
lograr, sob 0 marco do Estado democrético de Direito, particularmente no concernente ao
direito ao due process of law. Afirma Hassemer (1995:91) que “La superacion del
procedimiento inquisitivo en el actual proceso penal constituye una piedra angular en €l
desarrollo hacia el estado de derecho”. Dessaforma, aimparcialidade do juiz converte-se
na principal exigéncia a ser cumprida pelos sistemas de Justica, e — como corolario do
direito aum processo com todas as garantias — reclama-se aimplementacéo no ambito dos
sistemas processuais do principio acusatorio®.

® Afirmal. Ferrajoli (1998:563): “Laseleccion delos el ementos tedricamente esencial es en los dos model os esta,
ademas, inevitablemente condicionada por juicios de valor, a causa del nexo que sin duda cabe establecer entre
sistema acusatorio y modelo garantista, y, por otra parte, entre sistema inquisitivo, modelo autoritario y eficacia
represiva’ . Compartilha desse posicionamento J. L. Gémez Colomer (2001:210): “Este principio es una garantia
esencia del proceso pendl, elevado arango de derecho fundamental, por jemplo, en Espafia, a entenderseimplicito
en el derecho aun proceso con todas |as garantias consagrado constitucional mente. Dentro de estamaximagenérica
se encuentralaexigenciade laimparcialidad del Juez, lo que supone la separacion entre las funciones de instruir,
acusar y juzgar”.

% Em C. Guarnieri (1984:126) se encontra uma boa sintese dos principais aspectos dos modelos inquisitivo e
acusatorio.

7 O processudista B. J. J. Maier (1991:04) argumenta que “Las reformas, sin embargo, suavizan €l rigor de la
inquisicion; elevan a imputado, al menos en el periodo principal del procedimiento, el juicio publico, de objeto
delainvestigacion estatal alacategoriade sujeto de un procedimiento judicial, con derechosen él, y asi modifican
su papel, reconociéndose garantias frente al Estado persecutor, inherentes a su condicién de ser humano”.

% Nesse mesmo sentido afirma Gémez Colomer (2001:209): “Creo que en la actualidad no hay duda alguna en
afirmar que el principio acusatorio es el que mejor garantiza que haya, si se me permite emplear terminologia
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Feitas essas consideraces, e enfatizada a benevoléncia do principio acusatorio
no que concerne a protecdo dos direitos fundamentais, ressaltamos a tendéncia que se
observa nas reformas processuais que, de forma incontrastavel — como conseqiiéncia da
adocdo daguele principio —, caminham em direcdo ao fortalecimento das funcdes do
Ministério Publico tanto na fase investigatoria como na fase de sumério®. Deriva dessa
tendéncia a adocdo de mecanismos processuais que |he conferem poderes, inclusive, de
disposi¢céo do processo, segundo critérios discricionarios®, que se fundamentam no principio
da oportunidade, especialmente no que se refere aos crimes considerados de pequena e
meédia potencialidade ofensiva.

Sobre esse aspecto, fazemos constancia das ponderacées de Delmas-Marty
(2000:423), que chama a atencdo para o fato de que historicamente a figura do Ministério
Publico tem sua origem na tradicdo inquisitiva do processo penal, justificando-se na
necessidade de intervencdo estatal no tocante a repressao de condutas delitivas. Outrossim,
ressalta a autora que, a partir desse enfoque — que deriva do model o napol ebnico, adotado
originariamente em Franca—ainstituicéo € concebidacomo o érgéo do Estado responsavel
pela persecucéo penal e que, por essarazéo, se submete a autoridade hierarquica do poder
Executivo*.

Dessa forma, conclui-se que a inser¢do, na origem do Estado moderno, de um
orgdo oficia de acusacdo, precisamente do Ministério Publico e no &mbito dos sistemas
continentais, representa uma mitigacéo do principio acusatorio, na sua forma pura, uma
vez que ainstituicdo, em seus primordios, relacionava-se com “los sistemas que derivan
de una concepcion inquisitiva que descansan en la asuncion inicia del gjercicio de la
accion pena por el Estado, que se manifiesta en la existencia 'y la permanencia de una
institucion dependiente y subordinada a la autoridad funcional del Poder Ejecutivo’#.

anglosajona, un juicio limpio, lo que implicaa su vez unainvestigacion limpia, o, como mejor se entiende en la
Europacontinental, un juicioimparcial parael acusado, o queimplicaasu vez también unainvestigacion imparcial
u objetiva’.

% Enfatizamos que a Recomendagéo (2000)19, aprovada pelo Comité de Ministros do Conselho europeu, em
reunido celebrada em 6 de outubro de 2000, consolida essa tendéncia, ao estabelecer as regras e 0s principios
comuns com respeito ao desenho de Ministério Publico europeu do novo milénio, bem como as diretrizes que
devem fundamentar sua atuagdo. Nesse sentido, estabelece no seu art. 1°, sobre anatureza e as funcdes reservadas
ainstituicdo, que: “* Public prosecutors’ are public authoritieswho, on behalf of society and in the public interest,
ensure the application of the law where the breach of the law carries a criminal sanction, taking into account both
the rights of individual and the necessary effectiveness of the criminal justice system”.

4 Observa C. Adérito Teixeira (2000:33) que “Discricionariedade néo significa arbitrio. Trata-se de uma
discricionariedade de acordo com afinalidade de realizac&o dajustica. Tem sempre uma conformagao normativa,
um reduto legalmente inultrapassavel, logo, tende sempre para uma ‘ discricionariedade vinculada'”.

“1 Sobre o principio acusatorio, ressaltaJ. L. Gomez Colomer (2001:210) que “su configuracién esmuy distintaen
los paises anglosajonesy en los seguidores del sistema francés de enjuiciamiento criminal, porque en Inglaterrao
en Estados Unidos el principio acusatorio siempre se ha entendido en su sentido més puro posible, mientras que
en la Europa continental ha coexistido con el principio inquisitivo, dando lugar a sistemas de enjuiciamiento
mixtos (el llamado proceso acusatorio formal)”.

“2Vide DELMAS-MARTY (2000:416). Por outro lado, enfatiza a autora que nos paises de common law, de
tradicdo acusatoria, observa-se que a transferéncia do exercicio da agdo penal aum 6rgdo oficial do Estado veio
acompanhada de uma maior autonomia com respeito aos agentes publicos no exercicio de suas fungdes. Esse
fendbmeno deriva, a seu modo de ver, da culturaliberal — ndo intervencionista — que fundamenta a concepgéo de
Estado naquele pais.
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Entretanto, esclarece Delmas-Marty (2000:424) que, progressivamente — sob 0 marco de
desenvolvimento das democracias contemporaneas —, consolidou-se a idéia de conferir
garantias de carreiraainstitui cao, visando fundamentalmente limitar aintervencéo arbitraria
do Poder Executivo e garantir o efetivo cumprimento das novas metas que devem ser
logradas pelo Ministério Publico, particularmente — como 6érgédo publico encarregado da
defesa da sociedade — as que se referem a protecéo do interesse publico e social. Por essa
razéo, se denomina o modelo que encomenda o exercicio da agdo penal ao Ministério
Pablico de “acusatorio formal”, que tem como coroléario o fortalecimento do principio
daoficialidade da agdo penal. Sobre esse aspecto, precisamos que o0 modelo “acusatorio
formal” ndo se confunde com a classificag8o classica que serve para designar o
procedimento misto ou acusatério formal. Este, ainda que encontremos seus resquicios
Nnos sistemas processuais ocidentais, era adotado no ancien regimen e se caracterizava
pelajuncdo de umafase pré-processual inquisitivae de umafase de sumario marcadamente
acusatoria.

Superada a precisdo conceitual dos institutos objeto de andlise, concluimos que,
com efeito, aprevisdo de um 6rgdo oficial, por si so, ndo diferencia os modelosinquisitivo
e acusatorio. Isto €, a diferenciacéo se da precisamente naidentificacéo das funcbes aele
reservadas em ambos os sistemas®. A partir desse enfoque é que sereclamao fortalecimento
do papel do Ministério Publico, sobretudo na fase de investigagdo, como meio capaz de
garantir aefetivaaplicacdo do principio acusatorio® ¢, 1sto €, o fortalecimento das fungoes

“ Dal parte a critica aos sistemas processuais que prevém a figura do Juiz de instrugdo — como, p.ex., Franca
e Espanha — e que lhe conferem a direcéo da investigacdo, confundindo em uma Unica pessoa as funcdes de
levantamento de indicios a propositura da agdo penal e de 6rgdo de garantia dos direitos fundamentais,
diante de eventuais abusos ou violagfes durante a fase pré-processual. Por conseguinte, ndo se justifica a
previsdo do juizo de instrugdo, sob o marco do constitucionalismo contemporéneo. Ao contrario, sua
manutengdo implica uma flagrante violacdo do principio acusatério, pois, em Ultima instancia, representa
uma injustificavel inversdo dos papéis reservados ao Poder Judiciario e ao Ministério Publico. Conforme
observa o processualista espanhol Flores Prada (1999:492), verifica-se uma contradi¢do insanavel no modelo
em que “el Juez investiga para el Fiscal, mientras el Fiscal inspecciona la legalidad de las actuaciones
sumariales del Juez”.

4 Nesse sentido se orientam as reformas processuai s i mplementadas nas Ul timas décadas no continente europeu,
gue concebem, de forma bastante clara, a Policia Judicidria como verdadeira longa manus do Ministério
Pablico, no tocante a investigacdo. A Recomendagéo (2000)19, anteriormente mencionada, comprova essa
orientacdo, conforme se depreende dos arts. 21 e seguintes, que estabel ecem que o Ministério Publico devera
velar pelalegalidade das investigacdes realizadas pela Policia Judicidria e que, em Ultimainstancia, aguele &
0 6rgdo com atribuicdo para decidir sobre a conveniéncia do prosseguimento da investigacdo, sendo, da
mesmaforma, o 6rgdo encarregado de monitorar e velar pelaefetiva protecdo dos direitos humanos no ambito
da atuag&o policial.

% Por outro lado, decorre do fortalecimento do principio acusatério a preocupagdo que se manifesta no
ambito das reformas em criar mecanismos que ampliem as margens de participacéo do imputado nafase pré-
processual. Desse modo, as reformas apontam em direcéo ao fortalecimento do contraditorio nessa fase,
como exigéncia derivada do direito aigualdade de armas, que integra, em linhas gerais, o direito ao devido
processo legal. Com efeito, pretende-se trasladar ao imputado desde a posicéo de objeto a de sujeito de
direitos também na fase de investigagdo, isto €, o objetivo Ultimo das reformas consiste em criar novos
paradigmas no que se refere ao processo penal, que devem se inspirar nos valores democréticos que orientam o
constitucionalismo contemporaneo.
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reservadas ao Ministério Publico, sobretudo nafase deinvestigacado, € visto como elemento
de fundamental importancia no tocante a efetiva garantia da independéncia judicial® ¢4,

Nesse contexto, verifica-se que 0 movimento de reformadas leis processuais na
Europa pde énfase na implementacdo dos principios acusatorio e de oficialidade,
encomendando-se aacdo pena —namaioriados casos em regime exclusivo—ao Ministério
Publico, excepcionados alguns paises, entre eles Espanha e Inglaterra, que concedem
legitimidade concorrente aos seus cidadaos para o exercicio da acdo penal®. Dessaforma
estabelecem alel processual alemd, em seus 88 158 a 177 StPO™, o art. 53 do Cédigo de
Processo Penal portugués, de 1987 — que atribui ao promotor as funcbes de “dirigir o
inquérito” e“deduzir aacusacdo e sustenta-la efetivamente nainstrucéo e no julgamento”
— e os arts. 326 e 327 do Codigo de Processo Penal italiano, de 1988, que atribuem ao
Ministério Publico adirecdo daindagini preliminare. A Espanha, por sua parte, segue essa
tendéncia, aindaque de formamuito timida, conforme se observapelaleituradaintegrado
Pacto de Estado parala Reformadela Justicia®, emboraale queintroduziu o procedimento
abreviado na Espanha, de 1988, j& se inclinasse ao fortalecimento do papel do Ministério
Publico, e, mais recentemente, a lei que regulamenta o Tribunal do Jari e disciplina o
procedimento referente aos atos infracionais cometidos por criangas ou adolescentes, que
revoluciona o modelo tradicional, orientando-se no sentido de conferir amplos poderes ao
Ministério Publico.

46 Sintetizam essa orientagdo as col ocacdes da professora ArmentaDeu (1995:29), quando afirmaque“ Lallustracion,
la Revolucién Francesa y la doctrina de la separacion de poderes obligan a garantizar ineludiblemente la
independencia judicial y sobre todo su carencia absoluta de facultades legislativas directas o indirectas. Para
coordinar ambas exigencias — asegurar la persecucion y separar las funciones acusadoras y juzgadoras — resulta
esencial la creacion de un nuevo 6rgano: él ministerio fiscal. Al mismo se encomiendala repetida persecucion ya
sea de forma exclusiva (sistema continental francés, italiano y aleman, entre otros) ya sea compartida (sistema
continental espariol)”.

47 Seguindo essa linha, sustenta o brasileiro Aury Lopes Jr. (2000:35) que “Siempre que €l juez tiene funciones
acusatorias o laacusacion tiene funciones jurisdiccionales, y se entremezclan acusacion y juicio, se compromete sin
dudalaimparcialidad del segundoy alavez, amenudo, lapublicidad y laoralidad del proceso. Lacarenciade estas
garantias, por contaminacion, debilita todas las demas, y en particular las garantias procesales de la presuncién de
inocencia del imputado antes de lacondena, de la carga acusatoriade lapruebay del contradictorio con ladefensa’.
48 Sobre esse aspecto, chamamos a atengéo para o fato de que, embora a Espanha tenha adotado como paradigma
para a adogdo da acdo penal popular 0 modelo inglés, os fundamentos para sua adogdo se diferenciam, umavez
gue na Espanha o instituto assume um carater de democratizagdo da Justica, decorrente da desconfianga nos
Orgdos publicos encarregados da persecucdo penal. Na Inglaterra, ao contrario, a agdo penal popular sempre
existiu e se fundamenta na nocéo liberal, que confere ao cidaddo o direito ao exercicio da agdo penal, sem que se
dé aintervencdo do Estado, embora, tradicionalmente, essa fungéo tenha sido deixada a cargo da Policia.

49 Vide atraducdo ao espanhol dalei processual alema, de autoriade J. L. Gdmez Colomer (1985:337-346).

% Moral Garcia (2002:20) tece uma critica a timidez do pacto, afirmando que “El tan exhibido ‘ Pacto de Estado
para la Reforma de la Justicia® proporciona otra ocasion para volcar nuevamente algunas reflexiones sobre el
papel del Ministerio Fiscal en nuestro ordenamiento y algunos apuntes sobre las lineas de eventual es reformas de
su Estatuto Organico. Aunque lo cierto es que las menciones que se contienen en el Pacto al Fiscal pecan o de
ambiguas — indefinicion sobre la asuncién de lainstruccion en el proceso pena —, 0 de vacuas — proclamaciones
genéricas que no dicen nada especifico —, 0 de alcance muy corto — cuando se buscan concreciones solo se
encuentran o €l recuerdo del principio de dependenciajerarquica o un programa centrado casi exclusivamente en
€l establecimiento de unatemporalidad en los cargos jerarquicos’.
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4 A obrigatoriedade da acdo penal e o principio da oportunidade

O primeiro problema que se formula no ambito das reformas consiste na
implementacdo de politicas criminais que introduzem e incentivam a ado¢éo de formas
alternativas a solucéo de conflitos. A maior dificuldade, sem davida, consiste em conciliar
a aplicacdo desses mecanismos, que se fundamentam por critérios de oportunidade, e a
regradaobrigatoriedade da acdo penal, que orienta grande parte dos sistemas processuais
contemporaneos. Isto €, a previsdo pelos sistemas continentais de estratégias de
negociacdo ou acordo exige aflexibilizagdo daregra daobrigatoriedade no que serefere
ao exercicio da acdo penal, que se comprova, pela prética dos atos processuais, ser
inaplicavel a todos os casos. Por conseguinte, a incorporacéo pelos sistemas penais —
ainda que de forma mitigada — de mecanismos que, na sua esséncia, permitam uma
determinada margem de discricionariedade implica o reconhecimento do principio da
oportunidade.

Ressaltamos, desde j4, que o principio da legalidade — que tem como corolario a
regradaobrigatoriedade daacdo penal — representaumaconquistahistérica, consubstanciada
na formula do Estado de Direito. Em relacdo ao exercicio do ius puniendi, visa
fundamental mente controlar aac&o dos 6rgdos encarregados da persecucdo ante oseventuais
abusos no exercicio das funcdes publicas, com o intuito de garantir a efetiva observancia
da lei. Contrapondo-se a essa regra, o principio da oportunidade é concebido como um
meio gque permite aflexibilizacdo da regra da obrigatoriedade da agdo penal®, mediante a
incorporacdo ao sistemaprocessual deinstitutos (arquivamento, suspensao, conformidade,
entre outros) que conferem maiores poderes de disponibilidade da agdo penal ao 6rgéo
oficial de persecucdo, justificados em razbes de politica criminal, que se fundamentam,
v.g., nas nocdes de “escassa lesividade socia” ou “interesse publico”2.

1A professora T. Armenta Deu (1991:65) ressalta que ninguém formulou um conceito do que venhaser o principio
daoportunidade, que se deduz, a contrario sensu, do principio dalegalidade e da correl ativa obrigacéo de exercicio
daagdo penal, considerando-o, assim, umaexcegdo aeste: “Asi, por citar aagunos de los mas rel evantes autores,
tan distanciados temporalmente como von Hippel y Roxin, desarrollan un concepto similar. Afirma el primero,
que p. de oportunidad es aquél en atencion a cua el Fiscal debe gjercitar la accion penal con arreglo a su
discrecionalidad, en unos determinados supuestos regulados legalmente. En el mismo sentido, sostiene Roxin,
que el p. de oportunidad es la contraposicion tedrica del p. de legalidad, mediante la que se autoriza a Fiscal a
optar entre elevar la accion o abstenerse de hacerlo — archivando el proceso — cuando, con gran probabilidad, ha
cometido un delito”.

52 O processualista espanhol Flores Prada (1999:342) é favoravel a sua adocéo e argumenta, reportando-se as
colocagbes de Vives com relacdo ao ordenamento juridico espanhol, que “El debate planteado trata,
bésicamente, de lograr determinar el alcance del principio de legalidad contenido en el articulo 25 de la
Constitucion en relacién con el también [lamado principio de legalidad que rige la necesariedad de la
intervencion del Ministerio Fiscal en el @mbito del proceso penal. Para Vives, el Estado social habria dotado
alaformulacion del principio de legalidad penal de un sentido limitador en el gjercicio del ius puniendi mas
que de un sentido obligacional de castigar, en consonancia con una concepcion del principio de seguridad
juridica entendido como seguridad de los bienes juridicos. La proyeccion de la mencionada concepcion
sobre el principio de necesidad en el gjercicio de la accion penal determina la posibilidad de introducir la
oportunidad ‘como un principio que concreta exigencias de justicia — no meramente tacticas —, a las que,
desde la perspectiva material, también da respuestas, encaminadas en la misma direccién, la ley penal
sustantiva...””.

116 B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. Il - n. 8, p. 99-120 - jul./set. 2003



Nesse contexto, assinalam-se como modelos paradigmaticos da adocéo do
principio da oportunidade os sistemas processuais inglés e francés, embora se incluam
entre paises de cultura juridica distintas — Inglaterra se insere natradi¢do do common law
e Franca natradicdo juridicado civil law. Na Franca sua aplicacéo se depreende do art. 40
do CPP, que estabel ece que o promotor francés “aprecia o trato adar” asinfragdes de que
tem conhecimento. Ja na Inglaterra, conforme observa Diez-Picazo (2000:14), aregraé a
discricionariedade absol uta, umavez que“[...] no hay normaalgunagueimpongael gercicio
de la accién penal. Ello seria, por o demas, harto problematico, dada la ausencia de un
Ministerio Fiscal en sentido propio”.

Outrossim, nos sistemas em gue se manteve a regra da obrigatoriedade, observa-
se uma crescente tendéncia a criagdo de excegdes. Citamos, como exemplo, o0 modelo
italiano, que incorporou a seu sistema, nos Ultimos anos, novos procedimentos, com o
objetivo de abreviar ou elidir a acdo penal, sob a presenca de determinados pressupostos
fundados em critérios de oportunidade. Nesse sentido, apontam claramente as reformas
implementadas no ordenamento juridico portugués, nos anos 80/90, e ajurisprudénciaque
as sucedeu.

Na Alemanha, coexistem os dois principios, tendo o principio da oportunidade
mais de 70 anos de vigéncia, traduzindo-se nos 88 153 e 154 StPO, que se aplicam nas
hi péteses em que se configuram delitos de pequenagravidade. Sobre esse aspecto, ressaltam
os portugueses Figueiredo Dias e Costa Andrade (1992:494) que os 88 153 e seguintes do
StPO constituem um claro afloramento da idéia de diversdo, que, no anbito da pequena
criminalidade, objetiva evitar os “estigmas das reac¢des institucionais’.

