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Ensenanza e investigacion del
derecho societario de crisis

Autor convidado

EFRAIN HUGO RICHARD

Resumen: Laensefianzacentradaenlasnormasdelasleyesdesociedades
y de concursos, dificulta una visién sistémico constructivista sobre las
crisis de sociedades. La ley de sociedades contiene adecuadas normas
imperativas para limitar esas crisis. Posteriores juicios concursales
omiten, normalmente, toda referencia a esas normas ley incumplidas.
La investigacion también esta alejada de una vision integral de la crisis
de las personas juridicas societarias.

Palabras clave: Sociedades. Crisis. Insolvencia societaria. Capital
social. Causales de disolucion.

1. Introduccion

Venimos ensayando sobre nuestra preocupacion de la ensenianza del
derecho societario y del derecho concursal en torno a la crisis de las
personas juridicas societarias. Nos preocupa la enseflanza excesivamente
concentrada, donde se pierde de vista el sistema.

Pero también nos preocupa el limitado numero de investigaciones
-y de investigadores— que bucean sobre este sistema y la integracion de
las leyes de sociedades y concursos. Y concretamente su reflejo practico:
continuas reformas en la legislacion concursal -o requerimientos
de reforma- sin advertir que la base de la organizacién societaria
contenida en las leyes especificas prevé soluciones a la crisis. Luego de
ello constatar que las leyes concursales no son adecuadas para afrontar,
en la mayoria de los casos, las crisis de sociedades que terminan mal,
o sea destruyendo a la empresa que se pretende conculcar como bien
senald en el “I eCongreso Internacional de Derecho de la Insolvencia”
(7/16 de marzo de 2016) en su conferencia magistral el jurista brasilero
Profesor de la UNESP Dr. Paulo Roberto COLOMBO ARNOLDL
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Nos referimos concretamente al tratamiento de la crisis de empresas
organizadas societariamente. Es hoy un tema de interés mundial
conservar empleos y empresas viables, por el efecto en las comunidades
donde estan asentadas y la generacion de riqueza indirecta. La caida de
esas organizaciones ha motivado numerosas reformas a la legislacion
concursal particularmente alentando la generacién de cooperativas de
trabajo con los empleados de las sociedades en liquidacién, mas con
apoyos normativos que reales.

Obviamente nos referiremos a la especifica situacion en la Republica
Argentina, pero con una visién generalista a partir del derecho en que
profesamos y de la informacion recabada en Congresos internacionales.

La ensenanza de las materias Derecho Concursal -concursos
preventivos y quiebras- y Sociedades —Relaciones de Organizacion
y contratos asociativos- no genera interaccion entre las mismas para
afrontar las crisis societarias. En la primer materia se trata en forma
semejante —con pocas aclaraciones- el concurso de una persona humana
que de una persona juridica.

Las diferencias son notables. Lo que es aceptable en el concurso
preventivo y en la quiebra del patrimonio de una persona humana, es
inaceptable en similares situaciones para una sociedad, concretamente
por violar normas imperativas contenidas en la misma, particularmente
la funcién de garantia del capital social.

Planificar, analizando la crisis y las medidas para superarla es el
minimo a requerir de la conducta de un buen hombre de negocios, que
actua con deslealtad si continta operando contagiando la insolvencia.

De ninguna forma pretendemos que el administrador asuma el riesgo
del mercado o del error en la planificacion', sino que tome conciencia
que de una actitud omisiva o desleal puede resultar responsabilidad.
De alli el adecuado léxico de esas normas derogadas, en torno al juicio
posterior de “irrazonabilidad” al tiempo de concebirlo del plan de
saneamiento.

Lo importante es bucear en el sistema juridico, sin dogmatismo,
tratando que el mismo satisfaga las necesidades generales de la
convivencia, y en el caso del concurso de eliminar el antivalor que
permite su aplicacion: el estado de cesacion de pagos o la crisis si -
como pensamos-— se debe actuar anticipatoriamente para evitar dafos
irreparables a la empresa y su contagio al mercado (el “timing problem”
o tempestividad en la presentacion).

'Es el pardmetro que fijaban los arts. 125-1y 125-2 incorporados en el afio 1983 a la
ley de concursos 19.551 entonces vigente, disponiendo que la razonabilidad de un plan
debia juzgarse en relacién a la fecha en que habia sido formulado, descartando asi los
avatares del mercado, de la politica o de la globalizacion.
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2. Motivaciones pedagogicas

Hemos alertado sobre nuestra preocupacion de la ensenianza del
derecho societario y del derecho concursal en torno a la crisis de las
personas juridicas societarias. Nos preocupa la ensefianza excesivamente
concentrada y especializada, donde se pierde de vista el sistema.