Diante desse panorama, fazemos constancia do intenso debate que giraem torno
da insercdo do principio da oportunidade nos sistemas em que tradicionalmente vige o
principio dalegalidade estrita— e do qual derivaaregrada obrigatoriedade no exercicio da
acao penal. As criticas ao principio da oportunidade se resumem, fundamentalmente, ao
argumento de que sua adogdo implica, em Ultima instancia, a geragdo de inseguranca
juridica, umavez que deixa em maos dos 6rgaos formais de controle a tarefa de input no
sistema criminal. Em outras palavras, deixam particularmente nas maos do Ministério
Publico o poder de definicdo dos casos que serdo submetidos a apreciacdo do Judiciario,
violando, em conseqliéncia, umasérie de direitos, como o deigual dade de armas, presuncao
de inocéncia, além de infringir o principio de separacdo de poderes, por intermédio da
atribuicdo ao promotor de justica de poderes jurisdicionais.

Além desses argumentos, ressaltamos que uma das maiores criticas em relacéo a
aplicacdo do principio da oportunidade gira em torno daindeterminagdo na defini¢do dos
pressupostos de suaaplicacdo. Nesse ponto os criticos mencionam especi ficamente anocao
de “reprovabilidade escassa’ e “falta de interesse publico na persecucdo”, que constam,
p.ex., como pré-requisitos, no ordenamento alemao, aaplicacdo do § 153 StPO, nas hipéteses
de arquivamento, suspensao do processo ou, ainda, substituicdo de pena. O ponto mais
atacado relaciona-se a ampla margem de discricionariedade que se concede ao promotor
de justica, quando da aplicacdo desses mecanismos.
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Ante essas criticas™, reage a corrente partidaria a adogdo mitigada do principio
da oportunidade, argumentando, primeiramente, que sua aplicacdo se restringe ao ambito
da criminalidade de massa. Sob esse enfoque, ressalta Zaffaroni (2000:24) que sua adocéo
sob nenhuma hipétese podera — pautando-se em critérios unicamente economicistas —
redundar na restricdo de garantias processuais ou supressao de instancias recursais.
Outrossim, enfatizamos que, umavez delimitadas as hi poteses e 0s pressupostos que devem
estar presentes na sua aplicacéo, os beneficios sociais que advém de seu reconhecimento
s80 muito superiores aos resultados atual mente al cangados com a manutencéo daregrada
obrigatoriedade da acdo penal, que conduz, na prética, a um baixissimo nivel de eficacia
do sistema que, ante arigidez, se encontra obstaculizado.

Cumpre ressaltar que, segundo seus defensores, os beneficios sociais ndo se
restringem aeconomiaprocessua que aaplicacdo desses mecanismos supde, sendo também
que suaaplicacdo atende fundamental mente aobservanciadosfinsque aspoliticascriminais
contemporaneas devem alcancar, consistentes na prevencéo geral e especial. Portanto,
mais que umagarantiaao bom funcionamento do sistema, aregrainflexivel eintransigente
da obrigatoriedade da acdo penal representa, sobretudo, uma trava ao cumprimento dos
fins perseguidos pel os sistemas judiciais penais e conduz, em Ultimainstancia, a violacdo
dodireito atutelajudicial efetiva. Na esteira desse posicionamento, o promotor portugués,
C. Adérito Teixeira (2000:24) argumenta que

“[...] j& néo se pode afirmar, atualmente, que, sob o signo da legalidade, a
cadacrime corresponda, invariavelmente, um processo penal [...]. Detal modo
que o postulado da oportunidade emerge como uma critica da razéo prética
(judicial) no império da legalidade. Decanta-se na ‘oportunidade real’ que
prolifera na vigéncia da legalidade oficial, na transmutacéo para niveis
diferentes e em nome de conjunturas especificas da seletividade penal, no
carater utilitario deintervencgao social que o direito pena ndo deixade assumir
num quadro de legalidade, transfigurando até este principio de ‘marco’ em
‘mito’ do sistema. Importa, pois, ‘clarificar’ e atender, no discurso politico-
criminal, a ‘razéo pragmatica’ de que falavaW. Hassemer [...]".

Portanto, € possivel afirmar, tomando como base os vérios estudos realizados
sobre essetema, que as soluces dternativas atendem mel hor afinaidade de (re)ssociali zacéo,
além de satisfazer o principio vitimol 6gico, sobretudo, por intermédio dapromocao efetiva
da reparacdo da vitima e do fortal ecimento de sua atuagdo no processo.

Nesse contexto e convencidos da rel evancia dos argumentos favoravei s a adocéo
mitigada do principio da oportunidade, o0 Comité de Ministros do Conselho da Europa,
durante reuni&o cel ebradaem 17 de setembro de 1987, aprovou aRecomendag&o n. R(87)18.
Esta sugere, como solucéo para a pouca eficacia do procedimento penal, a definicéo de
prioridades na gestdo da politica criminal, mediante a aplicacédo do principio da
oportunidade.

% Vide FERRAJOLI, L. (2001:744-752) e SCHUNEMANN, B. (2002:288).
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Além disso, enfatizamos que aadocdo desses mecani Smostem como escopo atender
— por meio do juizo de ponderacéo — aos obj etivos destacados pela Rec. n. R(87)18, sem que
disso decorraarestricéo, por um lado, do principio constitucional de igualdade — concebida
na sua acepcao material — e, por outro, da exigéncia de individualizacgo da pena. Somarse a
essa exigéncia a necessidade de definicéo de objetivos claros e a rigorosa delimitacdo dos
seus pressupostos de aplicacao, bem como acriacdo de mecanismos processuais que viabilizem
0 seu efetivo controle, sggapor meio daprevisao do dupl o exame das deci sbes que determinam
o0 arquivamento do inquérito ou a suspensdo do procedimento, pela previsdo de recurso de
iniciativa da vitima, como também mediante a intervencdo, nas hipoteses de restricdo de
direitos, do denominado juiz de garantias. A combinacdo dessas vias seguramente coaduna-
se melhor com o elenco de principios adotados pelas democracias contemporaness.
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EXECUCAO DE DECISOES JUDICIAIS DE CORTES
INTERNACIONAIS CONTRA ESTADOS SOBERANOS'

Maria Teresa de Carcomo L obo*

A minha exposi¢do terd como ponto de partida uma breve introducéo sobre a
realidade contemporanea da globalizacdo e um momento maior referente ao novo conceito
de soberaniaem que*“ o interagir compde a dimensao dos paises no mundo de hoje”, porque
€ no quadro de uma nova concepcao de soberania que ela tem de ser equacionada.
Seguidamente, procurarel enfrentar atematica da execugdo de decisdes judiciais de cortes
internacionais no ordenamento juridico nacional, analisando-a no quadro da Corte
Interamericana de Direitos Humanos, no contexto do Tribunal Internacional do Direito do
Mar, no ambito da Organizacdo Mundial do Comércio e a luz do Protocolo de Brasilia,
referindo desde ja o Protocolo de Olivos.

A buscapor umanovaordemjuridicagpésall GuerraMundial levou apositivacéo,
nas Cartas Constitucionais, dos direitos sociais e coletivos que, ao lado dos direitos
individuais, formam a Cartada Cidadania. Esta, porém, deve assentar numareal efetividade
dos direitos declarados, pois, como observa Norberto Bobbio,“ja ndo se trata de saber
quais e quantos sao esses direitos, qual € a sua natureza e fundamento, mas sim qual é o
modo mais seguro para garanti-los, paraimpedir que, apesar das solenes declaracoes, eles
sejam continuamente violados’2.

E a preocupacio pela efetividade dos direitos declarados que esta na base da
criacdo de cortes internacionais, mediante a celebracéo de tratados internacionais, cujo
extraordinario desenvolvimento constitui, sem dlvida, expressdo consensua daglobalizaco.

As cortesinternacionai s constituem orgaos de organizacfes internacionais, como
aCorte Internacional de Justicaeo Tribunal Internacional do Direito do Mar, queintegram
a estrutura das Nacfes Unidas ou sd0 organizacGes dotadas de personalidade juridica de
direito internacional, como é o caso do Tribunal Internacional Penal.

Nasua Declaracdo a Assembléa-Geral das Nagdes Unidas, em outubro de 1998,
o entdo Presidente da Corte Internacional de Justica, juiz Stephen Schwebel, citou dois
acontecimentos marcantes ocorridos no decurso desse ano: acriagéo da Corte Internacional
Penal — International Criminal Court —e o primeiro Acérddo do Tribunal Internacional do
Direito do Mar. O primeiro acontecimento consagrou a responsabilizacdo individual por
delitos que violem os principios fundamentai s da digni dade e daliberdade da pessoa humana,
representando um passo decisivo no desenvol vimento e naaplicacéo deumalei internaciona
mais efetiva.

! Palestra proferida em 18 de novembro de 2002, no Centro de Estudos Judiciérios do Superior Tribunal de
Justica, em Brasilia.

* MariaTeresade Carcomo Lobo é Juiza Federal e AssessoraEspecial daEscolade MagistraturaRegional Federal
da 22 Regido.

2 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. 4. reimpr. Ed.Campus. p. 25.
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O segundo acontecimento marcou o primeiro caso levado ajurisdi¢éo do Tribunal
Internacional do Direito do Mar — International Tribunal for the Law of the Sea, cuja
criagdo se inscreve no quadro de uma nova ordem juridica para 0s mares e oceanos, que
obj etiva fundamental mente uma ordem econdmica internacional justa e eqgiitativa.

Para o juiz Schwebel, o que era um ideal sonhado pelo movimento da paz na
aurorado século XX tornou-se uma realidade no seu ocaso.

Com efeito, observa-se hoje umatendéncia crescente por parte dos Estados e das
pessoas para acionarem as Cortes Internacionais de Justica, expressando cada vez maior
consciénciajuridica no cultivo do chamado law habit.

Comeco por referir a problemética da internacionalizacgo no campo dos direitos
humanos.

A protecdo internacional dos direitos humanos consolidou-se apos a Segunda
GuerraMundial, como reacéo aomissao de varios Estados, deixando que se massacrassem
os direitos mais elementares da pessoa humana, assistindo inertes aos horrores cometidos
contra milhdes de seres humanos indefesos e inocentes.

A Cartadas Nagdes Unidas e aDeclaragdo Universal dos Direitos do Homem, de
1948, teceram uma notavel malha protetora desses direitos.

Para Bobbio, “a Declaracdo Universal pode ser acolhida como a maior prova
historica até hoje dada do consensus omnium gentium sobre um determinado sistema de
valores’. N&o sei, diz Bobbio, “ se se tem consciénciaaté que ponto a Declaracdo Universal
representa um fato novo na historia, na medida em que, pela primeiravez, um sistema de
principios fundamentais da conduta humana foi livre e expressamente aceite, através dos
Seus respectivos governos, pela maioria dos homens que vive naterra’s.

Por suavez, a Convencédo de Viena sobre Direitos Humanos, de 1993, consagrou
asua indivisibilidade e a sua universalidade.

Para dar efetividade a protecéo internacional dos direitos humanos criaram-se
cortes internacionais de justica, como a Corte Interamericana de Direitos Humanos e a
Nova Corte Européia de Direitos Humanos.

Na opinido do jurista belga Jacques Van Compernolle, um dos fundadores da
Corte Européia de Direitos Humanos e Professor da Universidade de Louvain, “o futuro
da Justica é tornar-se cada vez mais um poder internaciona”.

No mesmo sentido, Cancado Trindade, 0 eminente Presidente daCorte I nteramericana
de Direitos Humanos, anota que

“neste inicio do século XXI o Direito Internacional dos Direitos Humanos
vem delograr aconsolidago da capaci dade juridico-processual dosindividuos
nos procedimentos perante os tribunais internacionais de direitos humanos,
que buscam determinar a responsabilidade internacional dos Estados-Partes
por violagdo de direitos protegidos’.

¥ BOBBIO, op. cit., p. 27-28.
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Na Europa, o acesso direto — o jus standi — a Nova Corte Européia de Direitos
Humanos passou a ser outorgado a todos os individuos sujeitos a jurisdicéo dos Estados-
Partes pelo Protocolo 11 de Reformas a Convencdo Européia de Direitos Humanos, em
vigor desde 1° de novembro de 1998.

No nosso continente, a Corte Interamericana de Direitos Humanos acaba de dar
um passo firme com aentradaem vigor, em 12 dejunho de 2001, do seu novo Regulamento,
gue assegura a participacdo direta dos individuos demandantes em todas as etapas do
procedimento.

Para Cancado Trindade, “trata-se de ponto culminante de um longo processo
histérico de gradual emancipacdo do ser humano vis-a-vis o préprio Estado, porquanto
ndo € razoavel conceder direitos sem a correspondente capacidade processua devindica-los’.

A titularidade juridica internacional € hoje uma realidade irreversivel. O ser
humano surge, enfim, como sujeito tltimo do Direito interno e internacional, dotado de
plena capacidade juridico-processual.

Como referi, a questdo que constitui 0 objeto da minha exposi¢éo tem de ser
equacionada no quadro da soberania. E comeco por citar o Presidente da China, Jiang
Zenin, que no recente Congresso do Partido Comunista Chinés ndo hesitou em dizer que
“O mundo esta mudando e precisamos nos adaptar e conscientemente liberar as nossas
mentes das amarras de no¢des antiquadas’.

E é essa liberac8o que deve estar presente quando se fala de soberania.

Com efeito, nas circunstancias sociopoliticas atuai samel hor maneirade defender
asoberaniade todos consiste em transferir umasérie de poderes e jurisdi¢des do ambito da
esferadalivre determinacéo de cada Estado para a esfera da decisdo comum regulada pelo
Direito Internacional.

E, se somente os Estados sdo soberanos, a verdade é que todos os Estados sdo
soberanos. Desse modo, a soberania € um atributo plural, compartilhado, um poder
compartido entre iguais — aigualdade soberana a que serefere o art. 22, inciso 2, da Carta
das Nacdes Unidas.

Por conseguinte, ndo somente podem — como devem — existir normas juridicas
gue se imponham a Estados soberanos, normas cujo modo de producéo € especial, porque
devem provir da vontade coordenada de seus proprios sujeitos — os Estados.

A soberania néo €, pois, incompativel com vinculos internacionais firmados no
quadro de uma legalidade internacional, que é estabelecida pelos proprios Estados, em
conformidade com a qual devem regular as suas rel acdes reciprocas e dar cumprimento as
obrigacdes livremente assumidas.

O Direito Internacional Publico, como todo o ordenamento juridico, busca dois
propésitos fundamentais: consagrar um ideal de justica mutuamente partilhado por todos
0S Seus sujeitos, necessariamente, porém, dentro de um gquadro de certeza e de seguranca.
Com o primeiro, atende-se a concregao de val ores fundamentais e, com o segundo, procura-
se que sejam uma realidade e ndo figuem em mero discurso de inten¢Bes programéticas.
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O ilustre professor de Direito Internacional Publico da Faculdade de Direito de
Montevidéu, Heber Arbuet Vignali, em interessante estudo sobre o atributo da soberania,
bem analisaarespectivaproblematica. Paraagquel e autor, o atributo da soberaniados Estados
esta intimamente ligado com a origem, a estrutura, o desenvolvimento e a evolugdo do
Direito Internacional Publico, o qual possui necessariamente umaestruturade coordenacéo,
destinada a criar as suas normas, a zelar pelo seu cumprimento e a sancionar as suas
violagdes. E precisamente para proteger a sua soberania que os Estados, em certas
circunstancias, renunciam aexercer jurisdicdes, que noutras épocas reservavam a sua deci so
exclusiva, admitindo a sua regulacdo juridica e comprometendo-se a concretizé-las
juntamente com outros Estados.

NaAntiglidade ndo se recorre ao conceito de soberaniacomo atributo do Estado.
Naldade Média, asoberaniaaplica-setanto aosreis quanto aos bardes. E num largo processo
histérico que vai dos fins do século XV (1499) até meados do século XVII (1650) véo
aparecendo novas unidades politicas, os chamados Estadosindependentes, que configuram
0 esguema estrutural do poder multipolar que substitui 0 esquema da unidade com fulcro
no Papado e no Império, estruturando-se entdo um sistema novo de regras, para regular
as relacfes entre esses Estados nacionais e soberanos, que se denominard Direito
Internacional Publico.

Como marco fundamental, apontam-se os Tratados de Westfalia, que puseram
fim a Guerra dos Trinta Anos, na qual os Estados nacionais, tendo vencido o Papado e o
Império, procuraram legitimar a sua preponderancia militar e politica, recorrendo a dois
instrumentos. um politico, o do equilibrio do poder, e um juridico, o da soberania,
reconhecendo-se mutuamente o atributo da soberania.

O Direito Internacional classico, que regulou as relagdes desde Westfalia até o
comeco da | Guerra Mundial (1914/1918), permitia aos sujeitos soberanos 0 maximo da
sua capacidade de agir discricionariamente.

Porém, mais adiante, esse sistema mostrou-se insuficiente para enfrentar os
avancos tecnoldgicos do século XX, especialmente no campo das comunicacdes, o que
determinou que a regulagdo internacional se estendesse a novos campos — COMErcio,
industria, comunicagdes, cooperacdo judicial, intercambios culturais etc. —e anovos espacos
— as zonas polares, os fundos marinhos e oceanicos, 0 espaco exterior etc.

Nas novas circunstancias, as relacdes internacionais passam a exigir maior
coordenacao, maior regulacéo e, nalguns casos, uma estrutura organica que harmonize os
interesses e as atividades, aumentando, expressivamente, as competéncias gue se deixam
de exercer discricionariamente e se submetem a regras comuns.

Essanovarealidade conduz amodificacdo dasregras e 0 novo sistemase denomina
Direito Internacional Publico contemporéaneo.

Em meados do século XX produz-se umaalteracdo queiramodificar radicalmente
arealidade, a politica e o direito internacionais: a tecnologia nuclear fica ao alcance de
seres humanos, podendo ameacar de diversas formas a soberania dos Estados.

Acresce, ainda, que, para manter um nivel satisfatorio de bem-estar e de
desenvolvimento, os Estados devem poder dispor de importantes recursos tecnol dgicos e
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econdémicos que somente se encontram ao alcance de agrupamentos maiores, como € 0
caso, por exemplo, dos blocos de integracéo econémica.

Diante dessa hova perspectiva, desde que terminou a |l Guerra Mundial e mais
intensamente desde meados da década de 60, os Estados procuraram concretizar apaz e a
seguranca internacionais e alcancar ou ampliar o bem-estar nacional, transferindo um
nimero apreciavel de questbes importantes para a esfera das decisdes comuns reguladas
pelo Direito Internacional Publico.

Dessaforma, por decisdes soberanas foi ampliado o campo normativo do Direito
Internacional Publico com os Estados, cedendo alguns poderes que antes exerciam
discricionariamente. Essas condutas ndo conduzem a perda de suas soberanias, porque
elas ndo |hes foram impostas por um poder aheio, mas sdo produto de suas vontades
soberanas.

Por consequiéncia, adecisdo deum Estado de aderir aumaorganizagao internacional
€ um atributo de soberania, ainda que a organizagdo possua o poder (poder este que lhefoi
conferido pelos préprios Estados) de adotar regras que lhes sdo vinculativas. Ao ratificar
instrumentos internacionais, o Estado exerce a sua soberania e assume obrigaces das
quais ndo se deve poder eximir, sob pena de responsabilizacéo internacional.

Daqui decorre linearmente que aresponsabilidade internacional do Estado constitui
apedraangular do moderno Direito Internacional Publico, no sentido de que todaviolagéo
do Direito Internacional gera obrigacéo de reparar o dano.

A nédo-aceitacdo do principio da responsabilidade internacional equivaleria a
reconhecer que os Estados néo seriam obrigadosacumprir asnormasjuridicasinternacionais,
0 que seria negacao da propria ordem juridicainternacional .

Com o principio da responsabilidade internacional asseguram-se trés principios
fundamentais: o principio formador da ordem juridicainternacional, o principio dissuasor
da violacéo dessa ordem juridica e o principio da eficéacia dessa mesma ordem juridica.

Firmado o novo conceito de soberaniae o principio axia daresponsabilidade por
violagdo de obrigactes soberanamente assumidas, comegarel por tratar do temadaexecucdo
de decisdes judiciais de cortes internacionais no ambito da Convengdo Americana de
Direitos Humanos, que tem na Comissdo Interamericana de Direitos Humanos e na Corte
Interamericana de Direitos Humanos os meios de protecao desses direitos (arts. 33 a 73).

Conforme se 1é do PreAmbulo da Convencado (que constitui fonte de direito
consoante dispde a Convencéo deVienasobre Direito dos Tratados), o ideal do ser humano
livre, isento do temor e da miséria, implica a existéncia de condi¢bes que permitam a cada
pessoa gozar dos seus direitos civis, politicos, econdmicos, socials e culturals, direitos
essenciais que ndo derivam do fato de ser elanacional de determinado Estado, mas sim do
fato de ter como fundamento os atributos da pessoa humana, o que imp8e uma protecdo
internacional efetiva e eficaz.