Desde el afio 1982 comenzamos a preocuparnos sobre el tema de
la unificacién, las Academias Nacionales de Derecho a poco llamaron
a dialogar sobre ello bajo el lema “Lo conveniente y lo posible”,
desarrollandose en esa misma décadala primerarecodificacion vetada por
el Poder Ejecutivo, incluso después de Congresos y reuniones juridicas.
Lo siguieron dos importantes proyectos en la década del 90 y ahora se
acaba de concretar en un Cédigo Civil y Comercial que imponiendo una
interpretacion integral y sistematica en su Titulo Preliminar, conserva las
leyes de concursos y sociedades —esta con algunos ajustes-.

Sostuvimos, junto a la mayoria de la doctrina, que cualquier
unificacion debia iniciarse en el analisis doctrinal, académico, seguir por
lo pedagdgico y culminar con reconocimiento normativo.

Asi se gest6 en nuestra Facultad de Derecho y Ciencias Sociales de
la Universidad Nacional de Cérdoba, donde a fin del siglo pasado se
aprobo una reforma del Plan de Estudios eliminando las terminologias
“Derecho Civil” y “Derecho Comercial’, para adoptar la genérica de
“Derechos Privados’, con contenidos similares, pero manteniendo la
nomenclatura clasica para Derecho Concursal y Titulos Valores.

Desde la Revista “Ensayos de Derecho Empresario” que codirijimos,
alentada desde el Departamento de Coordinaciéon Docente de Derecho
Comercial de esa Facultad, y del Instituto de la Empresa de la Academia
Nacional de Derecho y Ciencias Sociales de Cordoba, cuyas direcciones
nos han confiado, sentimos la obligacién de abordar esa vision
integradora, que no advertimos en la tematica especifica.

Nos referimos concretamente al tratamiento de la crisis de empresas
organizadas societariamente. Es hoy un tema de interés nacional
conservar empleos y empresas viables, por el efecto en las comunidades
donde estan asentadas y la generacion de riqueza indirecta. La caida de
esas organizaciones ha motivado numerosas reformas a la legislacion
concursal, particularmente alentando la generacién de cooperativas de
trabajo con los empleados de las sociedades en liquidacién, mas con
apoyos normativos que reales.

La enseflanza de las materias referidas no genera interaccion entre
las mismas para afrontar las crisis societarias. En la primer materia se
trata en forma semejante —con pocas aclaraciones— el concurso de una
persona humana que de una persona juridica.

RIL Brasilia a. 53 n.212 out./dez. 2016 p. 11-40
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A nuestro entender las diferencias son notables. Lo que es aceptable
en el concurso preventivo y en la quiebra del patrimonio de una persona
humana, es inaceptable en similares situaciones para una sociedad,
concretamente por violar normas imperativas contenidas en la misma,
particularmente la funcion de garantia del capital social.

Sobre esto versa este ensayo, sin duda incompleto, alentado por
advertir similar vision en las reformas vigentes desde el 1° de agosto de
2015, tanto del Cddigo Civil y Comercial de la Republica Argentina (en
adelante CCC) y de su Ley General de Sociedades (en adelante LGS).

3. La vision integradora

Planificar, analizando la crisis y las medidas para superarla es el
minimo a requerir de la conducta de un buen hombre de negocios,
administrador de sociedades, que actia con deslealtad si continua
operando contagiando la insolvencia, que genera la pérdida del capital
social (art. 94.5 LGS)*. No es otro el parametro de los art. 96° y 99 LGS,
con normas similares en el derecho comparado (RICHARD, 2014).

Conlleva a traer a cuento el tema del PLAN DE EMPRESA con
cuya consideracion rendimos homenaje a Pedro J. Frias (ACADERC,
1994), un constante requirente para la sociedad politica y empresaria
de administradores estratégicos. Volvimos sobre ello (RICHARD;
JUNYENT BAS; MUINO, 1997, p. 525), y recalcamos la cuestiéon que
Alberti (2001, p. 949) sefiala “El exigir a los insolventes una concisa
exposicion de su programa de modificacion de la situacién empresaria
precedente al concursamiento, mediante un plan de aquello por poner
en practica para corregir la pérdida que ha causado los incumplimientos
de los pagos, saneard el concurso preventivo de su actual empleo como
artificio procedimental destinado simplemente a diferir una fatal
liquidacién™

Elart. 66 LGS manda cumplir alos administradores con la obligacion
de “informar en la memoria sobre el estado de la sociedad” La Memoria

2“Art. 94. Disolucion: causas. La sociedad se disuelve:... 5. Por pérdida del capital
social”. O sea del total del decapital estatutario. En las Sociedades por acciones ante la
pérdida del 50% debe reducirse, pero no se impone como causal de disolucion.