A Convencdo “Pacto de S&o José da Costa Rica’, aprovada em 22 de novembro
de 1969, foi assinada pelo Brasil, aprovada pelo Congresso, ratificada e promulgadaem 6
de novembro de 1992, pelo Decreto n. 678.

B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. Il = n. 8, p. 121-132 — jul./set. 2003 125



Nos termos da Convencéo, a Comissdo tem como fungdo primordial promover a
observancia e adefesa dos direitos humanos, e entre as suas funcdes e atribuicdesinclui-se
adereceber peticdes ou denuincias de viol agdes, por um Estado-Parte, dos direitos humanos
protegidos pela Convencao.

Qualquer pessoa ou grupo de pessoas, ou ainda entidade ndo-governamental
reconhecida em um ou mais Estados-Partes da Convencéo pode apresentar a Comissao
peticdes com dendncias ou queixas.

A Comissao exerce atitularidade da acéo de responsabilidade internacional, de
acordo com as regras prescritas na Convencao.

Entre as condi¢bes de admissibilidade da peticdo figura a do esgotamento da
jurisdicdo interna, de acordo com os principios de direito internacional geralmente
reconhecidos, ando ser que ndo existanalegislagdo interna o devido processo legal, ou se
houver injustificada demora da decisdo ou, ainda, se ao presumido prejudicado tiver sido
impedido o0 acesso aos recursos do direito nacional. A peticdo, na primeira hipbtese, deve
ser apresentada no prazo de seis meses a partir da notificacéo da decisdo internadefinitiva,
sendo ainda condicéo de admissibilidade o fato de nédo estar pendente outro processo de
solugdo internacional sobre 0 mesmo caso.

A Comissdo, depois de admitida a peticao, solicita informagdes ao governo do
Estado dado como violador, as quais devem ser prestadas num prazo razoavel. De posse
das informacdes, ou na sua auséncia, a Comissdo pode arquivar a peticéo, declarar a sua
improcedéncia ou proceder a uma investigacdo, podendo-se, outrossim, chegar a uma
“solucdo amistosa’. Caso contrério, a Comissdo fundamentara as suas conclusbes em
Relatério aos Estados interessados, com recomendacfes. Pode também submeter o caso a
Corte Interamericana de Direitos Humanos, se o Estado tiver reconhecido a competéncia
da Corte.

Em 1998, o Brasil reconheceu a competéncia obrigatoria da Corte nos termos do
Decreto Legislativo n. 89.

Fé-lo, sem davida, em sintonia com o disposto no art. 7> do ADCT, ateor do qual
“O Brasil propugnara pela formacéo de um tribunal internacional dos direitos humanos’.

A Mensagem Presidencial enviadaao Congresso Nacional solicitavaaaprovacdo

“para fazer a declarag@o de reconhecimento da competéncia obrigatéria da
Corte Interamericana de Direitos Humanos em todos os casos relativos a
interpretacdo ou aplicagdo da Convencdo Americana de Direitos Humanos
parafatos ocorridos a partir do reconhecimento, de acordo com o previsto no
paragrafo primeiro do art. 62 daguele instrumento internacional”.

De conseguinte, o Brasil comprometeu-se a aceitar como obrigatéria e de pleno
direito a decisdo da Corte sobre questdes de direitos humanos de que sgja parte.
De acordo com o art. 62, incisos 1 e 3:

“1. Todo o Estado-Parte pode, no momento do depdsito do seu instrumento de
ratificagdo desta Convencdo ou de adesdo a ela, ou em qualquer momento
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posterior, declarar que reconhece como obrigatoria, de pleno direito e sem
convencgdo especial, a competéncia da Corte em todos 0s casos relativos a
interpretacdo ou aplicagdo desta Convencéo.

[..]

3. A Corte tem competéncia para conhecer de qualquer caso relativo a
interpretagdo e aplicacdo das disposicdes desta Convencdo que lhe seja
submetido, desde que os Estados-Partes no caso tenham reconhecido ou
reconhecam a referida competéncia, seja por declaragéo especial, como
prevéem 0s incisos anteriores, seja por convencgao especial”.

Nostermosdo art. 66, asentencadeve ser fundamentada. Em caso de divergéncia,
0 voto dissidente pode ser agregado a sentenca.

De acordo com o disposto no art. 67, a sentenca da Corte serd definitiva e
inapelavel, admitindo-se interpretacdo quanto ao seu sentido e al cance a pedido das partes,
no prazo de noventa dias a partir da notificacéo da sentenca.

Dispositivo extremamente importante no contexto da exposi¢do é o constante do
art. 68, a teor do qual os Estados-Partes na Convencdo comprometem-se a cumprir a
decisdo da Corte em todos os casos em que forem partes.

E mais. A parte da sentenca que determinar indenizacdo compensatoria podera
ser executada no pai's respectivo pel o processo interno vigente para a execucao de sentencas
contra o Estado.

E ler:

“Art. 68. [...]

1. Os Estados-Partes na Convengdo comprometem-se a cumprir a decisdo da
Corte em todo caso em que forem partes.

2. A parte da sentenca que determinar indenizacdo compensatéria podera ser
executada no pais respectivo pelo processo interno vigente para a execucao
de sentengas contra o Estado.

De conseqliéncia, a sentenca da Corte Interamericana de Direitos Humanos que
determine uma indenizagao compensatéria emfavor de quemfoi prejudicado por violagdo
dosseusdireitos constitui titulo executivo judicial, nostermosdo art. 584 do CPC, devendo
constituir o seu inciso VII.

Ao lado das sancBes pecuniérias, a Corte pode determinar o cumprimento de
obrigages de fazer ou ndo fazer, para que a vitimatenha restaurado o seu direito violado,
ndo podendo o Estado eximir-se alegando impedimento do seu direito interno, devendo,
pelo contrério, se necessario, implementar a legislagdo pertinente — enabling legidlation.

Podem-se, assim, distinguir duas regras de execugdo: uma referente a obrigacéo
defazer ou ndo fazer, quando caberaao Estado escolher amelhor formade dar cumprimento
adecisdo da Corte, de acordo com o seu direito interno; e outra, ade executar uma sancéo
pecuniéria nos termos do processo de execucao de sentengas nacionais contra o Estado.

Como bem anota Carvalho Ramos, no seu excelente livro Direitos humanos em
juizo,
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“aprolagdo de uma sentenca internacional condenatéria, com base no artigo
68, inciso 2, da Convenc&o Americanade Direitos Humanos, fixando-se uma
indenizagc&o compensatoria para as vitimas de violagéo de direitos humanos, €
um passo importante para a plena executividade das sentencgas internacionais
no ambito interno”“.

Conseguentemente, o juiz nacional (em principio, o do foro da residéncia da
vitima) deve executar a sentenca da Corte Interamericana, de acordo com o disposto no
art. 100 da Constituicéo Federal e nos arts. 730 e 731 do CPC. E se se considerar que a
indenizac8o pecuniaria tem natureza alimentar, poder-se-ia criar uma ordem propria de
pagamento, sem necessidade de a submeter a ordem do precatério. Sdo, porém, aspectos a
serem desenvolvidos pela doutrina e pela jurisprudéncia.

No caso de obrigagtes de fazer ou néo fazer, endosso as inteiras o entendimento
de Carvalho Ramos no sentido de que, caso o Estado brasileiro sejaomisso no cumprimento
dessas obrigacdes, elas podem ser exigidas judicialmente pela vitima ou pelo Ministério
Publico, com fulcro no disposto no art. 52, inciso XXXV, da CF, utilizando-se na medida
do possivel o comando do art. 461 do CPC, que criou atutel a especifica das obrigacdes de
fazer e ndo fazer, com as ateragdes que lhe foram introduzidas pela Lei n. 10.444/2002.

Em sintese:

Como expressamente conclamado pel os doutrinadoresdo Novo Direito I nternacional
Publico “o engajamento de obrigacdes por um Estado ndo € um abandono de soberania,
pois tal engajamento € justamente o atributo da soberania’.

O que ndo faz sentido € aceitar o contetido do Pacto e ndo aceitar 0s mecanismos
previstos para garantir os direitos nele consagrados.

Por essas razdes, entendo que ndo pode prosperar a tese de que a supremacia do
STF impediriaaimplementacéo de decisdo judicial internacional de responsabilizacéo do
Estado por violagdo de direitos humanos.

A uma, porque, para isso, a Convencao, nos termos da qual o Estado brasileiro
reconheceu a competéncia obrigatéria da Corte Interamericana, teria de ser declarada
inconstitucional pelo STF, ou, pelo menos, o Decreto Legidativo n. 89/98.

A duas, porgue, ainda que se trate de decisdo judicial brasileira considerada
violadora dos direitos humanos protegidos pela Convencdo, ela é apreciada ndo como um
ato judicia passivel de revisdo, mas como um mero fato que sera examinado a luz dos
tratados internacionais de direitos humanos para posterior responsabilizacdo do Estado
brasileiro.

Quanto a tese de que decisdo judicial emanada de uma corte internacional
necessitaria de ser homologada pelo STF ndo se me afigura passivel de ser acolhida.

A sentenca prolatada por uma Corte Internacional de cuja composi¢do o Brasil
faz parte, num processo do qual participou como parte — autora ou ré —, no contexto do
contraditério e do devido processo legal, tem natureza distinta de uma sentenca proferida

4 RAMOS, André Carvalho. Direitos humanos em juizo. Sdo Paulo: Max Limonad, 2001. p. 494.
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por um tribunal estrangeiro, num processo em que o Brasil é absolutamente estranho, no
ambito de um mecanismo de mera cooperacdo judicia entre Estados, que objetiva téo-
somente verificar seareferidasentencaestrangeiraofende ou ndo aordem publicabrasileira.
Outra importante Corte Internacional de Justica a considerar € o Tribunal
Internacional do Direito do Mar, que tem entre 0s seus juizes 0 eminente professor de
Direito Internacional Publico, Vicente Marotta Rangel.
Na exceléncia do seu magistério, Marotta Rangel aponta para o fato de que

“a area de aplicagdo do direito internacional penetra, de forma progressiva,
setores que tradicionalmente eram reservados ao direito interno dos Estados.
Ela o faz de maneira envolvente, a medida que se atenuam asrigidas barreiras
outrora erguidas entre os dois ordenamentos juridicos e se contesta a vontade
estatal a qualidade de gerar, com exclusividade, a norma de direito, e se
proclama ao mesmo tempo 0 homem sujeito de direito internacional”®.

O Tribunal foi criado pela Convencéo das Nagbes Unidas sobre o Direito do Mar,
assinada em Montego Bay (Jamaica), em 10 de dezembro de 1982. A Convencéo foi
aprovada pelo Congresso Nacional em 9 de novembro de 1987, nos termos do Decreto
Legidativon. 5, ratificadaem 22 de dezembro de 1988, promul gada pel o Decreto n. 99.165,
de 12 de marco de 1990, e declarada em vigor internamente pelo Decreto n. 1.530, de 22
de junho de 1995.

O Tribunal tem a sua sede na cidade aleméa de Hamburgo, e o seu Estatuto consta
do Anexo VI da Convencéo.

Tém legitimidade ativa os Estados-Partes e, em determinados casos expressamente
previstos na Convencao, entidades distintas dos Estados-Partes. As decisdes do Tribunal
s80 tomadas por mai oriados membros presentes, de um quorumde 11 juizes de um universo
de 21 juizes. O Tribunal pode julgar ex aequo et bono se as partes o desgjarem (art. 293).

Também agui, a sentenca deve ser fundamentada e, ndo havendo unanimidade,
podem-se juntar a sentenca os votos dissidentes (art. 30° do Estatuto).

A sentencatem forcadefinitivae é obrigatoriaparaas partes, naformado disposto
nos arts. 296 da Convencéo e 33 do Estatuto do Tribunal.

A Convencédo criou uma Céamara de Controvérsias dos Fundos Marinhos, com
competéncia expressamente determinada. No caso dessa Camara, o Estatuto inseriu uma
normainovadora, na medida em que o art. 39 dispde que: “As decisdes da Camara seréo
executdrias nosterritorios dos Estados-Partes damesma maneira que sentencas ou despachos
do supremo tribunal do Estado-Parte em cujo territorio a execugdo for requerida’.

A responsabilidade dos Estados-Partes esta consignadano art. 235 da Convencéo,
ateor do qua

®*MAROTTA RANGEL, Vicente. Direito e relagdes internacionais. 7. ed. So Paulo: Revistados Tribunais.
p. 14.
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“1. Os Estados devem zelar pelo cumprimento das suas obrigagdes
internacionais relativas a protecdo e preservacdo do meio marinho. Serdo
responsaveis de conformidade com o direito internacional.

2. Os Estados devem assegurar através do seu direito interno meios de recurso
que permitam obter uma indenizag&o pronta e adequada ou outra reparagéo
pelos danos resultantes da poluicdo do meio marinho por pessoas juridicas,
singulares ou coletivas (fisicas ou juridicas), sob sua jurisdic&o.

3. A fim de assegurar indenizagdo pronta e adequada por todos os danos
resultantes da polui¢cdo do meio marinho, os Estados devem cooperar na
aplicacdo do direito internacional vigente e no ulterior desenvolvimento do
direitointernacional relativo asresponsabilidades quanto aavaliacéo dos danos
easuaindenizagdo e a solugdo das controvérsias conexas, bem como, sefor o
caso, na elaboragdo de critérios e procedimentos para 0 pagamento de
indenizag@o adequada, tais como o0 seguro obrigatdrio ou fundos de
indenizagéo”.

QuantoaOMC, que éumaingtanciaparaael aboracdo e o controle do enquadramento
juridico do comércio global, cabe apreciar a forca vinculativa das decisdes do Orgéo de
Solucéo de Controvérsias constante do Entendimento Relativo as Normas e Procedi mentos
sobre Solug&o de Controvérsias. Esse Orgao € considerado elemento essencia para dar
seguranca e previsibilidade ao sistema multilateral de comércio. Em caso de controvérsia
sobre a aplicacdo das disposicdes da OMC, ultrapassado o periodo de consultas e a
possibilidade de as partes acordarem em mecanismos de solucdo mediante bons oficios,
conciliacdo e mediacdo, constituir-se-a um painel — grupo especial — para exame da
controvérsia. Depois de um procedimento em que se estabelece o0 devido contraditério, o
Grupo Especid apresentara um relatério que sera adotado pelo OSC, a menos que uma das
partes notifique o Org&o da sua decisio de apelar ou que este decida por consenso N&o apoiar
o relatdrio. Assim, foi criado um Orgdo Permanente de Apelagio que recebe as apelagdes
das deci sbesdosgrupos especiais, limitadas aquestbes dedireito paraque o Tribuna verifique
os fundamentos legais do relatério do grupo especia e das suas conclusdes.

A parte vencedora pode, de acordo com a decisdo do Tribunal, tomar medidas de
retaliacdo contra a parte contraria.

A OMC disple, assim, de um sistemaquase judiciério, como umacorte suprema.

Para Vera Thorstensen, aOMC

“tem poder para impor as decisdes dos painéis e permitir que os membros
ganhadores da controvérsia possam aplicar retaliagdes aos membros que
mantiverem medidas inconsistentes com as regras da OMC. Tal retaliacéo,
por exemplo, pode ser efetuada através do aumento de tarifas para os bens
exportados pelo membro infrator, em um valor equivalente ao das perdas
incorridas’®.

Foi o caso dadisputaentre aEmbraer eaBombardier do Canadd, em que o Brasil
foi autorizado aretaliar o Canada em largos milhares de dolares.

6 THORSTENSEN, Vera. OMC — Organizagéo Internacional do Comércio. Ed. Aduaneiras, 1999. p. 335.
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Merece destaque o disposto no art. 23 do Entendimento:

“Ao0 procurar reparar 0 ndo-cumprimento de obrigagdes ou outro tipo de
anulagdo ou prejuizo de beneficios resultantes de acordos abrangidos ou um
impedimento & obtencdo de quaisquer dos objetivos do acordo abrangido, os
Membros deverdo recorrer e acatar as normas e procedimentos do presente
Entendimento”.

Finalmente, impende tecer uma breve consideragéo sobre o Protocolo de Brasilia
para Solugdo de Controvérsias.
Também aqui se consigna a forca vinculante dos laudos arbitrais, nas letras dos

arts. 82 e 21.

“Art. 8% Os Estados-Partes declaram que reconhecem como obrigatéria, i pso
facto e sem necessidade de acordo especial, ajurisdi¢do do Tribunal Arbitral
que em cada caso se constitua para conhecer e resolver todas as controvérsias
a que se refere o presente Protocolo”.

“Art. 21.[...]

1. Oslaudosdo Tribunal Arbitral sdoinapelaveis, obrigatorios paraos Estados-
Partes nacontrovérsiaapartir do recebimento darespectivanotificagdo eteréo
relativamente a eles forga de coisa julgada.

2. Oslaudos deverdo ser cumpridos em um prazo de quinze dias a menos que
o Tribunal Arbitral fixe outro prazo”.

O Protocolo de Olivos, assinado em 18 de fevereiro de 2002, ainda em processo
deratificacéo, revoga o Protocolo de Brasilia e criaum Tribunal Permanente de Revisdo —
TPR, com o objetivo de “garantir a correta interpretacdo, aplicacdo e cumprimento dos
instrumentos fundamentai s do processo deintegracdo e do conjunto normativo do Mercosul,
de forma consistente e sistemética [...], de maneira a consolidar a seguranca juridica no
ambito do Mercosul”.

Por igual, mantém-se a obrigatoriedade dos laudos arbitrais e a injuncéo de
inapelabilidade das decisdes do Tribunal Permanente de Revisdo, nostermosdos arts. 25,

26 e 27.

“Art. 25. Oslaudos do Tribunal Arbitral Ad Hoc e os do Tribunal Permanente
de Reviséo serdo adotados por maioria, serdo fundamentados e assinados pelo
Presidente e pelos demais arbitros. Os arbitros ndo poderéo fundamentar votos
em dissidéncia e deverdo manter a confidencialidade da votacdo. As
deliberagdes serdo confidenciais e assim permanecerdo em todo o momento”.
“Art.26. [...]

1. Oslaudos dos Tribunais Arbitrais Ad Hoc sdo obrigatérios para os Estados-
Partes na controvérsia a partir de sua notificagdo e teréo, em relacdo a eles,
forga de coisa julgada se, transcorrido o prazo previsto no artigo 17.1 para
interpor recurso de revisdo, este ndo tenha sido interposto.

2. Oslaudos do Tribunal Permanente de Reviséo sdo inapelaveis, obrigatorios
para os Estados-Partes na controvérsiaa partir de sua notificagdo e teréo, com
relacdo a eles, forga de coisajulgada’.
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“Art. 27. Oslaudos deverdo ser cumpridos naforma e com o alcance com que
foram emitidos. A adocdo de medidas compensatdrias nos termos deste
Protocolo ndo exime o Estado-Parte de sua obrigagdo de cumprir o laudo”.

Concluindo e resumindo:

A forcavinculante das deci sdes de cortesinternacionaisrel ativas aresponsabilidade
internacional do Estado tem de ser efetivada em dois planos. o da obrigatoriedade da
decisdo e o da sua executoriedade no direito nacional.

E € no efetivo cumprimento das obrigacdes livremente assumidas em tratados
internacionais que se alicerca a ordem juridica internacional e se assegura a realizagéo
solidaria dos ideais de justica, de seguranca e de paz.
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O PODER INVESTIGATORIO DO MINISTERIO PUBLICO
Paulo Gustavo Guedes Fontes*

Chamou a atencdo do meio juridico decisdo da 22 Turma do Supremo Tribunal
Federal’, asseverando que os membros do Ministério Publico ndo poderiam praticar
diretamente atos de investigacdo criminal, devendo sempre delegé-losaPoliciajudiciaria.
Tal aresto, que por certo sera revisto pelo Plenario da Suprema Corte, ndo s destoa de
todaajurisprudénciaanterior namatéria, como poderatrazer grandes prejuizos asociedade
brasileira.

Com efeito, os tribunais sempre foram unanimes em afirmar que o inquérito
policial € peca meramente informativa, destinada a subsidiar o Ministério Pablico no
exercicio da acdo penal®>. As provas necessarias a condenacdo deverdo ser reproduzidas
em juizo ou, quando isso ndo for possivel, seréo submetidas ao crivo do contraditoério.
Assim, a sorte dos acusados se decide perante 0 juiz, pelo que o inquérito ndo ocupa lugar
essencial no processo penal. Também por essa razéo, os tribunais se recusam a declarar
nulidades nos processos por conta de defeitos do inquérito.

Quanto a possibilidade de o membro do Ministério Publico dispensar o inquérito
e redlizar diretamente diligéncias investigatorias, requisitando documentos e ouvindo
testemunhas, passando |ogo aacéo penal, ajurisprudénciamajoritariado Superior Tribunal
de Justica, oriunda notadamente de sua 52 Turma, nao tem visto qualquer obice?®. A atencdo
dosjuizes se volta, nesses casos, para o contelido da peca acusatéria, adendncia, que deve
atender ao disposto no art. 41 do Codigo de Processo Penal, de modo que possibilite a
ampla defesa do acusado. A dispensa do inquérito pelo Ministério Publico é prevista no
art. 39, 8 59, do citado Cédigo, que também estabeleceu, ha mais de cinglienta anos,
gue “se 0 Ministério Publico julgar necessarios maiores esclarecimentos e documentos
complementares ou novos elementos de convicgao, devera requisitéa-los, diretamente, de
quaisquer autoridades ou funcionarios que devam ou possam fornecé-los’ (art. 47).

Por suavez, asleisqueregulam aatuacéo do Ministério Publico, nassuasdiversas
esferas (Lei Complementar n. 75/93, Lei n. 8.625/93), autorizam 0s seus membros a
requisitar documentos de quaisquer autoridades e de particulares, bem como a notificar
testemunhas para comparecimento sob pena de condugédo coercitiva.

Por outro lado, o direito brasileiro jamais conferiu exclusividade a Policia na
investigacdo de crimes. E o que diz o art. 42, paragrafo tinico, do Codigo de Processo,
permitindo que a apuracdo seja feita por autoridades administrativas indicadas em lei,
gue remeterdo os resultados diretamente ao Ministério Publico. Por fim, o pretendido
enfeudamento das investigacdes pela Policia também n&o encontra guarida na

* Paulo Gustavo Guedes Fontes é Procurador da Republica em Sergipe e Mestre em Direito Publico pela
Universidade de Toulouse.

* Recurso Ordinario em Habeas Corpus n. 81.326, decisdo publicada no DJ de 1° ago. 2003.

2 STJ — Recurso Ordinario em Habeas Corpus n. 11.600; TRF 5% Regido — Habeas Corpus n. 000446/PE.

% Habeas Corpus n. 18.060/PR; Habeas Corpus n. 24.877; Recurso Ordinario em Habeas Corpus n. 10.974.
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Constituicao daRepublica. O art. 144 da Carta M agna estabel ece tdo-somente areparticéo
de atribuicdes entre os diversos 6rgaos de policia, incumbindo a Policia Federal da
apuracao de crimes federais, com exclusdo das policias civis.

Num nivel mais profundo, a decisdo do STF, com as vénias devidas, talvez se
explique por umaanal ogia equivocada entre o processo penal brasileiro e o model o vigente
nos paises que adotam o juizado de instrucdo. O Code d’ Instruction Criminelle de 1808,
de Napol edo Bonaparte, que fez escolatanto quanto o seu famoso Cédigo Civil, estabel eceu
a separacdo estrita das funcbes de acusacao, instrucao e julgamento, nos marcos de um
procedimento em que o juiz de instrucéo ocupa lugar de destaque. Na concepcdo original
desse sistema, ja bastante modificado na Europa, quem acusa (0 procurador ou 0 promotor)
ndo investiga e quem investiga (o juiz de instrucdo) ndo julga (quem julga € o tribunal).
Apesar do grande poder deixado ao juiz deinstrucéo, o Code espelhavao triunfo do sistema
acusatorio, filho das revolucdes liberais e reacdo ao sistema inquisitorio medieval.
Repartiam-se 0s poderes que na ldade Média pertenciam por inteiro ao Inquisidor.

Alguns querem transpor a sistemética do juizado de instrucdo para o Brasil,
substituindo, na sua equacao, o termo ocupado pelo juiz deinstrucdo pelaPoliciajudiciaria.
Chegar-se-ia, assim, a conclusdo adotada pela Egrégia 22 Turma: o Ministério Publico
acusa e a Policia investiga, sendo tais funcfes separadas e incomunicaveis. Como dito, a
analogia é descabida. Na Europa, impede-se que o membro do Ministério Publico realize
ainstrucdo, privativa do juiz: nela, o juiz de instrucéo tem amplos poderes, determina a
prisdo preventiva, escutas telef bnicas, busca e apreensdo etc. O principio liberal determina
gue tais medidas ndo devam ser decididas pelo 6rgéo acusador. Ora, a Policia no Brasil
ndo realizainstrucdo. Nem ela nem o Ministério Publico podem adotar medidas de maior
gravidade que firam aliberdade ou aintimidade do individuo, devendo ambos solicité-las
ao juiz. N&o existe, assim, do ponto de vista da liberdade, qualquer ofensa ou perigo no
fato de o agente do Ministério Publico, promotor privativo da acdo penal, requisitar
documentos, pericias e ouvir testemunhas para colher os elementos de conviccgdo
necessarios, ndo mais, de qualquer modo, do que acontece quando essas diligéncias sdo
realizadas pela autoridade policial.

E preciso lembrar, ao contrério, que na maioria dos paises europeus e sul-
americanos, inclusive naquel es que adotam o juizado de instrugdo, a Policia é diretamente
subordinada ao Ministério Publico, que dirige e coordena as investigacOes preliminares.
Assim naFranga, Itdia, Portugal, Espanha, Chile, Bolivia, Venezuelaetc. Tal circunstancia
ndo € de modo algum considerada atentatéria aos direitos e as liberdades individuais.

Outraconcepcao errdnea, ligadatambém ao aspecto da separacéo entre asfuncoes
de acusacdo e instrucdo, mas que pelas mesmas razdes ndo se aplica ao Brasil, € aquela
gue reclama imparcialidade do membro do Ministério Plblico quanto ao resultado das
investigacOes realizadas pela Policia. Alguns entendimentos vao no sentido de que a
participacdo do membro do Ministério PUblico nas investigagdes o tornaria suspeito para
exercer com imparcialidade afuncéo de acusacéo; o Parquet seriaassim um filtro entre a
atividade da Policia e o juiz, controlando os excessos daguela.

134 B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. Il - n. 8, p. 133-136 - jul./set. 2003



O Superior Tribunal de Justica, em 13 de dezembro de 1999, adotou a Simula
234, que afirma: a participacéo de membro do Ministério Publico na fase investigatéria
criminal ndo acarreta o seu impedimento ou suspeicao para o oferecimento da dendncia.
Nadamaisfez aCorte do que aplicar entendimento pacifico nadoutrina, de que o Ministério
Plblico € parte no processo penal. E o juiz quem deve ocupar o ponto equidistante entre
acusacdo e defesa, entre 0 acusado e o Ministério Publico, cuja funcéo constitucional €
acusar. A imparcialidade que se exige do membro do Ministério Publico é aquelade cunho
pessoal, proibindo que o acusador sgja parente do juiz ou das partes, amigo intimo ou
inimigo capital etc.; do ponto de vista funcional, aimparcialidade é incompativel com a
funcdo do acusador publico. Nesse sentido, ja lecionava Hélio Tornaghi (A relacdo
processual penal. 2. ed. 1987. p. 271):

“[...] ndo ha que se falar em imparcialidade do Ministério Publico, porque
entdo ndo haveria necessidade de um Juiz para decidir a acusagéo [...]. No
procedimento acusatdrio, deve o promotor atuar como parte, pois se assim
nao for, debilitada estara a fungdo repressiva do Estado. O seu papel, no
processo, nao € o de defensor do réu nem o de Juiz, e sim o de 6rgéo do
interesse punitivo do Estado”.

Assim, no processo penal brasileiro, osrequisitosdaimparciaidade e anecesséaria
distancia das investigagdes sdo exigidos do juiz e ndo do membro do Ministério Publico.
Policiae Ministério Publico, no Brasil como a hures, ocupam posi¢des similares no ambito
da funcdo punitiva do Estado e ndo h& incompatibilidade essencial entre suas fungdes.

Emboraaregrasejaarealizacdo dasinvestigacdes por meio deinquérito policial,
os membros do Ministério Publico brasileiro, promotores e procuradores da Republica,
tém realizado diretamente algumas delas. Na maioria dos casos, por medida de celeridade
e simplificacéo dos procedimentos, evitando-se instaurar inquérito policial quando uma
simples requisicdo de documentos ou oitiva do investigado ou da vitima podem ser
suficientes ao gjuizamento daagdo penal. Em outros casos, maisraros, quando sevislumbra
ndo haver interesse da Policia em promover investigacdes sérias. crimes praticados por
policiais, como tortura, ou casos de corrupcao envolvendo altos governantes.

Finalmente, deve-se ter em mente que aLei n. 8.429/92 autorizou o Ministério
PUblico aconduzir inquéritoscivis paraapurar atos deimprobidade administrativa. Existem
milhares del es espal hados pel o pais, no Ministério Publico Federal e estaduais, em que se
apuram atos de corrupcao, dispensaindevidadelicitacdes, superfaturamento etc., questbes
complexas do ponto de vista juridico para as quais a Policia nem sempre esta preparada.
Ao fim dessas investigagfes, o0 membro do Ministério Publico dispde de elementos
suficientes para a propositura de agdes civis por atos de improbidade administrativa. Pois
bem, se as provas obtidas no inquérito civil indicarem também a pratica de crime, devem
ser consideradas imprestaveis para fins penais? Estara o procurador ou promotor proibido
de agjuizar as acles penais cabiveis pelo fato de ter realizado as apuractes? Estariamos
diante de um absurdo juridico e pratico, com afronta, inclusive, ao principio constitucional
da eficiéncia, que deve pautar a atuacéo de todas as esferas estatais.
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Dessa forma, ndo ha qualquer regrano direito brasileiro, ou sobretudo principio
juridico, queimpecaos membrosdo Ministério Publico de promover diretamentediligéncias
investigatorias. N&o existerisco paraos direitos fundamentais. Esse é inclusive o dever da
instituicdo, que dele tem se desincumbido com louvor, sendo em grande parte responsavel
por apuragdes exitosas que vao aos poucos diminuindo a impunidade no pais, como o0s
casosdo TRT de Séo Paulo, da Sudam, o combate ao crime organizado em diversos Estados
da federagdo, entre tantos outros.

A imprensa chegou a mencionar recentemente a necessidade de uma operacdo
maos limpas no Brasil, que estaria sendo encorajada pelo proprio governo federal. Faltou
lembrar que na Itdlia essa operacdo se deu ndo apenas com o estabel ecimento de regimes
prisionais mais severos, mas sobretudo com a ampla reforma do processo penal de 1989,
conferindo mais independéncia aos membros do Ministério Publico e colocando a Policia
judiciéria sob o seu controle direto, e ndo |hes confiscando os poderes ou amesquinhando
as fungoes.
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LIMITES DO DIREITO PENAL NA MODERNA
SOCIEDADE DE RISCOS

Silvio César Arouck Gemaque*

Sumaério: 1 Introdugdo. 2 A globalizagdo e o enfraquecimento do Estado. 3 O
direito penal como instrumento do poder. 4 Direito penal e uma nova

dogmatica juridico-penal. 5 Direito penal e eficacia. 6 Conclusoes.
1 Introducéo

O presente estudo tem por objetivo analisar as principais caracteristicas da
sociedade modernaatual no quediz respeito ao direito penal, bem como o enfoque complexo
e multidisciplinar da problemética envolvida, principa mente aluz de questionamentos da
teoriageral e dafilosofia do direito.

Em um primeiro momento, seréo analisadas as principais caracteristicas da
sociedade internacional atual, enfocando principal mente aspectos ligados aglobalizacéo e
suas consequéncias.

A seguir, pretende-seintroduzir o direito, que restaraanalisado como instrumento
do poder, em uma perspectiva ja estudada, por exemplo, por Michel Foucault. Aliado a
isso, serdestudadaaeficaciado direito penal diante de umanova sociedade que se apresenta
apos globalizacéo.

Por fim, serdo alinhavadas algumas perspectivas de uma nova dogmética que se
faz necessaria para um novo direito, que ndo podem mais ser retardadas.

2 A globalizacéo e o enfraquecimento do Estado

As Ultimas décadas tém testemunhado profundas mudangas sociais, econémicas
e politicas em todo o planeta, que contribuem para a modificacdo estrutural das relactes
sociais e, em consequéncia, juridicas dai decorrentes.

O advento darevolucdo ocorrida no plano das comunicagdes, com ainformatica
e ainternet, que tém aproximado pessoas localizadas em diferentes partes do globo, se de
um lado permitiu maior intercambio deidéias e experiéncias, por outro afugentou 0 homem
do convivio social, despersonalizando as relagdes e transformando 0 homem moderno em
um ser impessoal, aheio ao mundo real e alheio a humanidade inerente ao ser.

As mudangcas tecnol 6gicas e afacilidade com que podem ocorrer os negécios e
asrelacbes sociais diversas produzem ainterface daalienacéo e da supremaciadamaquina
sobre 0 homem, em umaverdadeira“ coisificacdo” do ser humano e das relacdes sociais.

* Silvio César Arouck Gemague € Juiz Federal substituto em S&o Paulo, Mestrando em Direito Processual Penal
pela Universidade de Sao Paulo e Professor de Direito Processual Penal da UNIP/Santos.
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S30 notorios esses fendbmenos, tanto que atualmente se falaem um retorno a val orizacéo
de expressdes artisticas de cunho individual, tal como a poesia, que ressaltem aspectos
ligados a subjetividade do ser humano.

Tais fenbmenos ndo representariam novidade, até porque a historia esta repleta
de exemplos em que o homem se deixou alienar por “pseudodogmas’ e formas de
dominacdo!, ndo fosse o fato de que o mencionado desenvolvimento tecnol égico se fez
acompanhar de profundas alteracdes econdbmicas que estdo modificando, para pior, as
relacdes sociais em geral, principalmente as relagdes nitidamente econdmicas, como, por
exemplo, as trabal histas.

O advento da revolugéo tecnol 6gica produziu uma reducéo efetiva do quadro de
empregados das industrias, exigindo ademissao de milhares de trabal hadores, produzindo
um crescente desemprego em escala global, pois a produtividade, inerente aos processos
de modernizacdo tecnol 6gica, tornou despiciendos os outrora indispensavei s operarios.

As conseqgiiéncias desses fendmenos sdo visivels: desemprego em massa, fome,
marginalizac&o social, vicios, violéncia etc.

Se nos paises desenvolvidos® as mazelas sociais sao importantes, nos paises do
terceiro mundo o problema é critico. Esses paises, que ja foram vitimas de séculos de
colonizagdo imperialista, sofrem hoje umaneocol onizagdo que ndo tem mais uma poténcia
gue possa ser identificada como metrépole, mas sim uma pléade de dominadores,
espal hados pel o planeta, que, em um simples aperto de botéo, podem derrubar governos e
desestruturar economias inteiras.

Habermas, em uma arguta analise darealidade moderna, alude ao fato de quetrés
grandes ordens de poderes controlam efetivamente a sociedade: 0 mercado, aadministracéo
publica e a solidariedade®.

Tal pensamento € precioso, pois, de fato, vé-se que o mercado exerce um poder
preponderante sobre o Estado, sendo que os agentes econdmicos atuam hoje, alids como
sempre atuaram, segundo seus exclusivos interesses financeiros, com a nica novidade de
que, atualmente, aliaram isso a um apetite inextinguivel pelo poder completo ao espraiar
seus interesses ao completo dominio do aparelho estatal.

Naabsol utamaioriados paises, ndo halugar no aparelho estatal em que as decisdes
nado sgjam ditadas por motivos econdmicos, sendo que quem estabel ece, em Ultimaanalise,
tais regras, s8o o0s agentes do mercado. 1sso tanto € verdade que ndo ha governo que se
atreva, segja de esquerda ou de direita, a desobedecer ou a contrariar efetivamente os
interesses do mercado. Tal conduta acabaria sendo severamente punida por esse agente
virtual e poderoso.

Enquanto isso, uma verdadeira massa de seres humanos vive as margens da
sociedade, pois, deslocados de seus postos de trabalho e de seus papéis sociais, tornaram-

1 A inquisicdo, as monarquias absolutistas e o fanatismo religioso sdo exemplos disso.

2 NaEuropa, por exemplo, os indices de desemprego sdo alarmantes, tendo chegado, na Espanha, aatingir 20% da
populagdo economicamente ativa.

SHABERMAS, Jirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade.

138 B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. Il - n. 8, p. 137-149 — jul./set. 2003



se seres sem um status, sem um papel social, parausar o pensamento de Niklas Luhmann,
vagando pelas ruas, sobrevivendo até que a morte os atinja.
Por certo, verifica-se, diferentemente do que ocorria no passado, que a atual
dominag&o econdmica prescinde daforca de trabalho e, arigor, do proprio homem.
Precisas as observacdes de Viviane Forrester:

“Se aferocidade social sempre existiu, elatinhalimitesimperiosos, porque
o trabalho oriundo das vidas humanas era indispensavel para aqueles que
detinham o poder. Ele ndo o € mais; pelo contrério, tornou-se incobmodo. E
agueles limites esboroam-se. Sera que se entende 0 que isso significa?
Jamais o conjunto dos seres humanos foi tdo ameagado na sua
sobrevivéncia. Qualquer que tenha sido a histéria da barbérie ao longo
dos séculos, até agora os seres humanos sempre se beneficiaram de uma
garantia: ele eratéo essencia ao funcionamento do planeta como a producéo
eaexploragéo dosinstrumentos do lucro, do qual representava uma parcela.
Elementos que o preservavam. Pela primeira vez, a massa humana ndo é
mais necessaria materialmente, e menos ainda economicamente, para o
pequeno namero que detém os poderes e para 0 qual as vidas humanas
que evoluem fora de seu circulo intimo s6 tém interesse, ou mesmo
existéncia — isso se percebe cada dia mais — de um ponto de vista
utilitario” 4.

Alhelos a isso, 0s inoperantes sistemas estatais sao incapazes de oferecer uma
resposta para enfrentar ou sequer arrefecer tal estado de coisas. Principal mente nos paises
do Terceiro Mundo, o Estado ndo tem sequer capacidade de esbocar uma reagéo.

A situacdo de penuria desenhada col abora sobremaneira para o enfragquecimento
do Estado como agente que implementa politicas publicas, percebendo-se um aumento
nitido dacriminalidade nas &reas onde asituacéo econdmicase deteriora. Aindaque existam
controvérsias quanto as causas da criminalidade, certo € que o fator econémico joga um
papel preponderante no incremento da violénciaem geral.

Diretamente ligada ao aumento da criminalidade, surge a necessidade de se
aumentarem os gastos publicos para fazer frente, repressivamente, ao problema, quando
seria muito menos custoso enfrentar as causas do problema, que se encontram na falta de
amparo as popul agbes em geral, principalmente os mais jovens, que so recrutados para o
crime.

Por outro lado, € cada vez maior a necessidade de novos instrumentos para fazer
frente aescaladadefatores queincrementam situactes de perigo eriscos paraahumani dade.
Basta ver, somente para ficarmos com dois exemplos, com gue intensidade se destréi o
meio ambiente® e se estabel ece a criminalidade organizada.

4 FORRESTER, Viviane. O horror econémico. 4. reimpr. S&o Paulo: Editora Unesp, 1997. p. 136.
>Qjornal Folha de S. Paulo, do dia’5 de novembro de 2002, publicou reportagem gque da conta de que o prejuizo
decorrente de danos parciais ao meio ambiente ja custou US$ 70 bilhdes a humanidade.
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3 O direito penal como instrumento do poder

A partir do Renascimento e da Revolucdo Industrial, a filosofia passou por
mudancas efetivas, as quais permitiram o surgimento das ciéncias, como sdo hoje
conhecidas, abrindo-se, por meio da especializacdo, campos cada vez mais amplos de
conhecimento e dominio da realidade.

A filosofiadeixa, portanto, de ocupar o papel onipresente que ocupava, passando
asciénciasaocupar um espago complementar de maior especificidade e orientacéo, voltado
a objetivos certos e determinados.

O nascimento do saber, narealidade, sempre esteve voltado para o estabel ecimento
do poder, tal como ja destacara Michel Foucault®, verificando-se que diversas ordens de
saber foram concretizadas exatamente para legitimar e melhor operacionalizar o poder, a
saber: a pedagogia, a psiquiatria, os hospitais em geral, as prisdes, a medicina, as escolas
e fabricas etc.’.

Essa fragmentac&o do saber cientifico pode ser explicada como decorréncia de
uma caracteristicado poder: suacapilaridade. Isto porque, como Foucault javisualizara, o
poder éinerente a0 ser humano, encontrando-se presente em todas as rel agbes sociais, pois
corresponde a uma caracteristica instintiva do homem. Assim, nas mais singel as rel acbes
humanas, até nas relacdes amorosas, seria possivel visualizar tracos da chamada rede de
poder®. Essas caracteristicas explicam, por exemplo, como o poder despético, muitasvezes,
institucionaliza-se legalmente, independentemente do respaldo democrético, apesar do
apoio popular tacito, pois consegue, de alguma maneira, formular uma solucéo de
compromisso com arede capilar de poder que existe em qualquer sociedade humana.

Ditoisso, restaclaro que o direito e, por conseguinte, o direito penal, também sdo
instrumentos dessa rede de poder e de saber que se espraiam e estabelecem sistemas
intrincados de comunicagdo, 0s quais, por sua vez, passam a influenciar a realidade. Ha4
uma verdadeira multidisciplinaridade.