*“Art. 96. Pérdida del capitall. En el caso de pérdida del capital social, la disolucién no
se produce si los socios acuearden su reintegro total o parcial del mismo o su aumento.”

“Art. 99. Administradores: facultades y deberes. Los administradores, con
posterioridad... o la declaracién de haberse comoprobado alguna de las causales de
disolucion, solo pueden atender los asuntos urgentes y deben adooptar las medidas
necesarias para iniciar la liquidacién. - Responsabilidad. Cualquire operacion ajena a esos
fines los hace responsables ilimitada y solidariamente respecto a los terceros y los socios,
sin perjuicio de la responsabilidad de éstos.”
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importa una obligacion de los administradores para que “los accionistas
de informen adecuadamente no sélo de lo acaecido sino también de lo
proyectado por la administracion de la sociedad; mediante el uso de esa
informacion, el socio se debe encontrar en condiciones de determinar la
congruencia delo actuado ylo proyectado para la consecucion del objeto
social, y determinar la posibilidad de acciones de responsabilidad o de
impugnacién (art. 251 LGS), permitiendo después juzgar si lo actuado
fue en cumplimiento de lo comprometido en la memoria, ya que en
virtud del principio de veracidad de ella, el apartamiento del camino
comprometido permitird una mejor apreciaciéon sobre el ejercicio de
acciones de responsabilidad por mal desempefio del cargo” (RICHARD;
MUINO, 1997)°.

La omisién de la Memoria implica una violacién de la ley en su
art. 234 inc.1° LGS®, por cuanto comporta una falta de integracion de
la documentacién contable obligatoria, explicitamente mencionada en
la norma, por lo que “ni la votacién unanime aprobando el resto de la
documentacién, puede purgar el vicio, resultado impugnable desde la
convocatoria a la reunion de socios... no pudiendo descomponerse en
partes cumplidas e incumplidas, ni es facultad de los administradores
el ejercicio de tales opciones, pues se trata de un complejo informativo
necesariamente integrado” (CARLINO, 2009, p. 31).

“Para qué perder tiempo si no hay viabilidad econdémica? El
diagndstico previo fue la savia vivificante del sistema procesal francés
que le permitié decir que los procesos llevaban a la soluciéon de los
concursos. — La separacion del hombre de la empresa, sin que la empresa
tuviera que acarrear los errores y las inconductas de sus dirigentes. Si
habia inconducta de los dirigentes y la empresa era viable, ;por qué
liquidar una empresa por la inconducta de los directivos?” (PALMERO,
1995, p. 17).

De ninguna forma pretendemos que esos administradores asuman
el riesgo del mercado o del error en la planificacion’, sino que tome
conciencia que de una actitud omisiva o desleal puede resultar
responsabilidad.

*Donde remitimos a nto. “El buen hombre de negocios y el plan de empresa” en
Doctrina Societaria y Concursal Errepar, abril 93 t. V p. 337 y ss.

©“Art. 234. Asamblea ordinaria. Corresponde a la asamblea ordinaria considerar y
resolver los siguientes asuntos: 1. Balance general, estado de resultados, distribucion de
ganancias, memoria e informe del sindico y toda otra medida relativa a la gestién de la
sociedad que le comopeta resolver conforme a la ley y el estatauto o que sometan a su
decision el directorio, el consejo de vigilancia o los sindicos;...”

’Es el pardmetro que fijaban los arts. 125-1 y 125-2 incorporados en el aiio 1983 a la
ley de concursos 19.551 entonces vigente, disponiendo que la razonabilidad de un plan
debia juzgarse en relacién a la fecha en que habia sido formulado, descartando asi los
avatares del mercado, de la politica o de la globalizacion.
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Jamds deben preocuparse los administradores que actuan con
lealtad y la diligencia de un buen hombre de negocios, ni atin ante la
cesacion de pagos o insolvencia de la sociedad, y menos frente a una
mera crisis econdémico o financiera. No se espera de ellos que tengan
necesariamente que superar ese estado patrimonial o financiero, sino
meramente que lo afronten, en primer lugar frente alos socios —conforme
la legislacion societaria— y agotada ella —incluso la negociacion privada
con los acreedores— por la via concursal que, a través de la concurrencia
obligatoria intenta la unificacién de acciones de intereses.