E crescente o pensamento de que existe um caréter de interdisciplinaridade entre
as ciéncias. Edgar Morin alude a contextualidade, devendo ser verificadas as condicdes
culturaisesociais, isto &, “ecologizar” asdisciplinas cientificas, poistodasvém, arigor, do
mesmo nascedouro’.

4 Direito penal e uma nova dogmatica juridico-penal
O direito penal, como visto, € um instrumento de controle social, repressivo e

violento, mas que vem servindo, ao longo dos sécul os, como inibidor de condutas ofensivas
ao ordenamento. Percebe-se, também, que, a partir do advento do principio dalegalidade,

¢ FOUCAULT, Michel. A verdade e as formas juridicas. Rio de Janeiro: PUC, 1986. passim.

"FOUCAULT, Michel. Microfisica do poder. Rio de Janeiro: Graal, 2000. passim.

8 FOUCAULT, ob. cit., passim.

® MORIN, Edgar. Inter-poli-transdisciplinariedade. In: A cabeca bem feita: repensar a reforma, reformar o
pensamento. Trad. Eloa Jacobina. 5. ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil. p. 117.
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datipicidade de Belling e do garantismo, o direito penal tornou-se também instrumento de
defesa do homem diante do poder estatal, visto que este, diante da tipicidade, sabe que s6
ocorrerd a puniGao se houver a prética do fato que se subsuma anormapenal . E, portanto,
a0 mesmo tempo instrumento de repressao e de garantia individual.

Esse modelo classico dedireito penal serviu durante afase pré e recém-industrial,
perdendo, contudo, eficéacia, apds a Segunda Guerra Mundial, principa mente depois do
advento da revolucéo tecnol 6gica e da sociedade pds-moderna®, apds o que se exige uma
atuacdo maisefetivade um novo direito penal mais preparado paraenfrentar acriminalidade
organizada e difusa que existe atualmente. E necessario que um novo direito penal sgja
construido, diferentemente daguele oriundo do positivismo juridico, ou sgja, um direito
pena moderno einerente aum sistemaaberto parafazer frente a criminalidade da sociedade
de risco™.

Niklas Luhmann, em sua Sociologia do direito*?, alude ao fato de que asociedade
trabalha com expectativas sociais que sdo formas de estabilizac8o das relacdes sociais,
aliando tal fato aos papéis sociais que cada pessoa possui. Para Luhmann, o direito € um
desses instrumentos, quicatalvez o mais eficiente, de estabilizacdo de expectativas, pois,
ao definir os modelos de condutas socialmente adequados, confirma as expectativas
decorrentes do consenso que brota da acdo comunicativa, nos termos definidos por
Habermas®.

O direito, para continuar a ser esse instrumento eficaz de estabilizac8o de
expectativas sociais decorrentes do consenso, deve adaptar-se as novas exigéncias da
sociedade de risco, sob penade ser substituido como instrumento por excelénciade solucéo
de conflitos, sendo que todos sabem das conseqliéncias nefastas a humanidade de escolhas
gue se desviaram dos lindes do direito para a solucdo das expectativas sociais'.

Evidentemente, muitas das respostas necessarias ndo se encontram no direito
penal, mas sSim em outras ciéncias, inclusive na economia e na administracdo publica,
principalmente no que se refere ao combate a criminalidade e ao abandono da juventude.
Mas, por certo, o direito penal pode reestruturar-se para fazer frente as novas exigéncias,
tornando-se mais eficaz.

Essa eficacia ndo pode, contudo, ser esperada como solucédo, pelo direito penal,
da criminalidade ou dos problemas decorrentes da violenta sociedade de risco em que
vivemos, principal mente nos grandes centros urbanos.

A sociedade dispde de outros instrumentos para a estabilizacdo daguelas
expectativas das quais faldvamos, os quais também precisam ser redimensionados diante
da nova realidade. Nesse sentido, a economia, a administragdo, a psicologia, a sociologia

©HABERMAS, Jurgen. Modernidad e posmodernidad. Trad. José Luis Salabardo Garcia-Muro. Madrid: Alianza
Editorial, 1998. p. 87-102.

1 CAMARGO, Antonio Chaves de. Imputacéo objetiva e direito penal brasileiro. Cultural Paulista, 2002. p. 191.
2 LUHMANN, Niklas. Sociologia do direito |. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1983.

18 Ob. cit., passim.

14 O nazismo, o fundamentalismo e as guerras estdo ai para confirmar aidéia.
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etc. O direito pena é um desses instrumentos. Nao é a solucdo do problema, mas é
certamente o instrumento a disposi¢do do jurista para isso.

Por essas razfes, ndo é mais concebivel umadogmaticapenal repletade conclusdes
aprioristicas, resultantes de um positivismo juridico ultrapassado, e sem a necessaria
correspondénciacom os fendémenos sociai s que devem impul sionar osfendmenosjuridicos.

De acordo com Welsel e o finalismo, partia-se de uma estrutura |6gico-objetiva
como verdade imutével que vinculava o legislador e o intérprete™. Havia um apriorismo
insito ateoria e que ofuscava a andlise interdisciplinar do direito penal.

A superacdo do positivismo e do ontologismo de Welsel permitiu uma nova
forma de encarar o direito penal, abrindo horizontes para um direito penal inserido em
um sistema aberto.

O conceito de sistema é amplamente utilizado por todas as ciéncias exatas ou
humanas, podendo ser definido como “um conjunto de elementos que se inter-relacionam
mediante regras’ °.

Em outras palavras, pode-se dizer que um sistema é um quadro, um modelo de
determinada realidade ou situacdo, como se fosse um mapano qual se encontram todos 0s
elementos do ente que se quer representar. A no¢do de sistema € utilizada em todas as
ciéncias, podendo-se falar em sistema nervoso, sistema digestivo, sistema ocular, sistema
politico, sistema eleitoral etc.

Até no uso vulgar é possivel emprestar valor ao conceito de sistema, referindo-
se, por exemplo, a um determinado sistema de livros, que formaria uma biblioteca.

O sistema juridico, como sistema proposicional, nomoempirico e prescritivot’
gue €, tem como caracteristica basica o fato de trabalhar com a linguagem, sendo fruto da
racionalidade humana. Porém, interage com o meio socia; este, fruto da experiéncia. Na
realidade, poder-se-iadizer, como Paulo de Barros Carval ho, que ndo existe conhecimento
foradalinguagem, pois mesmo no fendmeno de consciénciade € ementosdo mundo externo,
gue trabal ha essencialmente com os sentidos, ja se pressupde a utilizagdo da linguagem?®.

Os sistemas podem ser abertos ou fechados. Fechados sdo 0s que néo recebem
influéncia do mundo exterior. Por exemplo, o aludido sistema de livros que compde uma
biblioteca, pois el e independe de influéncias externas para existir. Faga chuva ou faga sol,
continuaraaexistir como biblioteca. Pegue alguém um livro ou ndo o pegue, ele continuara
formando um sistema. Evidentemente, um sistema fechado s6 é admissivel em termos
relativos, jaque em termos absol utos ndo existiriasistemafechado, pois, em algumamedida,
sempre poder&o ocorrer influéncias externas. Poder-se-ia imaginar, assim, um terremoto
gue destruisse 0 sistema-biblioteca.

5 VALLEJO, Manuel Jaén. Los puntos de partida de la dogmaética penal. Anuario de Derecho Penal e Ciencias
Penales, Madrid, t. 48, fasc. 1, p. 60, 1995.

% NUNES, Luiz Antonio Rizzatto. O principio constitucional da dignidade da pessoa humana. Sao Paulo:
Saraiva. p. 31.

" CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. S&o Paulo: Saraiva, 1999. p. 96.

8 CARVALHO, Paulo de Barros, ob. cit., p. 97.
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O sistema juridico é aberto, visto que é suscetivel de influéncias de outras areas
do conhecimento. No entanto, ele cria suas proprias realidades, ou sgja, € autopoiético.

Quer-sedizer, comisso, queo sistemajuridico, por pretender dar segurancajuridica
atodos, erigiu-se com base em sua universalidade, pelo que pretende responder aqual quer
conflito, indagacéo ou lacuna que Ihe aparega, ainda que isso sgja discutivel, pois se
reconhece atualmente que, diante de algumas situagdes, o direito deve reconhecer sua
inutilidade em oferecer alguma resposta. Entendemaos, contudo, que essa excecao apenas
confirma a regra, pois ver-se-a que essa abertura cognitiva e autopoi ética também se da
diante de outros ramos cientificos além do direito. O direito, do ponto de vista normativo,
produz suas proéprias realidades, fruto de sua abstracéo racional.

Interessante, nesse sentido, a observacdo de Benedito Hespanha:

“A producdo autopoiética e a regulacdo sistémicado Direito positivo ndo sdo
incompativeis, ao contrério, a autopoiesis do juridico pode aperfeicoar a
construgdo criticados principios, dasregrasedasinstituigdesdaordem politica’ .

Willian James cunhou o termo “universo pluralistico” (ou Pluralist Universe)
para explicar como as coisas funcionam. Segundo o grande pensador e romancista nova-
iorquino, aexperiénciando seriaum mero dado ou um simples objeto, mas sim o resultado
detodaumarelacdo, seriamesmo resultado de umasérie de rel agdes de problemas concretos,
transformando-se em um processo eterno e que esta sempre por vir a se tornar algo, ou
sgja, um eterno vir a ser®.

Precisas as palavras de Chaves Camargo:

“O sistema aberto se impde a ciéncia penal moderna, no sentido que
Schunemann indica de ndo se tornar obstaculo ao desenvolvimento social e
juridico, mas que o favorega e se adapte a ele (Introduccion..., p. 36). Nos
anos 70, Roxin indicou os trés pontos fundamentais da metodol ogia juridico-
penal paraum sistema frutifero: claridade, ordenagéo conceptual, referénciaa
realidade e orientagdo paraafinalidade politico-criminal . Estes aspectoslevam
0 jurista a uma atencdo maior quanto aos problemas sociais indicados em
cada momento historico, nisto incluindo-se os aspectos politicos que
recomendam a solucéo juridica destes problemas’2.

A dogméticajuridico-penal éinstrumento dapoliticacriminal. Estando estaligada
apenas ao direito. Diferentemente, representa os mais el evados ansel os politico-sociais de
umasociedade, definindo diretri zes paraasol ucéo dos problemas rel acionados acriminalidade.
Em razéo disso é que ndo deve o juristaimaginar que partira do direito pena a solucéo da
criminalidade.

¥ HESPANHA, Benedito. A autopoiese na construcdo do juridico e do politico de um sistema constitucional .
Cadernosde Direito Constitucional e Ciéncia Politica, p. 77, apud CRUZ, ValériaAlvares. Direito, complexidade
e sistemas. Sdo Paulo: Filza Editores, 2001. p. 82.

20 SEYMOUR-SMITH, Martin. Os 100 livros que mais i nfluenciaram a humanidade. Rio de Janeiro: Difel, 2002.
p. 552.

2 CAMARGO, Antonio Luis Chaves. Sistemas de penas, dogmatica juridico-penal e politica criminal. Séo Paulo:
Cultural Paulista, 2002. p. 27.
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Dai a importancia de um estudo multidisciplinar do direito penal, porquanto
inserido na politica criminal, que tem como escopos e limites os fundamentos do Estado
Democrético de Direito, mormente a defesa da dignidade da pessoa humana, sendo este,
no ordenamento brasileiro, principio fundamental do sistemajuridico, ja que previsto no
art. 12 da Constituicéo Federal.

Atento aesses significados, Chaves de Camargo confirmaaunido entre apolitica
criminal e a dogmética juridico-penal:

“E importante assinalar que a dogmaética juridico-penal e a politica criminal
estdo unidas e, com apoi o Nos principios constitucionais, se destinam acumprir
0s objetivos de reafirmagdo dos valores vigentes, ndo so para a escolha dos
instrumentos capazes de obstaculizar acriminalidade, noslimites das garantias
constitucionais, mas também colaborar para a construgéo da norma futura’ 2.

A imputagdo objetiva compde, nesta medida, uma dessas novas caracteristicas
da moderna dogmatica juridico-penal, sendo que todo o fato criminoso deve ser analisado
pelaimputacdo objetiva, podendo ser importante instrumento para o auxilio no combate a
criminalidade na moderna sociedade de risco. O direito penal brasileiro precisa afastar-se
do positivismo frio, que possui grande prestigio no Brasil, pois ndo é mais suficiente para
enfrentar os problemas penais da sociedade de risco, bastando ver o crime organizado, a
necess dade de protegdo do chamado patrimdni o difuso (meio ambiente, consumidor, cultura
etc.) e amazela de nosso sistema penitencidrio, que ndo cumpre mais a funcao retributiva
inerente a essa fase de materializacdo da pena®.

A visdo do sistema aberto, aliada a interdisciplinaridade, bem como a visao
funcionalistado direito penal, que o vé como reafirmacao dos val ores vigentes nasociedade,
sdo ferramentas indispensaveis ao jurista, para fazer frente a moderna sociedade de risco.

5 Direito penal e eficacia

Um grande problemado direito penal € o de sua€ficécia, pois, namedidaem que
€ instrumento do poder, é importante que seja capaz de atingir seus objetivos. Deve-se
indagar, portanto, quais as causas de um direito penal eficaz e quais os métodos que podem
manté-lo eficaz e preparar mudangas futuras.

Um dos questionamentos atuais € o relativo a legitimidade do direito, ou sgja, o
gue torna o direito passivel de cumprimento e compreensivel pelos destinatérios como
normavalida e racional.

Certamente ndo € mais amoral que legitima o direito, como pretendia Kant com
alégicadarazdo prética e o fundamento metafisico damoral e do direito. Atualmente, na
linha do pensamento de Jirgen Habermas, entende-se que a legitimidade do Direito surge

22 | bidem, p. 168.
Z CAMARGO, Antonio Luis Chaves. Imputacgéo objetiva edireito penal brasileiro. Sdo Paulo: Cultural Paulista,
2002, passim.
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da producdo democrética da norma juridica, em um ambiente que assegure a liberdade de
comunicagdo entre 0s agentes da acdo comunicativa, tendo como objetivo o consenso, que
acabapor cristalizar anormajuridica, como meio universal defazer cumprir asexpectativas
sociais. Habermas entende ainda que é necessario que se divulgue a normajuridica, para
gue a sociedade possa ter pleno conhecimento dela, facilitando assim a familiarizacéo
normativa:

“[...] Enquanto sujeitos do direito, eles tém que ancorar esta prética da
autolegislagdo no ‘medium’ do préprio direito; eles tém que institucionalizar
juridicamente os proprios pressupostos comunicativos e os procedimentos de
um processo de formag&o da opinido e da vontade, no qual é possivel aplicar
0 principio do discurso. Por conseguinte, o estabelecimento do cédigo do
direito, levado a cabo com o auxilio do direito através de direitos de
comunicagdo e de participagdo, 0s quais garantem um uso publico e eqlitativo
deliberdades comunicativas. Por este caminho, o principio do discurso assume
afigurajuridica de um principio da democracia’#.

Essaidéaé fundamental para entendermos o papel que deve desempenhar apena,
como prevencado geral positiva, na sociedade de risco.

A pena devem corresponder duas finalidades: a prevencio geral positiva e a
prevencao especia positiva. Umamodernavisio do direito penal superou o pensamento que
viana penatao-somente aprevencao geral e especia negativas, de cunho retributivo apenas.

Para que o direito penal resulte eficaz, é mister que as finalidades da pena
sejam atingidas.

Mercedes Pérez Manzano, ao tratar da prevencéo geral positiva, também alude a
necessidade de incorporagdo pel os cidadéos dos valores da norma:

“La afirmacion de que la eficacia preventivo general de la pena depende de
gue ésta sea considerada justa se basa em la idea correcta de que el actuar
humano se rige por consideraciones valorativas, de manera que el efecto de
motivacién de conductas que tiene la pena no puede explicarse en términos
lineal es estimulo-respuesta. Ello significa que la valoracién ética negativa de
una sancion por la sociedad puede convertirla en ineficaz. Pero no significa
que la intimidacién desprovista de cualquier consideracion de justicia sea
ineficaz; dependeradel grado detemerosidad y rebeldiafrentealasinjusticias
del ciudadano”®.

Apenas a comunicacdo do conteldo das normas penais a sociedade, com a
correspondente assimilacéo dos valores por parte desta, é capaz de garantir a efetiva
legitimidade e eficécia ao direito penal.

2 HABERMAS, Jirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. 1997. v. 2, p. 320. (Biblioteca Tempo
Universitério, 102).

% MANZANO, Mercedes Pérez. Aportaciones de la prevencién general positivaalaresolucion delas antinomias
delosfinesdelapena. In: SILVA SANCHEZ, J. M. (Ed.). Politica criminal y nuevo derecho penal: libro homenaje
a Claus Roxin. Barcelona: José Maria Bosch Editor, 1997. p. 80.
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Por outro lado, a prevencao especial positiva é também importante instrumento
de eficécia do direito penal. Pela prevencdo especial positiva, a pena assume um caréter
repressivo, tendo por escopo a ressocializacdo do delinqlente, por intermédio da
individualizac&o da pena®.

No Brasil, aindividualizagdo da pena é precaria, pois ndo existem instrumentos
capazes de transformar aguela previsdo genéricadapena, definidanalei, em algo concreto
e aplicavel aum ser com caracteristicas proprias e com uma dignidade inerente. De um
lado, temos um sistema carceréario absolutamente falido e um Estado sem meios capazes
de garantir apenacomo salutar instrumento de repressao. Os presidios brasileiros viraram
quartéis do crime, sem que o Estado consiga obter o controle da situagdo. Por outro lado,
aprevencdo especial positivatambém falha, na medida em que néo existem condicoes de,
buscando-se auxilio em ciéncias complementares, atender aressocializagdo do preso. Nem
a0 menos, no aspecto juridico, existem garantias eficazes de que os juizes fundamentem
corretamente as apli cacdes das penas. N&o existem sequer debates dial éticos entre as partes,
na maioria dos processos, arespeito da penajusta a ser aplicada na sentenca.

Antonio Scarance Fernandes sustenta a necessidade de se instaurar no processo
penal uma fase obrigatoria, antes da sentenca, para se discutir claramente a pena:

“A discricionariedade do juiz naaplicagéo dapenando pode significar arbitrio,
pois ele deve necessariamente extrai-la de dados concretos dos autos, que
revelam aguela situagdo formada por circunstancias judiciais, agravantes,
atenuantes, causas de aumento e de diminuic¢go. Importa que, pelainclusdo de
uma agravante na denuncia ou pela oportunidade dada pelo juiz de discutir
determinada circunstancia que podera exasperar asancéo, 0 acusado sejaposto
em condicOes de influir na pena a ser aplicada e ndo segja surpreendido com
uma punicao exagerada e prejudicial ao seu direito de liberdade” .

A individualizacdo da pena pressupde que nenhum crime merece uma pena
exatamente igual a de outro crime, porque evidentemente 0s crimes sao praticados por
pessoas que tém caracteristicas, motivos, personalidades, conflitos sociais e psiquicos e
outros fatores pessoais que deveriam ser analisados para atingir a pena justa e capaz de
alcancar otimamente a prevencao especial positiva, mesmo se a conclusdo sgja pela ndo-
aplicacdo de pena alguma, nos termos da prevencao especia integrativa, na medida em
gue ndo houver dano ao ordenamento juridico como um todo.

Neste sentido, penso que todos osinfratores penais deveriam ser objeto de exame
psicoldgico, pois esta seriaa maneira mais eficaz de se verificarem as condi¢oes pessoais
do delinqliente e permitiriaao juiz aplicar apenajustaparao caso concreto. N0osso sistema,
como se sabe, contenta-se com arealizacdo de exame psicol 6gico para osinimputaveis ou
semi-imputéveis, mas esquece que todo crime, ou pelo menos a maioria deles, envolve
seres que possuem problemas psiquicos de ordem neurética e perversdes, os quais, ainda

% CAMARGO, Antonio Luis Chaves de. Sstemas de penas..., Cit., p.176.
27 FERNANDES, Antonio Scarance. Novos perfis da reagdo defensiva a imputacéo. 2000. Tese (Concurso de
Professor Titular de Direito Processual Penal) — Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2000. p. 361.
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gue insuscetiveis de acarretarem o desconhecimento do caréter ilicito do fato, interferem
como causas compulsivas do comportamento criminoso. A psicandlise, ao estudar, desde
Sigmund Freud, os problemas psiquicos do homem e ao desvendar a etiol ogia das neuroses,
revel ou comportamentos que, muitas vezes, transformam o homem em um ser compulsivo.

Para a psicologia, compulsdo é um comportamento de origem inconsciente, pelo
qual o sujeito se coloca, de forma ativa, em situagdes perigosas ou penosas, atualizando
situacdes antigas sem se recordar do protétipo e tendo aimpressao real e forte de que faz
algo plenamente justificado na atualidade’.

O proprio Freud chegou a afirmar que a psicanalise atingiria uma fase de
desenvolvimento do conhecimento da mente humana, em que todos os problemas psiquicos
seriam resolvidos com remédios. Interessante que, ainda que tal afirmacdo ndo tenha se
conectado com os estudos de Freud, que sempre foram no sentido diametral mente oposto,
buscando muito mais as causas dos conflitos, por meio de um processo lento, mas seguro
e eficaz, de busca daverdade, atualmente tai s assuntos vém sendo objeto de varios estudos
e reportagens.

Esse pensamento nada mais € que a velha discussdo entre o livre-arbitrio e 0
determinismo. Ainda que tenhamos optado, nas ciéncias humanas, pelo racionalismo e
pelo livre-arbitrio, ndo podemos esquecer que ha uma zona de inter-rel acionamento entre
determinismo e liberdade?, o que ndo pode ser negado pelo direito penal.

O direito penal brasileiro, diante desses fatos, simplesmente trabalha com a
abstracéo de que todos aqueles que tém conhecimento da ilicitude do fato e podem
determinar-se por outro modo devem responder pel o crime, e ndo se exige exame psicol 6gico
aos imputaveis.

Tal posi¢cdo ndo corresponde aos fins de individualizacdo dapena, principalmente
diante do critério da proporcionalidade com aqual se deve trabal har, desrespeitando ainda
0 principio da protecéo da dignidade da pessoa humana, haja vista que trata todos como se
fossem iguais, quando se esta diante de seres diferentes e com vivéncias singulares.

Dai nosso entendimento no sentido de que deveriaocorrer modificagéo legidativa
e da dogmética juridico-penal, de modo que atendesse as situacdes acima indicadas,
assegurando umamelhor andlise do ser humano delinguiente, parabem atender asfinalidades
de prevencao especial positiva da pena.

6 Conclusdes
Ao final do presente trabalho, podemos cristalizar algumas idéias lancadas no

texto e que podem contribuir para o entendimento do dificil papel que possui o direito
pena moderno.

2 LAPLANCHE; PONTALIS. Vocabuléario da psicanélise. Sao Paulo: Martins Fontes, 2001. p. 83.
2 Entretanto, esse entendimento ndo pode transformar as conclusdes médicas em verdades absol utas e aceitaveis
apriori, poisisso evidentemente ndo atenderia ao objetivo buscado por uma nova dogmatica penal.
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Percebe-se que o direito penal vive atualmente uma séria crise de identidade,
pOis 0s juristas, principalmente em nosso pais, encontram-se praticamente indiferentes a
umavisdo multidisciplinar que se faz necesséria, principal mente na moderna sociedade de
risco em que vivemos.

Os problemas da globalizac&o, a criminalidade organizada, o poder damidiaeas
evolucdestecnol ogicas, que todos testemunham, estéo produzindo mudangas muito rapidas,
e o direito penal ndo pode perder a oportunidade de atualizar-se.

Dai aimportancia de uma nova dogmética juridico-penal, que possa fazer frente
a essa realidade gque se descortina. O jurista precisa renovar seu instrumental de analise
para enfrentar de maneira racional, inteligente e construtiva a criminalidade.

Ciente de que a solucéo da criminalidade ndo é tarefa apenas sua, o jurista deve
abrir-se para novas aprendizagens e formas de abordagens, trazendo a pena para suas
finalidades de prevencéo geral e especial positivas, de modo que cause uma eficaz
modificacdo da sociedade e do criminoso. Neste ponto, pugnamos pela aplicacéo efetiva
dateoriada“imputacdo objetiva’ sobre aandlise do fato criminoso diante de ordenamento
juridico como um todo, como instrumental necessario para o problema. Pugnamos ainda
pela necessidade de se operacionalizarem mel hores instrumentos para comunicar ao povo
as condutas passiveis de punicdo, de modo que se possa al cancar melhor legitimidade das
normas e maior obediéncia. Por fim, como instrumento de prevencéo especial, aém da
melhoria do sistema de cumprimento das penas, pugnamos por uma analise mais
individualizada e universal das condicdes psiquicas dos apenados como medida necessaria
para o respeito ao principio da dignidade da pessoa humana.

Como visto, isto sO sera possivel a partir da verificacdo de que o direito penal
forma um sistema aberto e de que a dogmatica juridico-penal comp&e a politica criminal,
de forma que todos devem agir dialética e complementarmente para a solucdo da
problematica moderna da criminalidade.
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CONFERENCIAS

A EFICACIA DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS SOCIAIS'

Clemerson Merlin Cleve*

H4, nodireito constitucional brasileiro contemporaneo, perfeitamente delineadas,
duas correntes doutrinarias. uma denominada dogmatica da razao do Estado e outra que
pode ser chamada de dogmatica constitucional emancipatoria.

A dogmatica da razao do Estado estuda o direito constitucional como qualquer
outro dominio do direito, prendendo-se, muitas vezes, a conceitos tedricos anteriores
a Constituicdo Federal de 1988 e a uma espécie de interpretacao retrospectiva da
ordem constitucional, que é indiferente e insensivel aos institutos que vieram para
transformar a nova ordem constitucional. Referida vertente encontra-se, em geral, ainda
gue inconscientemente, ligada a manutencéo do status quo, dai arazéo pela qual foca sua
visdo tedricanaidéiade Estado, procurando desenvolver esforcos paralegitimar a atuacéo
do poder politico, qualquer que segja ele. O Estado assume, nesse contexto, absoluta
centralidade, sendo o discurso constitucional experimentado como disciplina voltada
exclusivamente ao estudo da normatividade do espaco politico, sendo negligenciado o
espaco societario extra-estatal.

Na moderna concepcéo do direito constitucional desenvolveu-se uma renovada
linhadoutrinéria conhecida como dogmética constitucional emancipatoria, tendo o objetivo
de estudar o texto constitucional aluz daidéia de dignidade da pessoa humana. Consiste
em formacédo discursiva que procura demonstrar a radicalidade do constituinte de 1988,
tendo em vista que o tecido constitucional passou a ser costurado a partir de uma
hermenéutica prospectiva que ndo procura apenas conhecer o direito como ele é operado,
mas que, conhecendo suas entranhas e processos concretizadores, ao mesmo tempo fomente
umamudangca teorética capaz de contribuir paraamudancada triste condi¢do que acomete
aformacdo social brasileira.

O foco dessa dogmaética ndo € o Estado, mas, antes, a pessoa humana exigente de
bem-estar fisico, moral e psiquico. Essa dogmatica distingue-se da primeira, pois ndo é
positivista, embora respeite de modo integral a normatividade constitucional, emergindo
de um compromisso principialista e personalizador para afirmar, alto e bom som, que o
direito constitucional se realiza, verdadeiramente, na transformacdo dos principios

! Degravagdo de conferéncias proferidas, em agosto de 2002, no |1l Simposio de Direito Constitucional e
Infraconstitucional, promovido pela Procuradoria-Geral da Republica, em Brasilia, € no Férum Social Mundial,
em 2003, em Porto Alegre.

* Clémerson Merlin Cléve é Titular das Faculdades de Direito da UFPR e da UniBrasil e Professor dos cursos de
Mestrado e Doutorado da UFPR.
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congtitucionais, dos obj etivos fundamentais da RepublicaFederativado Brasi| edosdireitos
fundamentais em verdadeiros dados inscritos em nossa realidade existencial.

Em relagdo aos direitos fundamentais classicos, hé, no Brasil, uma excelente
dogméti ca que passa por um processo continuo de sofisticacdo e de verticalizagdo tedricas.
Osfundamentais classicos sdo direitos que podem ser, desde logo, exercidos pel o cidadéo,
prescindindo, assim, de maneira geral, da atuacdo do poder publico. Esté-se areferir, por
exemplo, aliberdade de locomocao, ao direito deinformacéo, aliberdade de expressdo, de
reunido, de associagdo, de consciénciaetc., ou sgja, aposi ¢des jusfundamentais que podem,
em suas dimensdes basicas, ser satisfeitas pelo simples atuar de seu titular.

A teoria constitucional brasileira ndo desconhece que apontados direitos em
principio exigem a abstencéo do poder publico. Diz-se em principio, porque o Estado ndo
pode deixar, igualmente, de atuar para proteger os direitos fundamentais, inclusive
normativamente (dever de protecdo), e deimplantar politicas publicas voltadas a afirmacéo
dosdireitos que, em suaconfiguragdo mais singela, ndo exigem maisdo queainiciativado
seu titular. Admita-se que é duplo o papel do poder publico nesse particular. Deve abster-
se, por um lado, é verdade. Mas, por outro lado, deve agir para fomentar as iniciativas
dirigidas a promocéo de referidos direitos (educacdo paraa cidadania, reparticdes publicas
adequadas etc.), bem como dos pressupostos para seu exercicio (a inviolabilidade do
domicilio pressupde a existéncia de umamoradia; aliberdade de locomog&o, nos grandes
centros, pressupde aexisténciade umarede de transporte col etivo com acesso democratizado
etc.).

Experimenta-se, atualmente, no direito brasileiro, um momento adequado paraa
discussdo a propoésito da eficacia dos direitos fundamentais sociais, sendo necessario
aprofundar os estudos constitucionai s nesse sitio. 1sso ocorreinclusive porque a Constituicao
emvigor, dealgumamaneira, alterou significativamente o quadro dos direitos fundamentais,
especialmente quando, em varios dispositivos constitucionais, mas, especialmente, no art.
6°, nominou-os reportando-se ao direito a (protegdo da) salde, ao direito ao lazer, ao direito
amoradia(incluido norol por forcadaEC n. 26/2000), ao direito aeducacdo, aprevidéncia,
entre outros. A Constituicdo de 88 adotou, do ponto de vista da técnica legidativa, uma
metodol ogia distinta com relacdo a matéria. Ninguém desconhece que, no Brasil, outros
textos constitucionais ja dispuseram, de maneira fragmentada, a propésito desse tema.
Ocorre gue seinsere um dispositivo contemplando esses direitos como verdadeiros direitos
fundamentais, introduzindo-o, portanto, no titulo adequado. N&o s&o, pois, meras normas-
programa residentes em outro capitulo constitucional. E evidente que essa previsio se
explica, em parte, pelo momento especial pelo qual passava, na década de oitenta, a
experiéncia constitucional brasileira. Explica-se, mais, pelo compromisso do constituinte
com os postulados do Estado democrético de direito, compromisso queimplicadeterminadas
redefinicBes conceituais no universo dos direitos fundamentais. Explica-se, também, pelo
especia modo de elaboracdo da Constituicdo Federal de 1988 (favorecendo ampladiscusséo
e disputabilidade) e, mais do queisso, em virtude da demanda dos movimentos sociais que
estavam areivindicar essesdireitos. Verifica-se, dessamaneira, que osdireitosfundamentais
sociaisdevem ser compreendidos por umadogmaéti caconstituciona singular, emancipatoria,
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marcada pelo compromisso com a dignidade da pessoa humana e, pois, com a plena
efetividade dos comandos constitucionais. Ou sgja, uma nova configuracdo dos direitos
fundamentais, especial mente dos apontados como sociai's, exige umarenovada abordagem
doutrinéria para dar conta de sua eloguente significagéo.

Tradicionalmente, no direito brasileiro, resolvem-se as questdes envolvendo a
normatividade constitucional a partir de algumas teorias classificatorias. Emerge, aqui,
todo um quadro doutrinario voltado a estabelecer o registro das normas constitucionais
apartadas por um critério que leva em conta a possibilidade de aplicacdo imediata ou
mediata. Esta-se areferir ao célebre problemadaaplicabilidade das normas constitucionais.
O que se propde, no entanto, é tratar desse tema sob a 6tica dos direitos fundamentais com
énfase no papel dajurisdicdo constitucional, deixando de lado os ensaios classificatérios.

No direito brasileiro, a jurisdico constitucional exerce um papel proeminente,
pois ostentamos um sistema de controle de constitucionalidade bastante complexo, que
funde, em parte, as experiéncias constitucionais norte-americana e européia. Todavia,
importacompreender que o model o de controle de constitucionalidade brasileiro € prodigo
guanto aos mecanismos de controle dos atos do poder publico editados com violacdo as
disposicdes constitucionais. Entdo, quando o poder publico atua agredindo disposi¢céo que
impde inércia, ou quando atua, podendo atuar, porém movendo-se de maneirainadequada
ou, ainda, de modo a violar regra de competéncia ou de procedimento, ha uma gama de
mecanisSmos orientados a censura da atuacdo. Ocorre, no entanto, que ndo ha em NOsso
pais acOes constitucionais eficientes para o controle das omissdes inconstitucionais,
especialmente de controle abstrato de referidas omissdes. Cumpre concordar, portanto,
gue 0S mecaniSmos processuai s col ocados a disposi¢ao, pelo congtituinte, para o controle
da omissdo inconstitucional, sdo bastante timidos.

E evidente que aac&o direta de inconstitucionalidade por omissio apresenta-se
como um mecanismo absolutamente frégil de controle da omissdo inconstitucional. O
mandado de injuncao, particularmente em funcdo da jurisprudéncia da Excelsa Corte,
assim como a acao direta de inconstitucionalidade por omissao, neste caso em funcéo de
suaconfiguragdo normativa, ndo consubstanciam meios eficazes e suficientes paraa solugdo
dainérciado poder publico violadorade direitosfundamentais. A arguiicao de descumprimento
de preceito fundamental, por seu turno, pode se apresentar como um interessante instrumento
decontrole. Cabe, entretanto, aguardar aafirmacédo de umasolidajurisprudénciado Supremo
Tribunal Federal arespeito, o que aindano ocorreu. E necessério, portanto, orientar-se na
busca da plenaefetividade da Constitui¢céo, em particular das disposi ¢oes que contemplam
os direitos fundamentais de natureza social, por outros caminhos.

Ninguém desconhece que a atuacdo do juiz nesse campo € particularmente
complexa. E que os direitos sociais realizam-se por meio de prestagdes do poder publico,
prestacOes que pressupdem a existéncia de um orgamento e de dotactes especificas. Por
contadisso, alguns sistemas constitucionais, como o portugués, por exemplo, estabelecem
no proprio corpo da Constitui¢cdo uma distingdo de regimesjuridicos. Ou sgja, os direitos,
liberdades e garantias (direitos cléssicos ou de defesa) ndo ostentam 0 mesmo regime dos
direitos sociais, econdmicose culturais (direitos prestacionais). A Constitui ¢éo Portuguesa
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vigente, entdo, aponta para uma distingdo de regime juridico ndo encontravel no direito
brasileiro. Entre nos, a Constituicdo, ao tratar dos direitos fundamentais, ndo prevé,
expressamente, em nenhum momento, uma dualidade de regimes. Em tese, no direito
constitucional brasileiro, o regime dos direitos fundamentais classicos € 0 mesmo dos
direitos fundamentais exigentes de uma atuagdo positiva do poder publico. Por isso, o
disposto nos 88 12 e 22 do art. 52 da Constitui ¢&o incide sobre ambos os territorios (direitos
de defesa e direitos sociais prestacionais).

Ora, se € verdade que a Constituicdo ndo aparta os direitos (classicos ou
prestacionais) em regimes distintos, ndo é menos verdade que apontados direitos decorrem
de disposi¢des constitucionais dotadas de estruturas normativas distintas. Nao é possivel
deixar de considerar que a estrutura das normas gue tratam de direitos sociais é diferente
daguela propria dos direitos de defesa.

No sitio dos direitos de defesa, ocorrendo hipotese de violagéo, o papel do juiz
como guardido da ordem constitucional ndo exige, no geral, uma atuagéo além da censura
judicia aacdo do poder publico.

A situacdo mudaem rel acéo aos direitos prestacionais, exigentes de uma atuacdo
positivado poder publico, em particular porque o ambito material definitivo dessesdireitos
depende de umamanifestacéo legidlativa (e material) do Estado. Além disso, essesdireitos
sdo insuscetiveisderealizacdo integral (o horizonte é sempreinfinito), poiso seu cumprimento
implica uma caminhada progressiva sempre dependente do ambiente socia no qual se
inserem, do grau de riqueza da sociedade e da eficiéncia e el asti cidade dos mecanismos de
expropriacdo (da sociedade pelo Estado) e de alocacéo (justica distributiva) de recursos.
Maisdo queisso, arealizacdo desses direitos pressupde a existéncia de umabem elaborada
peca or¢camentéria, mecanismo por meio do qual o Estado maneja os recursos publicos
ordenando as prioridades para a despesa, uma vez observada a previsdo da receita.

Afirme-se, portanto, que, sob a égide da Constituicéo Federal de 1988, o Estado,
espaco politico por exceléncia, haveratambém de ser compreendido como uma espécie de
ossatura institucional, desenhada pelo constituinte para satisfazer os principios, objetivos
e direitos fundamentais por meio da atuacdo do Legidlativo, buscando a concretizacdo das
disposi¢cBes constitucionais, inclusive dagquelas veiculando os direitos prestacionais,
mediante atuacdo do Judiciério, que deveramanifestar-se com sustentacdo numahermenéutica
comprometida com a principiologia constitucional, e em virtude da agdo do Executivo, ao
qual incumbe desenvolver politicas pablicas realizadoras de direitos e criar ou aprimorar
0s servicos publicos voltados a idéntica finalidade (salde, educagdo, habitacéo etc.).

E nesse contexto que se pode tratar da eficécia dos direitos sociais. S50 direitos
exigiveis perante o Poder Judiciario? Pode um particular reivindicar judicialmente a
prestacdo estatal necessaria para a realizacdo do direito socia? Pode o cidad&o reclamar,
perante o Judiciério, as prestacfes estatais concernentes ao direito amoradia, a educacéo,
a salde? Esté o juiz autorizado a manejar, ainda que indiretamente, por meio de decisdo
judicial, osrecursos dapecaorcamentéria? N&o estaria o juiz, em semel hante circunstancia,
aadministrar, a exercer funcéo assinada ao Executivo pela Constitui¢éo?
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Ha teorias que sustentam que os direitos sociais ndo sdo verdadeiros direitos,
constituindo, naverdade, meros programas de acdo governamental. Afinal, as disposi¢coes
constitucionais respectivas ndo apontam o responsavel por sua efetivacdo, ndo definindo,
ademais, e concretamente, a prestacdo devida. N&o definem sequer, de maneira gera, a
precisa prestacéo reclamada do Estado para a sua solucéo. Seriam disposi¢fes, portanto,
dependentes de regulamentacdo, da atuacéo do legislador, sem as quais seriam inexigiveis.
Ora, cumpre construir caminho distinto. O gque se propde é uma leitura desses direitos
como verdadeiros direitos fundamentais. Quem somos nés para recusar a condicéo de
direitos fundamentais para aqueles gue o constituinte definiu como tais?

Deve-se partir do principio de que tudo o que estana Constitui¢do Federal obriga,
importando retirar as consequéncias dessaafirmacao paraultrapassar adoutrinaque pretende
extrair das disposi¢des tidas por programaticas normas despidas de eficacia.

O art. 62 da Constituicéo Federal ndo substancia norma programatica (no sentido
de despidade eficaciaimediata), devendo ser consideradadisposi ¢éo de direito fundamental.
Nesse ponto algo precisa ser dito a respeito das fungbes e dimensdes dos direitos
fundamentais.

A dimensdo subjetiva envolve a constitui¢do de posi¢des jusfundamentais, quase
sempre caracterizadas na condicao de direitos subjetivos, que autorizam o titular areclamar
em juizo determinada acdo (omissiva ou comissiva). A dimensao objetiva, por seu turno,
compreende o dever de respeito e compromisso dos poderes constituidos com os direitos
fundamentai s (vinculagdo). Neste ponto, independentemente das posi¢desjusfundamentais
extraiveis da dimensdo subjetiva, incumbe ao poder publico agir sempre de modo que
confiraa maior eficacia possivel aos direitos fundamentais (prestar os servigos publicos
necessarios, exercer o poder de policiaelegislar parao fim de dar concretude aos comandos
normativos constitucionais). A dimensao objetiva também vinculao Judiciério parareclamar
uma hermenéutica respeitosa dos direitos fundamentais e das normas constitucionais, com
0 mangjo daquilo que se convencionou chamar de filtragem constitucional, ou seja, a
releitura de todo o direito infraconstitucional a luz dos preceitos constitucionais,
designadamente dos direitos, principios e objetivos fundamentais. A filtragem substancia,
naverdade, uma espécie deinterpretacéo conforme a Constituicao, significando que toda
atuacdo do poder publico (atos administrativos, legislativos e jurisdicionais) havera de
manifestar-se conforme osdireitos fundamentais, ligando-se também aquilo que, no campo
da incidéncia da normativa constitucional jusfundamental sobre o campo da autonomia
privada, adoutrinatem chamado de eficécia horizontal dosdireitosfundamentais. Significa
dizer que osdireitos fundamentais, aindaque de modo singular, incidem também no campo
das relacBes entre os particulares. Aliés, seria, neste ponto, interessante questionar a
proposito daeficaciahorizontal dosdireitos sociais, se € pensavel asuaemergéncia, ou se,
afinal, direitos desse naipe vinculam exclusivamente o poder publico. H&, aqui, um bom
campo para areflexdo e a pesguisa.