Lo importante es bucear en el sistema juridico, sin dogmatismo,
tratando que el mismo satisfaga las necesidades generales de la
convivencia, y en el caso del concurso de eliminar el antivalor que
permite su aplicacion: el estado de cesacion de pagos o la crisis si —
como pensamos- se debe actuar anticipatoriamente para evitar dafios
irreparables a la empresa y su contagio al mercado (el “timing problem”
o tempestividad en las soluciones).

En este punto, para una visiéon integradora es conveniente al
margen de las palabras o locuciones “cesacion de pagos” e “insolvencia”
distinguir imposibilidades de pago en tiempo con la pérdida del capital
social (RICHARD, 2015; LAS VIAS, 2015).

En momentos en que en el derecho comparado se aboga por la
intervencion temprana en las crisis para evitar la destruccién de bienes
y la generaciéon de daios, en el derecho argentino aparece como un
limite para el concurso de sociedades su estado de cesacion de pagos, y
no un estado patrimonial mas grave.

Es mas, se acepta la presentacion en concurso de sociedades que
ni siquiera se encuentren en cesacion de pagos, en el concurso por
agrupamiento o por garantias otorgadas, pues en ambos casos se avizora
una situacion de crisis, quiza inminente.

En orden a la crisis de las sociedades apuntamos que la legislacion
societaria —que no ha sufrido las modificaciones generadas en la
concursal- contiene previsiones imperativas para asumir la crisis
tempestivamente y a bajo coste, sin generar dafios.

No puede pretenderse que el derecho concursal resuelva las crisis
societarias al margen de las previsiones de la ley especifica para
afrontarlas.

El aspecto terminolégico con el que se denominan las crisis
societarias puede generar ciertas dudas® sobre a que nos estamos

refiriendo.

¥ Ariel Angel Dasso, (2009), por ejemplo en Tomo II, Capitulo X “Comentarios a la
Ley de Concursos Mexicana’, seiiala que el presupuesto material es el “incumplimiento
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El interés en esta temdtica es generar una concordancia entre el
derecho societario y el derecho concursal.

La tension aumenta -y los problemas se suscitan- cuando el
valor patrimonial de la sociedad no permite satisfacer su pasivo
(ESCRIBANO GAMIR, 1998), los accionistas pierden interés en la
gestion, y los acreedores en cambio pasan a tener interés fundamental
en la prosecucion exitosa de la actividad. Los acreedores de una empresa
en crisis se encuentran en la misma situacién de inversores sin derecho,
que no tuvieron en cuenta cuando contrataron sin la informacién de esa
situacion o antes que se produjera esa situacion.

Es importante distinguir el mero desequilibrio en medios de pago
de la insolvencia patrimonial para satisfacer el pasivo. Desde hace
muchos aflos Mauricio Yadarola y Fernandez igualaron los conceptos de
cesacion de pagos e insolvencia. Pero concordamos con la especialista
en Sindicatura Concursal, Prof. Celina Mena (2008)°, con vision
contable-econdmica, sefiala que “cesaciéon de pagos” e “insolvencia”
“no es lo mismo porque la insolvencia se manifiesta en el patrimonio,
es este el que no puede hacer frente al pasivo y el remedio en principio
es liquidativo. La cesaciéon de pagos es un problema financiero y
econdmico. Este problema se manifiesta por la falta de capital de trabajo.
Esto se puede revertir o agravar segin la empresa sea viable o no, es
decir de acuerdo a sus resultados” Apunta que la teoria concursal amplia
considera la cesacion de pagos como un estado del patrimonio que no es
capaz de afrontar sus obligaciones en forma generalizada y permanente
que se manifiesta a través de diversos hechos reveladores, entre ellos
el incumplimiento, la venta a precio vil, el cierre del establecimiento,
etc. y cualquier otro medio que revele la incapacidad del deudor para
hacer frente a sus obligaciones en forma generalizada y permanente en
donde el incumplimiento es uno de los hechos reveladores, pero no es
necesario que exista para qué se esté en cesacion de pagos: “En definitiva
la jurisprudencia y la doctrina no advierten una diferencia entre ambos
conceptos y los usan indistintamente, sin embargo a nuestro entender,
existe una diferencia importante adquiriendo un grado mayor de
gravedad la insolvencia. El estado de cesacion de pagos se refiere a la

generalizado en el pago de sus obligaciones y tiene que estar referido a dos o mas
acreedores distintos... con una antigiiedad no inferior a 30 dias y representen el 35%
de todo el pasivo... que los activos del comerciante no alcancen a cubrir, por lo menos,
el 80% de las obligaciones vencidas a esa fecha”. Casi todas las legislaciones concursales
determinan cierto parametro objetivo para autorizar la aplicacion de la legislacion de
crisis. La de nuestra Republica Argentina es la mas permisiva pues permite la presentacion
en concurso preventivo invocando la “cesacion de pagos”, suerte de “Abrete Sésamo” del
cuento de Ali Baba y los 40 ladrones.