Da dimens&o objetiva dos direitos fundamentais emergem determinadas
consequéncias. Uma linha de crédito do BNDES, por exemplo, que favoreca a busca de
maior produtividade nas industrias brasileiras ndo poderd, em principio, ser tida como
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inconstitucional. Mas se essa politica de crédito supde alcancar produtividade crescente
por meio da substituicdo dos trabalhadores por maguinas, sem a previsdo de nenhum
mecani smo de preparacdo do trabal hador para enfrentar novamente o mercado de trabal ho,
€ provavel gque a politica crediticia esteja em desacordo com a normativa constitucional,
especialmente com o principio constitucional do pleno emprego e com o direito ao trabal ho.
Nesse caso, aceitando-se ser discutivel apossibilidade de um trabal hador ameacado af orar
medida judicial contra o banco, cumpre aceitar a possibilidade de acdes coletivas,
especiamente manejadas pelo Ministério Publico, para deter a politica inconstitucional
ou para compelir a autoridade responsavel areorienta-la.

Quanto ao direito a salde, importa reconhecer que, na maior parte das cidades
brasileiras, 0 saneamento basico (uma das extensdes do direito a saide) ndo atende a
totalidade da planta urbana, devendo o poder publico levar o sistema de esgotamento
sanitario (com tratamento, exigénciade natureza constitucional-ambiental) e de dguatratada
as residéncias ndo-atendidas. Nesse caso, da dimensdo objetiva do direito a salde extrai-
se apossibilidade do aforamento de medidasjudiciais col etivas orientadas para compelir o
poder publico a adotar uma politica publica para que num prazo determinado (cinco, dez,
quinze anos, de acordo com a capacidade de arrecadacao) atenda a todo o universo de
residentes do municipio.

Osdireitosfundamentaissociais, € necessario ter clarezaquanto aisso, sdo direitos
de satisfacdo progressiva, cujarealizacdo encontra-se estreitamente ligadaao PIB (Produto
Interno Bruto) e, portanto, a riqueza do pais.

No plano da dimensdo subjetiva, os direitos fundamentais desempenham, pelo
menos, trés funcdes: defesa, prestacdo e ndo-discriminacdo. Ou seja, os direitos
fundamentais (i) situam o particular em condicéo de opor-se a atuacéo do poder publico
em desconformidade com o mandamento constitucional, (ii) exigem do poder publico a
atuacdo necessaria paraarealizacdo desses direitos e, por fim, (iii) reclamam que o Estado
coloque a disposicao do particular, de modo igual, sem discriminacédo (exceto aquelas
necessarias para bem cumprir o principio daigualdade), os bens e servicos indispensaveis
a0 seu cumprimento. Entdo, salvo nas hipéteses de acao afirmativa, em que podera haver
uma discriminacdo (temporariamente justificavel) que busque atender determinadas
finalidades constitucionais (protecéo de determinado género ou grupo, por exemplo), a
exigéncia € de que os servigos sgjam colocados a disposicdo de todos os brasileiros (idéia
deuniversalidade), implicando parao particular o poder dereivindicar perante o Judiciario
idéntico tratamento.

Na Constituicdo Federal, inclusive no art. 69, encontram-se direitos prestacionais
originarios e direitos prestacionais derivados.

Osprimeiros podem, desde logo, ser reclamados, inclusive judicialmente, mesmo
afaltade normaregulamentadora. Por isso, ainda que o poder publico ndo tenha colocado
0s servigos a disposi¢do dos particulares, ainda que ndo hajalel algumaregulamentando a
matéria, essesdireitos, porqueimplicam acriagéo imediata de situagdes|uridicas subjetivas
de vantagem, sdo suscetiveis, perfeitamente, de demanda perante o Poder Judiciario.
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Os direitos prestacionais derivados, por seu turno, ndo se realizam, inteiramente,
sem a prévia regulamentacdo, ou sgja, sem a existéncia de uma politica, de um servico e/ou
deumarubricaorcamentéria. A maior partedosdireitossociaisreside no sitio dos prestacionais
derivados. Todavia, hanaConstitui¢éo determinadosdireitosoriginarios, como, por exemplo,
o direito a educacdo, especialmente no que concerne ao ensino fundamental. Neste caso,
sdiente-se, aindaque ndo existisse nenhumale tratando apropdsito, emboraausente previsao
orcamentéria propria, pelo simples fato de a propria Constituicdo Federal afirmar que o
acesso ao ensino fundamental consubstancia direito publico subjetivo, ele podera ser
invocado perante o Poder Judiciario que, por sua vez, ordenard ao poder publico as
providéncias cabiveis para sua concretizacdo. Mesmo que ndo existam escol as suficientes
para atender todos os alunos, a autoridade publica havera de providenciar alguma solucéo
para adimplir a obrigacéo correspondente a afirmacéo do direito.

O segundo exemplo € o do direito a saude (especialmente em relacéo a
determinadas extensdes mais evidentes). E claro que estefoi regulamentado pel o legislador,
razéo pela qual, no ambito do sistema unificado de salide preconizado pela Constituicéo,
em linhas gerais, estdo definidas as agdes de salde a cargo da Unido, dos estados e dos
municipios. Mas, ainda que ndo houvesse a definicdo legidativa, esse direito poderia ser
reclamado perante o Judiciario. Dai arazéo pela qual os cidaddos podem reivindicar, por
exempl 0, 0 acesso aum determinado medicamento, ou aum determinado tipo de tratamento,
especialmente se eles foram devidamente recomendados pelas autoridades brasileiras.

E certo que ha limites também no universo dos direitos originarios. Ninguém
pode pretender ir além daquilo que se encaixa como possivel. Por isso ndo pode, por
exemplo, o cidaddo pretender, num pais como 0 nosso, exigir, no caso de padecer de
determinada patol ogia, tratamento no exterior, ou um tipo especifico de tratamento apenas
encontravel em distante rincdo, ou umaformade terapia absol utamente ndo recomendada
pelos orgaos de salde do pais. Os originarios sdo também direitos de satisfacdo
progressiva, dependendo do nivel de riqueza da sociedade. O que os torna especiais é o
fato de serem, desde logo, exigiveis, inclusive judicialmente, cabendo ao juiz verificar,
na hipétese de omissao do poder publico, se a prestacdo exigida pelo particular é
compativel com o que, razoavelmente, se poderia esperar do poder publico em termos
de atendimento ao direito em questéo.

Em relacdo a crianca e ao adolescente, que, do ponto de vista constitucional,
devem ser considerados como prioridade, mesmo afaltadele (etemoslei), aautoridade
estaria obrigada a tomar as providéncias cabiveis para a protecdo de seus direitos. Ha
outros direitos prestacionais originérios. Os referidos, porém, sdo 0s que importam paraa
presente exposi Gao.

Discute-se muitas vezes se o Poder Judiciério terialegitimidade para atuar nos
campos que, em tese, estariam reservados ao administrador ou ao legislador. Afirma-se
gue os integrantes do Judiciério ndo foram eleitos, estando por isso despidos da
legitimi dade que apenas poderiaser conferida pel o sufragio popular. Por isso ndo poderiam
dispor sobre 0 que e 0 como da atuacao estatal. Ora, 0 ordenar o cumprimento de direitos
prestacionais significaria substituir-se, ao administrador, o juiz, implicando quebra do
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principio da separacao dos poderes e, especia mente, do principio democratico, segundo
0 qual a maioria governa.

E preciso considerar, entretanto, que democracia ndo significa simplesmente
governo damaioria. Afinal, aminoria de hoje pode ser amaioria de amanhg, e o guardido
dessa dinémica majoritéria/contramagjoritaria, em dltima instancia, €, entre nds, o proprio
Poder Judiciério, que age como uma espécie de delegado do Poder Constituinte. Ou sgja,
ademocraciando repele, ao contrério, reclamaaatuacao do Judiciério nesse campo. Demais
disso, zelar pela observéancia dos direitos fundamentais significa, para o Judiciario, no
exercicio dajurisdicéo constitucional, proteger amaioria permanente (constituinte) contra
a atuacdo desconforme da maioria eventual, conjuntural e temporéria (legislatura). Entre
0s que pretendem que no controle da omissédo inconstitucional ndo ha papel a ser
desempenhado pelo juiz e agueles que entendem que o Poder Judiciario tudo pode fazer, é
necessario encontrar um lugar de equilibrio, sensivel a percepcéo de que o juiz, estando
comprometido com a efetividade da Constitui ¢&o, ndo pode, no entanto, ultrapassar certos
limites, sob pena de colocar em risco os postulados do Estado democrético de direito.

H&, sem duvida, a necessidade de potencializar os instrumentos processuais que
estao a nossa disposi¢do para a defesa dos direitos prestacionais na hipotese de inérciado
poder publico. Nesse passo, ndo ha como olvidar a acdo direta de inconstitucionalidade
por omissdo, a arglicdo de descumprimento de preceito fundamental e o mandado de
injuncdo. Mas, diante da fragilidade dos apontados instrumentos, particularmente do
primeiro (controle objetivo) e do ultimo (controle subjetivo), cumpre apostar Nos meios
processuais convencionais que estdo a nossa disposicao, inclusive as acdes coletivas,
especialmente a acdo civil publica. O manegjo da acao civil pablica pode trazer importante
contribuicdo para a efetivacdo dos direitos fundamentais, especialmente quando voltada
para a implementac&o das politicas necessérias a realizacio progressiva dos direitos. E
claro que éimprescindivel, nesse caso, umacertadose de prudéncia, especial mente porque
a sociedade brasileira, num quadro permanente de escassez de recursos, reclama soluctes
urgentes em muitos campos ao mesmo tempo: meio ambiente, protecdo dosdireitossociais,
politicas de inclusdo, infra-estrutura etc. Ou sgja, ndo ha como possa o Estado resolver de
uma vez um quadro de deterioracdo das condices de vida que acompanha o Brasil ha
séculos. Mas pode o Estado, sim, implantar politicas para, progressivamente, resolver aguilo
gue é reclamado pelo documento constitucional.

A metéfora do cobertor curto é adequada para a compreensdo de qualquer
orcamento, mas € mais adequada ainda para a compreensdo dos limites do orcamento
publico brasileiro. Trata-se de um cobertor insuficiente para cobrir, a0 mesmo tempo,
todas as partes do corpo. Se cobre os pés, deixa as maos sob o efeito do clima. Mas se
cobre as maos, ndo consegue dar conta dos pés. Ou sgja, € preciso levar em conta que a
soma das riquezas produzidas, entre nds, durante um ano (PIB) ndo é superior a seiscentos
bilhdes de ddlares ou aum trilhdo e meio de reais. A economiabrasileira é, efetivamente,
consideravel. Todavia, quando dividido o produto interno bruto pelapopul agdo, concluimos
gue arenda per capita brasileira € pequena (pouco mais de trés mil délares ano). Por isso
0S recursos publicos devem ser muito bem manegjados. O cuidado com aescassez permitira,
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dentro doslimites of erecidos pelariquezanacional, implementar politicas publicasreaistas.
Dai ainsisténcia natese de que incumbe ao poder publico consignar na peca orcamentaria
as dotacOes necessarias para a realizacdo progressiva dos direitos. Nao se trata de adiar a
sua efetividade. Trata-se de estabelecer de modo continuado as a¢des voltadas para a sua
realizacdo num horizonte de tempo factivel. Lamentavelmente, o que tem ocorrido na
tragica experiéncia orcamentéria brasileira € que o poder publico muitas vezes se vé
autorizado a estabelecer contingenciamentos arbitrérios, praticamente nulificando as
rubricas sociais (moradia, esgotamento sanitério etc.). Por isso € imperiosa a luta por um
rigido controle daexecucdo orcamentaria, exigindo-sequeale orcamentaria, experimentadas
condi¢cdes de normalidade, seja cumprida tal como aprovada pelo Congresso Nacional.
Dai a necessidade de compreender-se a peca orcamentéria como lei que vincula, razéo
pela qual ndo pode ser tida como mero ato legislativo autorizativo. Se a lei imp&e um
programa (orcamento-programa), o cumprimento do programa deve ser controlado. Esta-
se com isso a defender a necessidade de redefinicdo da natureza do orgamento. E
indispensavel, por outro lado, a presenca da soci edade nos processos de el aboracdo e controle
da execucdo or¢camentéria. Incumbira a sociedade civil, consciente da singularidade dos
direitos de satisfacéo progressiva, escolher a velocidade dos gastos sociais e proceder as
escolhas viaveis dentro de um quadro de escassez de recursos.

A vinculagdo dos poderes publicos aos direitos fundamentai s (dimensao objetiva)
é suficiente para deles exigir aadogdo de politicas voltadas para 0 seu cumprimento (num
horizonte de tempo, evidentemente). Tais politicas, como se esta a sustentar, podem ser
inclusive exigidasjudicialmente. Se ndo €, em principio, possivel reclamar, imediatamente,
argumentando com a existéncia definitiva de posi¢do juridico-subjetiva positiva de
vantagem, os direitos prestacionais ainda ndo regulamentados (moradia, por exemplo),
guando ndo originarios, é perfeitamente possivel a propositura de acéo judicial exigente
de definicdo de politica de prestagdo por parte do Estado que possa atender, em prazo
razoavel, aimposicao constitucional.

Se é certo que os prestacionais sdo direitos de eficacia progressiva, isso ndo
significa dizer que possam ser considerados como meras normas de eficacia diferida,
programética, limitada. Certamente ndo. S&o direitos que produzem, pelo simples
reconhecimento constitucional, umaeficaciaminima. Produzem, antes detudo, umaeficacia
negativa. Por isso, constituem parametro de constitucionalidade, invalidando atos, inclusive
normativos, posteriores e anteriores a Constitui¢do (por inconstitucionalidade ou por
revogacdo), quando contrastantes. Cuida-se, aqui, do campo da dimensdo objetiva. Do
pondo de vista subjetivo, sdo capazes de criar situagdes juridicas subjetivas negativas de
vantagem. O maisimportante, porém, é verificar aeficaciapositivadecorrente dadisposi ¢ao
constitucional. Ingressemos no campo da dimensdo subjetiva. Ora, referidos direitos criam,
desdelogo, também, posi ¢des juridico-subjetivas positivas de vantagem (emboralimitadas).
S0 posicdes gque decorrem da incidéncia dos direitos em questdo, mas, igualmente, da
irradiac&o do principio constitucional dadignidade da pessoa humana. Da confluéncia dos
dois sustenta-se a obrigacdo do Estado consistente no respeito ao minimo existencial (néo
ha digni dade humana sem um minimo necessario paraaexisténcia). Ou sgja, as prestagoes
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do poder publico decorrentes do reconhecimento dos direitos fundamentais poderéo ser
progressivamente incrementadas. Todavia, 0 minimo existencial implica, desde logo, o
respeito a uma dimensao prestacional minima dos direitos sociais. O definir esse minimo
nado é tarefa facil. O que se afirma, porém, € que, para a observancia desse minimo (que
havera de ser definido por meio da disputabilidade processual), pode o cidaddo recorrer,
desde logo, ao Poder Judiciério, estando o Judiciario, do ponto de vista constitucional,
autorizado a decidir arespeito. E evidente que os direitos fundamentais ndo sfo absol utos,
razéo pela qual o juiz havera sempre de proceder a ponderacéo dos bens constitucionais,
principios e direitos em jogo, para melhor decidir a questéo.

Osdireitos sociais ndo tém afinalidade de dar ao brasileiro apenas 0 minimo. Ao
contrario, eles reclamam um horizonte eficacial progressivamente maisvasto, dependendo
isso apenas do comprometimento da sociedade e do governo e da riqueza produzida pelo
pais. ApontaaConstituicdo, portanto, paraaidéiade maximo, mas de maximo possivel (o
problema da possibilidade). O conceito do minimo existencial, do minimo necessario e
indispensavel, do minimo ultimo, aponta para uma obrigacdo minima do poder publico,
desdelogo sindicavel, tudo paraevitar que o ser humano perca suacondicdo de humanidade,
possibilidade sempre presente quando o cidaddo, por falta de emprego, de salde, de
previdéncia, de educacdo, delazer, de assisténcia, vé confiscados seus desgjos, vé combalida
sua vontade, vé destruida sua autonomia, resultando num ente perdido no cipoal das
contingéncias, queficaamercédasforcasterriveisdo destino. Osdireitossociais, o principio
da dignidade humana, o principio da socialidade (dedutivel da Constituicdo que quer erigir
um Estado democratico de direito) autorizam a compreensdo do minimo existencial como
obrigacao estatal acumprir e, pois, como responsabilidade dos poderes publicos. Ora, para
a tutela do minimo existencial, decorréncia da eficacia positiva minima dos direitos
fundamentais sociais, qualquer meio processual adequado, de acordo com as leis
processuais, podera ser manegjado. Nao hd, aqui, necessidade do mandado de injuncéo ou
da acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo. O que importa é o magistrado agir
com determinacdo e cautel a, ponderando os direitos, bens e principios em jogo, estudando
0 campo do possivel (reserva do possivel) mas, ab mesmo tempo, considerando que o
Estado democratico de direito estd comprometido com 0 avango e ndo com o retrocesso
social (vedacao do retrocesso social). No que serefere areserva do possivel, concebidana
experiéncia constitucional alemd, importa estuda-la com os cuidados devidos, inclusive
porgue ela ndo pode ser transposta, de modo automético, para arealidade brasileira. Com
efeito, agui ndo se trata, para o Estado, de conceder o mais, mas, antes, de cumprir ainda
com o minimo. Ou sgja, € evidente que a efetivacdo dos direitos sociais sd ocorrera a luz
das coordenadas sociais e econdmicas do espaco-tempo. Mas a reserva do possivel néo
pode, num pais como 0 nosso, especialmente em relacdo ao minimo existencial, ser
compreendida como uma clausula obstaculizadora, mas, antes, como uma clausula que
imponha cuidado, prudéncia e responsabilidade no campo da atividade judicial.

Nos ultimos anos, o Estado brasileiro converteu-se num aparel ho de expropriacao
de recursos da sociedade paradirecioné-| os apoucos, especialmente ao mercado financeiro
(em particular os detentores de titulos da divida publica). O Estado brasileiro, antes de
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apresentar-se como um instrumento de realizacéo dos direitos fundamentais, porta-se como
um aparel ho desviante que, ao invésdedistribuir, vai autorizando aconcentragéo deriquezas.
Uma simples operacéo aritmética é suficiente para demonstrar que os gastos do pais com
educacdo, salde e habitacdo (em sintese, com os direitos sociais) correspondem a um
montante muito inferior ao despendido, por ano, apenas com o servico da divida publica.
N&o se estaa afirmar que adivida publica ndo deva ser honrada. Afirma-se, apenas, que é
imperiosaaadogdo de um model 0 econdmico diferente, que adote como prioridade ndo os
interesses do mercado financeiro, mas antes a realizacéo dos direitos fundamentais. Um
model o de desenvolvimento inclusivo, democrético, em tudo distinto do model o econdmico
excludente e concentrador que, praticado nos ultimos anos, af asta cadavez mais o pais das
promessas constitucionais.

O retrocesso social, igualmente, nédo € aceitavel no contexto de uma Constitui cao
como a brasileira. Por isso, uma lel ordinaria que, eventualmente, tenha tratado de um
direito social, delimitando a suaesferadeincidénciaou o modo como as prestacfes estatais
necessarias seréo adimplidas, ndo podera ser simplesmente revogada por outralei (mesmo
que de idéntica ou superior hierarquia). E certo que, do ponto de vistadateoriado direito,
as leis podem ser revogadas por outras residentes em idéntica ou superior posiGao
hierdrquica. Entretanto, quando ha direito fundamental em jogo, especiamente direito
social, ha necessidade de certa dose de cautela. Por isso, seria inaceitavel, do ponto de
vista congtitucional, umalei que pretendesse simplesmente revogar o Estatuto da Crianca
e do Adolescente, sem colocar nada no lugar.

E tempo de concluir. H&um papel a ser desempenhado pelo Judiciario maior do
gue o vislumbrado pelos adeptos da doutrina constitucional da razéo de Estado. Papel
sempre realcado pelos operadores juridicos comprometidos com a construcéo de uma
dogmética constitucional emancipatoria. No universo dos direitos sociais, € preciso
continuar o esforco doutrinério, superar dogmas e mitos, bem como promover aparticipacao
popular. O Ministério Publico, nesse sitio, tem um papel extremamente relevante acumprir.
Por outro lado, € indispensavel a revisdo do papel do Judiciério, especialmente com a
superacao da idéia de que o controle das omissdes inconstitucionais s6 pode se dar por
meio do mandado deinjuncao e daacZo deinconstitucionalidade por omissio. E necessério,
por fim, aceitar um compromisso sincero com os direitos fundamentais sociais. S0 assim
teremos as agOes necessarias paratransformar os direitos em linguagem cotidianaintegrante
da realidade de nosso pais.
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BIOETICA € JUSTICA!
Nilson Naves*

A bioéticadeve ser vistapel o juristaaluz de principios constitucionais e preceitos
ordinérios. No caso do Brasil, por exemplo, principios constitucionais como os dadignidade
da pessoa humana, da prevaléncia dos direitos humanos, da inviolabilidade do direito &
vida, aliberdade, aigual dade, a seguranca e a propriedade e dasalide constituem direito de
todos e dever do Estado. Também se tornou importante, em face dos aspectos econdémicos
das investigacdes cientificas, a disposicdo segundo a qual incumbe ao poder publico
preservar a diversidade e a integridade do patriménio genético do pais e fiscalizar as
entidades dedicadas a pesguisa e a manipulacdo de material genético.

Impde-se entender, desde logo, que conceitos atinentes a dignidade da pessoa
humana e ainviolabilidade de seus direitos nos fazem adentrar o campo da ética, em cujo
dominio a obra seminal de Beauchamp e Childress pautou o desenvolvimento da bioética
a partir de quatro principios: aluz da deontologia, os principios da ndo-maleficéncia e da
justica; aluz dateleologia, os principios da beneficéncia e da autonomia.

Nessa moldura, é valido ressaltar que a aceitagdo de principios de cunho
deontol 6gico, entretanto, janos apresentaumaprimeiradificul dade: anecessidade detomar
em consideracdo a diversidade moral das sociedades humanas, com a ressalva de que
moral ndo se confunde com crenca religiosa, pois mesmo o ateu e o agnéstico tém seu
conceito demoral. Por isso, todos os pontos de vistadevem ser tratados com igual respeito,
tal como o quefoi expresso no més passado, em entrevistaao jornal britanico The Guardian,
por Christopher Reeve, o ator americano vitima de acidente que o deixou quadriplégico.

Naentrevista, Reeve atribuiu a suspensdo de financiamento oficial parapesquisas
arespeito de células-tronco embrionarias a pressado de grupos religiosos sobre os circulos
pol iticos norte-americanos, 0 que considerou “ umagrave viol agdo da separacéo entre lgreja
e Estado”. Tal opinido, verdadeiro grito de angustia, ndo pode ser ignorada; ndo porque
tenha partido de uma personalidade famosa, mas porque representa 0 anseio de muitas
pessoas atingidas por enfermidades ainda incuréveis. Sera ético privéa-las de sua Unica
esperanca, que reside na pesquisa sobre células-tronco embrionéarias?

A proposito, em 1995, demos um passo significativo ao editarmos a Lei de
Biosseguranca, de cujo projeto foi autor o entdo senador e hoje vice-presidente Marco
Maciel. Em artigo publicado no ultimo domingo, sob o titulo “Ciéncia e Consciéncia’,
Sua Exceléncia reconhece, contudo, que esse diploma legal precisa de novas achegas e,
certamente, de adequadaatualizagdo. Concordo plenamente, poisaatual legidacéo brasileira
cerceia, em certamedida, as possibilidades de trabal ho doslaboratorios e dos pesguisadores
nacionais, a0 passo que a pesguisa continua, sem entraves e com muito mais recursos
financeiros, em vérios paises industrializados. A meu juizo, esse € um assunto que o Brasil

! Palavras proferidas na abertura do Sexto Congresso Mundial de Bioética, Brasilia, 30 de outubro de 2002.
* O Ministro Nilson Naves é Presidente do Superior Tribunal de Justica e do Conselho da Justica Federal.
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deveriareexaminar, por dois motivos: o primeiro refere-se ao fato de que os progressos de
caréter benéfico realizados em outros paises ndo desaparecerdo; ao contrario, seréo
incorporados ao conhecimento humano e poderdo servir de base para novos avangos; o
segundo motivo tem aver, como assinalou Tereza Rodrigues Vieira, com aimpossibilidade
de se determinarem, a priori e com absoluta garantia de acerto, os limites que a ciéncia
deve observar.

Permitam-me realcar como exemplo o governo dos Estados Unidos, que se tem
declarado contrario a clonagem terapéutica, mas continua a permitir pesquisas na area,
embora—como jadisse — esses estudos ndo possam dispor de recursos financeirosfederais.
As investigacdes cientificas prosseguem, no entanto, sem qualquer barreira legal e,
certamente, irdo beneficiar os interesses comerciais daguele pais. 1sso demonstra a
necessidade de o legislador brasileiro e a comunidade internacional néo se precipitarem
num sentido demasiadamente restritivo.

Ao que julgo, os estudos que este Congresso vai desenvolver sdo de interesse
universal e devem incluir em seu escopo o0 perigo com que nos defrontamos em face da
pressaquetem o “mercado” de passar da pesguisa—aindaguando incompleta—ao comércio,
afim de auferir os lucros que este pode proporcionar. Conforme disseram Volnel Garrafa
e Dora Porto no texto elaborado para servir de subsidio as discussfes prévias a este
Congresso,

“a crenca da | 6gica capitalista de que os fins justificam os meios legitimou a
apropriacao de recursos naturais e humanos dos paises periféricos, acentuando
a desigualdade e minando as possibilidades do surgimento de estratégias
politicas e econdmicas autdctones”.

Considerando tanto o nivel de desenvolvimento do Brasil como o fato de que o
pais é proprietério de imensa diversidade biol 6gi ca— cobi cada e ja expl orada por empresas
de paises industrializados —, € da maior importancia examinar, em profundidade, as
consequéncias econdmi cas derivadas da concentracdo da pesquisa em poucas empresas de
UNS pouCos paises ricos, aaceitacdo do principio de que as pesquisas devem ser de utilidade
publica e a biopirataria, problema tanto ético como econémico.

Com lastro nesse entendimento, € de se reconhecer que amaior preocupacdo do
Brasil — e deveria ser também a de todos os governos — é a preservacdo do meio ambiente
paraas geracoes futuras, tal como inscrito em nossa Constitui¢éo. A geracdo hodiernando
pode permitir, por ganancia, inérciaou temor reverencial aciéncia, que nosso planeta seja
tratado como um grande tubo de ensaio, pois nele os erros ndo ficam confinados ao
laboratorio. Olhemos para 0 passado recente, para alguns dos erros cometidos na crenca
de que a ciéncia tudo podia e dela nada havia a temer: abuso dos raios X, emprego de
amianto na construcao civil, talidomida, lixo atdmico, Chernobil...

Entendam, Senhores, que ndo estou sendo pessimistanem desgjo tirar a pesquisa
cientificaseu inegavel valor, pois, como disse antes, sou favoravel agque se reexaminem os
limites impostos ao investigador brasileiro. Minha preocupacdo € com os efeitos de uma
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corrida desenfreada rumo a um destino desconhecido e seus reflexos sobre o trabalho da
Justica. Alguns aspectos nos quais os tribunais serdo chamados a intervir com maior
freqUénciano futuro proximo referem-se a privacidade, direito a patentes, biodiversidade,
protecdo do meio ambiente, talvez — como ja ocorre alhures — obrigagtes assumidas pelo
comprador em contratos relacionados com vendas feitas por empresas produtoras de
sementes geneticamente modificadas.

Certo € que a rapida evolucdo cientifica trard aos tribunais feitos em nimero
crescente. O Judiciério ndo pode funcionar num vazio juridico, e o vacuo aumentara a
medida que a ciéncia evoluir aceleradamente, porque a feitura da lei é, por necessidade,
fruto de longareflexdo. O Judiciario havera de guiar-se, sempre, por normas legais e, nao
astendo, havera de se socorrer a analogia, aos costumes e aos principios gerais de direito,
levando em conta, sempre, as exigéncias do bem comum e o papel criador dajurisprudéncia.
Contudo, atuara com orientacdo mais firme, menos sujeitaadisputas, se dispuser formal e
materialmente de normas diretas e claras, que se norteardo pelas deci sdes emanadas de um
didlogo multidisciplinar e acordadas — oxala — por todos os interessados.

Importante frisar que tais decisdes ndo podem ser deixadas a cargo de apenas um
ou de uns poucos grupos interessados; certamente ndo podem ser deixadas somente aos
industriais, ou aos paisesricos, ou aclasse politica; sobretudo, ndo devem ser obra exclusiva
das classes politicas desses paises, que agem sob a influéncia de seus interesses
mercantilistas.

O ponto de partida dessa tarefa sdo as decisdes tomadas pela Associacdo
Internacional de Bioética e pela Sociedade Brasileira de Bioética. Faco votos, portanto, de
éxito e sucesso nos trabalhos do Sexto Congresso Mundial de Bioética e agradeco a
oportunidade de usar da palavra em nome do Superior Tribunal de Justica.
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RESENHAS

O PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA CONTRAPARTIDA
NA SEGURIDADE SOCIAL

Uendel Domingues Ugatti

O Principio
Constitucional
da Contrapartida
na Seguridade Social

Resenha; André de Carvalho Ramos'
Autor: Uendel Domingues Ugatti
Sao Paulo: LTr, 2003

O principio constitucional da contrapartida na seguridade social, eis a nova
obrapublicadapelaEditoraLTr (2003), de autoria do Procurador da Republicae Professor
Universitario Uendel Domingues Ugatti, aqual conferiu aeste o merecido titulo de Mestre
em Direito Previdenciario pela Pontificia Universidade Catdlica de S&o Paulo.

Com experiéncia no trato dos temas previdenciarios desde o tempo de antigo
Procurador do INSS, o autor explora, com didatismo e originalidade, o contetido normativo
e as limitagdes do legislador ordindrio em face do dispositivo constante do art. 195, § 5°,
da Constituicéo, o qual seconvencionou chamar de* principio constitucional dacontrapartida’.

De forma primorosa, analisa o conceito de seguridade social e seu desenho na
Constituicdo de 1988; as diferencas entre 0s principios e as regras como espécie do género
norma; 0s principios constitucionais, o custeio e avinculacdo entre asreceitas e as despesas
daseguridade social naatual Constituicdo; o planegjamento constitucional e aobrigatoriedade
de elaboracdo de Planos de Custeio e de Prestacdes da seguridade social, seguindo critérios
atuariais; bem como o entendimento do Supremo Tribunal Federal sobre o chamado
“principio constitucional da contrapartida’.

* André de Carvalho Ramos é Procurador da Republica e Doutor em Direito pela Universidade de S&o Paulo.
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Evita, assim, o autor, 0 engano de muitos, de segregar a interpretacdo das leis
previdenciérias da exegese da Constituicdo Cidada de 1988. Pelo contrério, o autor, ao
palmilhar com seguranca atipologia das normas e regras, eleva aregra da contrapartida a
categoria de principio constitucional, procurando demonstrar que o constituinte tragou
como premissainafastavel o dever derespeitar o planegjamento constitucional daseguridade
socia para o exercicio da atividade legiferante.

Para o autor, em razéo do “ principio constitucional dacontrapartida’, o legislador
ordinério apenas deverainstituir ou estender prestacéo de seguridade social com aindicacéo
da respectiva e especifica fonte de custeio total, assim como tdo-somente criar ou majorar
fonte de custel 0 com aespecificaprestacdo a ser custeada, tendo em vistasempre os critérios
do plano atuarial, sob pena de nulidade da respectiva espécie normativa, por absoluta
auséncia de fundamento de validade.

Com inafastéavel senso critico, 0 autor sustenta que as Leis n. 8.212 (Plano de
Custeio) en. 8.213 (Prestactes), até mesmo por absol utainexisténciade um servico atuarial
no poder publico, ndo respeitaram o principio constitucional da contrapartida.

Alias, recorda o autor, ha desrespeito historico no Brasil ao principio da
contrapartida, com ainstituicdo de prestacdes de seguridade social sem fontes de custeio e
vice-versa, o que gerou anecessi dade de consagracdo explicita, pelaEmenda Constitucional
n. 20/98, do dever do legislador ordinario de observar critérios atuariais na seguridade
socia, afim de garantir o equilibrio do sistema.

Em conclusdo, o autor oferece precioso instrumental de analise da conduta do
poder publico, quer no plano do custeio, quer na fixacéo de beneficios.

De fato, ha, para o autor, limitacdo do poder de tributar na seguridade social,
estabelecido pelo plano atuarial. E também ha limitacdo na fixac8o dos beneficios sem
custeio. Ou sgja, nafeliz expressdo do autor, € inconstitucional a existéncia de “superavit
ou déficit” no sistema previdenciario patrio, que ndo pode possuir “ sobra de caixa’ (além
dareservatécnica), nem, por outro lado, gerar déficits.

Fruto de acurada pesquisa, a obrarevela-se da mais ata importancia para todos
os operadores do Direito, principalmente num momento em que o tema da seguridade
socia estd naordem do dia.
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FUNDACOES € ENTIDADES DE INTERESSE SOCIAL
ASPECTOS JURIDICOS, ADMINISTRATIVOS,
CONTABEIS € TRIBUTARIOS

JOSE EDUARDO SABO PAES

Fundagoes e Entidades
de Interesse S

Resenha: Gladaniel Palmeira de Carvalho
Autor: José Eduardo Sabo Paes
Brasilia: Brasilia Juridica, 2003

A importancia que atingiu o Terceiro Setor no atual contexto naciona é uma
demonstracdo de que a sociedade brasileira acredita no relevante papel desempenhado
pelas entidades sem fins lucrativos. As manifestagbes espontaneas que emergem no seio
socid, visando contribuir com pessoas desamparadas, servem como estimul o ao crescimento
do voluntariado. Além disso, o proprio Estado passou arealizar parcerias com o Terceiro
Setor objetivando oferecer solucbes a problemas que sdo mais bem enfrentados pelas
entidades sem fins lucrativos.

Sabo Paes pretende, com este livro, discutir temas que estéo inseparavel mente
ligados a todo o conjunto de organizagdes que integram o Terceiro Setor.

Inicialmente, verifica-se que o ilustre jurista, com clareza e simplicidade, expde
a origem das pessoas juridicas, demonstrando a importancia da unido das pessoas para
atingir um objetivo comum. Consolidada a idéia da pessoa juridica, € facil perceber o
gue sdo sociedades, associacdes, fundacdes, consorcios, sindicatos, sociedades
cooperativas e servigos sociais autbnomos. A definicdo de entidade de interesse social
permite ao leitor ingressar em aspectos que precisam ser compreendidos, principal mente

* Gladaniel Palmeira de Carvalho € Promotor de Justica de FundacGes e Entidades de Interesse Social do Distrito
Federal e Especialista em Direitos Humanos pela UnB.
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por todo dirigente de entidade do Terceiro Setor, como, por exemplo, a agquisi¢cdo da
personalidade juridica, o registro das pessoasjuridicas, o estatuto, adissolucéo e apropria
remuneracdo dos dirigentes.

Sabo Paes conceituao Terceiro Setor dizendo dasuaimportanciae peculiaridades.
Projetaarelevanciado voluntariado, além de fazer um exame daL el n. 9.608/98, que veio
adisciplinar a matéria relativa ao servico voluntério.

AsOrganizagdes Social s e as Organi zagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico
(OSCIP) merecem destaque no livro, inclusive sendo discutidos aspectos importantes,
concernentes ao contrato de gestéo, ao termo de parceria e aos certificados publicos, além
daLe n.9.790/99.

Aosque pretendem instituir umafundacdo de direito privado, o autor, que também
exerce 0 magistério, orienta quanto ao modo de constituir essa pessoa juridica, fazendo
umaabordagem bem didati cade quem pode ser fundador. O estatuto fundacional é€analisado,
ficando evidente a suaimportancia para todos o0s 6rgdos da instituicao.

O exercicio de atividades comerciais ou industriais pelas fundactes € para o
Terceiro Setor um tema controverso, na medida em que as organizacdes procuram atuar
sob uma linha de conduta atruistica. A intervencdo das fundagGes no mercado, como
forma de obtencdo de recursos para viabilizacgo de seus fins, é defendida pelo autor.

A preocupacao de Sabo Paes com as fundagdes estende-se ao seu funcionamento
interno, em que mostra conhecimentos de ordem contabil, com explicacfes detalhadas
sobre contas, demonstracdes financeiras, registro contabil, contabilidade por fundos, sem
postergar o balanco social pelas entidades de interesse social.

A atuacdo do Ministério Publico, no que concerne ao velamento das fundacdes e
a0 acompanhamento das entidades de interesse social, transmite ao leitor uma visdo do
que € a instituicdo ministerial, com interessante abordagem historica até atingir o
reconhecimento do legislador constituinte patrio de 1988.

O novo Cadigo Civil ja merece tratamento neste livro, com destaque para o
manifesto equivoco do legislador em conferir ao Ministério Publico Federal o velamento
das fundagdes situadas no Distrito Federal ou em Territorios, o que significa flagrante
violacdo aCartaMagna. A questéo é enfrentada pel o autor, sendo ressaltado o jaconsolidado
trabalho de velamento que realiza o Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios.

O Direito Tributério, aplicado ao Terceiro Setor, € outro tema presente na obra,
nao olvidando o autor de examinar osinstitutos daimunidade e daisencéo, com abordagem
de vérias questdes que interessam as fundacdes e as entidades de interesse social.

A captacdo de recursos é assunto gque atormenta os dirigentes do Terceiro Setor,
ante as dificuldades em convencer doadores, uma vez que € comum ndo existir uma
percepcao clarado trabalho desenvolvido pelas diversas organizages sem fins lucrativos.
Resta plasmadanaobraa possi bilidade de as entidades obterem apoi os, patrocinios, auxilios,
subvencdes, numa relacdo que envolve tanto o Estado como o Segundo Setor.

Ostitulosde utilidade publicaparao Terceiro Setor representam o reconhecimento
pelo Primeiro Setor, o Estado, de que as entidades sem fins|ucrativos ef etivamente servem
a sociedade. Para Sabo Paes, somente com a Constitui¢éo de 1934 passou a existir uma
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preocupacao do Estado em intervir naquestdo social. A Lei n. 91, de 28 de agosto de 1935,
inaugurou umanovafase paraas entidades sem finslucrativos, namedidaem que permitiu
a concessdo do titulo de utilidade publica, ante o atendimento de certos requisitos.

Na atualidade, o titulo de utilidade publica é também concedido pelo Distrito
Federal, pelos Estados-Membros e pelos Municipios, ficando evidente a suaimportancia
para as entidades do Terceiro Setor.

Este livro € extremamente Util ao Terceiro Setor. A forma como tantos temas séo
abordados, todos de interesse das entidades sem fins lucrativos, revela a complexidade de
um setor em amplo crescimento no Brasil.

O livro € uma pesquisa profunda, acessivel a estudantes, dirigentes, voluntérios,
juristas e contadores, sendo obrigatorio nas bibliotecas deste gigante pais. E umaobrapara
aprender e aplicar os ensinamentos num mundo as vezes desconhecido, que se chama
solidariedade.

B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. Il - n. 8, p. 169-171 — jul./set. 2003 171






LANCAMENTOS DE LIVROS DE INTEGRANTES DO MPU

CURSO DE DIREITO PROCESSUAL DO TRABALHO

CAR10S HENRIUE EditoraLTr —jul. 2003 — 856 p. (ISBN: 8536104287)

BEZERRA LEITE

Carlos Henrique Bezerra L eite — Procurador Regional do Trabalho
(MPT)

cu Rs 0 DE D IRE ITO Trata-se de um Curso completo e atualizado de acordo com alegislacéo,
PROCESSUAI. DU doutrina e jurisprudéncia especializadas que, pela clareza e rigor
cientifico com que o autor discorre sobre ateméti ca pertinente, serve de
TRABAI.H 0 livro-texto paraadisciplina Direito Processual do Trabalho, oferecida
pelas principais Faculdades de Direito de nosso pais, principal mente
pelo fato de encontrar-se em perfeita sintonia com o contetdo
programético dos respectivos curricul os.
A obra pode ser utilizada, ainda, como livro de referéncia e consulta
paratodos os profissionais da &rea trabal hista, inclusive os candidatos
a0 Exame de Ordem da OAB.
Além disso, a obra atende integralmente aos atuais programas dos
concursos publicos para os cargos de Juiz e Procurador do Trabal ho.

MANUAL DE DIREITO DO CONSUMIDOR
Editora Saraiva— 2003 — 214 p. (ISBN 8502043625)

Jodo Batista de AlImeida — Subprocurador-Geral da Republica

Este manual éfruto do desafio, vencido pelo autor, de condensar todo o
estudo do direito do consumidor de maneira pratica, dinamica,
sistematizada e completa, sem ser simplista. A obra analisa a protecéo
dasrelagBes de consumo no Brasil, trazendo os antecedentes historicos,
os objetivos e principios da politica nacional das relagdes de consumo,
entre outros aspectos; os conceitos de consumidor e de fornecedor, com
os direitos béasicos do consumidor e também com os varios campos de
abrangéncia datutela; a responsabilidade civil do fornecedor pelo fato
ou vicio do produto ou do servico, as préticas comerciais (oferta,
publicidade e préticas abusivas) e a protecdo contratual; a tutela
administrativa, examinando o Sistema Nacional de Defesa do
Consumidor (Departamento de Protecéo e Defesa do Consumidor,
Procons, entidades civiseMinistério Piblico), as san¢des administrativas
e 0 Fundo de Defesa dos Direitos Difusos; a tutela penal, tratando das
condutas tipicas e dos Juizados Especiais Criminais e, por fim, atutela
jurisdicional individual e coletiva. Por tudo isso, 0 Manual de direito
do consumidor é instrumento indispensavel para estudantes e
profissionais que busquem um panorama completo do direito
consumeristabrasileiro.
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