°Enigual sentido Casadio Martinez, (2011, p. 170), correspondiendo la jurisprudencia
citada corresponde a CNCom, Sala B 24.3.81 LL 1981-C-615.
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incapacidad de pagar en tiempo y forma y la insolvencia cuando ademas
del estado de cesacion de pagos, no hay patrimonio neto...”. Obviamente
el dltimo aspecto destacado por la distinguida profesional describe la
causal de disolucion: pérdida del capital social (RICHARD, 2012). Y este
es el centro de la cuestion o del disenso.

Marcando aspectos negativos del patrimonio social, la pérdida del
capital social —que personalmente identificamos con insolvencia- y la
cesacion de pagos son dos situaciones diferenciables que se entrecruzan.

Camilo Martinez Blanco (2012, p. 150) acota el tema: “En el
derecho concursal, siempre ha sido de sus temas mds controversiales el
presupuesto objetivo habilitante para la puesta en funcionamiento del
concurso, y asi lo reafirma la profesora espanola Juana Pulgar Esquerra
(ALCOVER GARAU etal, 2003) en su profundo andlisis del tema que nos
ocupa. — Por lo pronto en nuestro derecho mercantil, mas precisamente
en materia de quiebras siempre habia sido la ‘cesacién de pagos’ su
presupuesto objetivo, concepto tomado del Cddigo francés de 1807,
que equipard su nocioén a la del incumplimiento de obligaciones [...].
Histéricamente, el primer significado de ‘cesacién de pagos’ fue el que
emerge de su propio sentido literal: cesar de pagar es igual a incumplir,
por lo que cual cesacion de pagos e incumplimiento eran términos que
no se diferenciaban desde el punto de vista de su significacion juridica
en orden a provocar la falencia. — Esas denominadas teorias materialistas
sustentadas por los clasicos (Vivante, Bolaftio) identificaban cesacion de
pagos con incumplimiento. [...] se fue evolucionado hacia estudios mas
avanzados. - Primero, comenz¢ la doctrina italiana a sostener que no
debia declararse en falencia al sujeto que simplemente habia incumplido
[...]. Son las teorias intermedias las que sostiene que no hay cesacién de
pago sin incumplimiento, pero no siempre los incumplimientos importan
cesacion de pagos.[...] el presupuesto objetivo de la apertura concursal
deberia retrotraerse a los prolegémenos o estadios anteriores del estado
de cesacion de pagos, etapa a la cual se llam¢ ‘estado de crisis, ‘estado
de preinsolvencia, ‘estado de dificultades econémicas o financieras de
caracter general’[...] De ahi que el estado de insolvencia, condicién
para la apertura concursal se puede definir en lenguaje técnico, como
la impotencia para satisfacer, con medios regulares (disponibilidades
normales o activos corrientes), las obligaciones inmediatamente
exigibles (pasivo exigible o pasivo corriente)... la mayoria de los autores
espanoles, admiten el ‘desbalance’ o sobreendeudamiento como un
desequilibrio patrimonial —pasivo superior al activo- que puede verse
solventado a través de la financiacion externa, evitando asi el concurso,
dado que se viabilizan los pagos”.[...] Por ello abogan por “un concepto
de insolvencia de fondo o patrimonial, abandonando o dejando fuera del
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concurso las situaciones coyunturales de iliquidez [...] reiteramos que
para nosotros es importante el ‘desbalance’ como sintoma, aun cuando
para otras legislaciones (la espaiiola sobre todo) no alcanza. Pero ademas
si los problemas transitorios de liquidez trascienden de la tesoreria de
la empresa, es seiial de un agotamiento del crédito (carece de lineas de
financiacién para transitar el escollo) por lo que las dificultades son
graves... importa mucho el llamado desequilibrio aritmético o déficit
expresado en términos de pasivo mayor que activo... pues en ese caso
el cotejo se hace entre activo y pasivo en términos nominales, sin
atender a la disponibilidad regular de los medios de pago que integran
el primero ni a la exigibilidad corriente del segundo. Basta entonces que
el patrimonio del deudor sea materialmente insuficiente para satisfacer
el garantia comun de los acreedores... puede haber insolvencia, incluso
cuando el activo es considerablemente superior al pasivo, pero aquel estd
integrado por bienes de lenta y dificil posibilidad de realizacion, al paso
que éste concentra los compromisos de pagos en el corto plazo [...]. De
ahi la importancia de introducir el tema de la ‘insolvencia negocial’ La
profesora espafiola Marta Font Marquina (1998) habla con muy buen
criterio de la ‘insolvencia negocial’ entendiendo por ella la incapacidad
de generar recursos, diferenciandola de la ‘insolvencia patrimonial,
ya transitoria (activo superior al pasivo a una fecha determinada), ya
definitiva (activo inferior al pasivo exigible) [...]. Resulta interesante la
aportacion que realiza Prats Marquina,[...] ya que es un dato esencial a
tener en cuenta cuando de analizar capacidades empresariales se trata”.

Nos apoyamos en el Diccionario de la Real Academia de la Lengua
Espafiola para comparar las referencias y usar una terminologia
concursal-societaria de compatibilizacion: Insolvencia: “Falta de
solvencia, incapacidad de pagar una deuda. Insolvente que no tiene con
qué pagar”. Solvencia en ese Diccionario es “Accidn y efecto de solver
o resolver. Carencia de deudas. Capacidad de satisfacerlas. Cualidad de
solvente”. Solvente: “Desempeiado de deudas. Capaz de satisfacerlas.
Que merece crédito. Capaz de cumplir una obligacién... y mas en
especial, capaz de cumplirlas cuidosa y celosamente”.

Pareceria que se envuelven dos conceptos el de no tener medios para
pagar una deuda, aunque se priorizaria la imposibilidad patrimonial de
satisfacerlas todas.

También el valor contable podria ser superior al de efectiva
realizacion de los bienes. Lo cierto es que, al margen de las disposiciones
de la ley concursal, la pérdida contable del capital social dispara en las
legislaciones societarias argentina y uruguaya una causal de disolucién
que impone capitalizar o liquidar, so pena de responsabilidades por el
eventual pasivo insoluto.
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sDe qué crisis de sociedades estamos
hablando? Al
economico-juridico de cesacién de pagos,

margen del significado

amenaza de insolvencia o insolvencia,

para afrontar las crisis de las sociedades
es necesario apuntar a aquella funcién de
garantia del capital social, como proteccién a
terceros que —a la postre- son los convocados
en juicios concursales para paliar la crisis de
la sociedad deudora comun, y cuya pérdida
impone adoptar medidas...

Por eso, en este ensayo dejaremos de lado
cualquier disquisicién terminologica, pese a
distinguir cesacién de pagos de insolvencia,
equiparando esta con pérdida del capital
social, lo que eventualmente haremos en su
uso, explicitdndolo al sdlo efecto informativo

-no necesariamente como conclusién

dogmatica-"°.

Debe tenerse en cuenta que la pérdida del
capital social no necesariamente implica la
incapacidad de funcionar del ente, ya que si
se lleva a cabo una adecuada administracion

°Se trata, sin duda, de “las expresiones juridicas
que los juristas usan a diario sin reflexionar demasiado
sobre ello”... sin “dar cuenta en la realidad el equivalente
semantico”... “En definitiva: El derecho se encuentra
intimamente relacionado con esencias de un mundo
trascendente o bien tiene que ver con convenciones
sociales... el lenguaje comun u ordinario que la gente que
usa a diario para llevar a cabo sus diversas practicas de
socializacion, difiere diametralmente de aquella jerga que
utilizan los juristas para comunicarse. Surge entonces el
interrogante: ;si utilizan discursos diferentes y de muy
dificil reflexibilidad, como pueden referirse a un mismo
objeto?... Se nos hace facil advertir entonces una clara
diferencia entre el conocimiento ordinario que maneja a
diario el comun de la gente y el lenguaje de los juristas...
Hacer uso del lenguaje normativo juridico presupone
una compleja practica social de instituciones creadoras e
instituciones aplicadoras del derecho que comparten en
forma concomitante, por lo comun, funcionarios legales y
ciudadanos, quienes la viven como un plexo normativo y
autoritario de patrones publicos de comportamientos que
evidencian mediante juicios lingiiisticos tales como “es
correcto’, “es incorrecto... Esta compleja practica social
que desde ya es cultural y normativa, constituye el test de
criterio de validez de todo aquello que predicamos como
“juridico” o “juridicamente”; de alli emana todo el sentido
por el lado del derecho, es decir, la significacion juridica...”
(HART, 1962; RAMIREZ, 2009).
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financiera, es posible mantener su capacidad
operativa sin que se vean afectadas las
posibilidades de cumplir con el objeto social.
Es decir que no necesariamente se ve afectada
la funcién de productividad del capital social,
concepto éste en crisis desde hace un tiempo
atras.

Sin embargo, la pérdida del capital
social implica la pérdida de la garantia para
terceros (NISSEN, 2002, p. 47-48), y al mismo
tiempo, si considerasemos el capital real,
advertirfamos que en los hechos éste esta por
debajo del minimo requerido como requisito
tipificante o como requisito de constitucion.

Ponemos asi en el centro de la escena,
incluso para Brasil, la causal de disolucién de
las sociedades “de pérdida total o parcial del
capital social”, que se constata en el balance
o cuentas anuales, y que impone en todo
el derecho comparado la liquidaciéon de la
sociedad o la reintegracién del capital social,
eventualmente la rdpida presentacion en
concurso (Espafia).

Un estudio comparativo de las incidencias
de la pérdida del capital social para paliar la
crisis de las sociedades ya en un momento
casi terminal, y la congruencia de su analisis
en las leyes de concursos y quiebras, lo hemos
presentado cinco paises en el reciente I
eCongreso Internacional de Derecho de la
Insolvencia™.

La pérdida del capital social supone
acciones cuya omision genera responsabilidad
por el dano (art. 99 LGS) referido, solidaria
para administradores y para los socios “en su
caso’, tipificdindose esta situacion en la ultima
parte del art. 167 CCC: “y aquellos miembros

""La ponencia original puede verse en la pagina
electronica de la Academia Nacional de Derecho y
Ciencias Sociales de Cordoba, disponible en: <www.
acaderc.org.ar>, pero lo hemos ampliado en la conferencia
formalizada en el seno de ese Congreso.



que, conociendo o debiendo conocer la
situacion y contando con el poder de decision
necesario para ponerle fin, omite adoptar las
medidas necesarias al efecto” No se trata de
una sancion, pues la omision debe generar
dafo o sea estamos dentro de la teoria general
de la responsabilidad civil de base subjetiva.

Ponemos acento en la causal de disolucion
de pérdida del capital social que —pese a que la
particular legislacién no contenga plazos para
iniciar la liquidacién- genera responsabilidad
de administradores -y quiza de socios- de
continuar el giro y no poder luego satisfacer el
pasivo. Lalibertad para decidir la continuacién
del giro, sin capitalizar la sociedad, en la
esperanza de un plan de negocios exitoso, no
los libera en caso negativo de asumir el pasivo
insoluto o la satisfacciéon de las obligaciones
contraidas.

sQué ante la pérdida del capital social
de una sociedad? En nuestro pais debe
alcanzar el 100% de la cifra estatutaria.
La primera cuestion que se formula es
cuando se acredita la pérdida del capital
social. Al margen de la posibilidad de
cuestionamientos por socios o terceros, ello
produce efectos responsabilizatorios cuando
los administradores preparan y presentan
la documentacién contable a consideraciéon
de la asamblea, resultando de la misma un
patrimonio neto neutro o negativo —en la
Republica Argentina, pues en muchos paises
ello se anticipa con la pérdida de sélo un
porcentaje del capital social'?-, y cristaliza con
la aprobacién del balance por la Asamblea,
como una declaracién unilateral de verdad,

2La ley 16060 de sociedades de Uruguay, en su Art.
159.6 prescribe que haber perdido tres cuartas partes
del capital integrado es causal de disolucion, el art. 160
permite el reintegro para evitar la liquidacion, y el art. 164
los hace responsables solidariamente a los administradores
en caso de continuacion del giro - sin perjuicio de la
responsabilidad de los socios — art. 39.

un acto propio de la sociedad que excluye
toda otra consideracion.

Esta causal la catalogamos como aquellas
que producen su efecto ope legis, de pleno
derecho, ipso jure. Vivante (1932, p. 483-485)
entiende a la pérdida del capital social como
una causal de disolucion que opera de pleno
derecho.

La causal de disolucién puede enervarse —el
art. 96 LGS fija las condiciones en tal sentido, y
la remediacion no tiene plazo si no se generan
dafios, asegurando la viabilidad de la sociedad
conforme el nuevo texto del art. 100 LGS®.

Respecto a la pérdida del capital social
y las normas especificas de la legislacion
del medio técnico organizativo, la doctrina
espafiola en 1991, conforme la ley entonces
vigente— califico la soluciéon como pre
concursal (BELTRAN SANCHEZ, 1991, p.
138-139), sosteniendo que para evitar que
la sociedad llegue al estado de insolvencia,
el legislador ha establecido un mecanismo
preventivo consistente en obligar a la sociedad
a disolverse o adoptar medidas sustitutorias de
saneamiento financiero cuando se produzcan
pérdidas graves, amenazando con graves
sanciones a los administradores si esto no se
produce —sustancialmente ello no ha cambiado
pese a las posibilidades de concursarlas-. La
solucién con matices especiales no es muy
diferente en nuestros paises.

Advertida la situacion de crisis, imposible
de soslayar por un administrador societario

1342.21.- Sustitayese el articulo 100 de la ley 19.550,
T.O. 1984, por el siguiente: Articulo 100. Remocion
de causales de disolucion. Las causales de disolucion
podran ser removidas mediando decisién del érgano de
gobierno y eliminacién de la causa que le dio origen, si
existe viabilidad econdmica y social de la subsistencia
de la actividad de la sociedad. La resolucién debera
adoptarse antes de cancelarse la inscripcion, sin perjuicio
de terceros y de las responsabilidades asumidas. Norma de
interpretacion. En caso de duda sobre la existencia de una
causal de disolucion, se estara a favor de la subsistencia de
la sociedad”
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—buen hombre de negocios—, debe con diligencia actuar para paliarla
—planificando (RICHARD, 2007; 2008)-, llevando la cuestién a
conocimiento y decision de los socios, quiénes deben afrontar la cuestion
por los diversos medios que prevé la legislacion societaria de todos
los paises: reintegracion o aumento del capital social, reorganizacion
societaria o del negocio, capitalizaciéon del pasivo o disoluciéon de
la persona juridica. Este es el verdadero sistema de prevencion de la
insolvencia en el caso de sociedades.

Basicamente consideramos que una empresa deberia estar organizada
como sociedad persona juridica, incluso los emprendimientos de una
persona humana. Esto es conveniente para permitir multiples divisiones
de su tnico patrimonio -pues la division patrimonial personificada
beneficia a los acreedores prudentes—, favoreciendo la eventual
recuperacion de las empresas viables frente a la crisis de alguna de
ellas, utilizando los sistemas anticrisis de las legislaciones societarias y
concursal. En ese sentido las conclusiones adoptadas en la 45 Sesion de
Trabajo de UNICITRAL de 2.014, en la que se acordd “(1) El objetivo
de la presente Recomendacion es garantizar que las empresas viables
con dificultades financieras, cualquiera que sea su ubicacion en la
Unién, tengan acceso a unos marcos nacionales de insolvencia que les
permitan reestructurarse en una fase temprana con el fin de prevenir la
insolvencia... también se propone ofrecer una segunda oportunidad a
los empresarios honrados incursos en procesos de insolvencia en toda
la Unién” (NACOES UNIDAS, 2014).

4. Conservacion de la empresa

La conservacion de la empresa estructurada societariamente es un
problema de los administradores y de los socios (RICHARD, 2003,
p. 553; 2011, p. 107; MICELLI, 2003)*. Es una cuestiéon de derecho
privado. Obviamente que tal reorganizaciéon podria ser asumida
directamente por la sociedad o, posteriormente —con mayores costes—
en una propuesta de acuerdo preventivo extrajudicial o judicial®,
eventualmente a cargo de terceros o de los trabajadores. Y en esto

"“Correspondiendo a nuestra comunicaciéon en ocasion de recibir el Premio
Academia en el aio 1981. Entre otros articulos que pueden verse en la pagina electrénica
de la Academia Nacional de Derecho y Ciencias Sociales de Cérdoba.

*Recordamos en vigencia de la ley 11.687 el concurso preventivo de Francisco
Porchietto S.A., en la Ciudad de Cérdoba, patrocinando por un distinguido jurista, donde
se propuso esa solucion, la que fue aprobada, y, con posterioridad, ante la liquidacion
adoptada por la Asamblea de accionistas, una buena realizacion de bienes llevo al pago
del 70%.
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compartimos la preocupaciéon del Profesor brasilero Dr. Colombo
Arnoldi en el Congreso Internacional referido.

Se justifica el principio de conservacién de la empresa a través
del método indirecto de conservar la sociedad, removiendo la causal
de disolucién a fin que pueda seguir cumpliendo el objeto, forma de
darse la empresa. El derecho societario brinda adecuadas tutelas para
que la sociedad pueda cumplir su objeto, elemento contractual en cuya
efectivizacion convergen y se subsumen los intereses individuales de los
socios y que sirve para objetivar el mal llamado interés de la sociedad'
como forma de materializar la “idea de empresa”

En momentos que legislacion y posiciones, nacionales y extranjeras,
marcan la tendencia a desjudicializar o privatizar el sistema del derecho
concursal, o mejor dicho de prevencion, parece adecuado reiterar
nuestra posicion con la aplicacion de principios y normas del derecho
societario, sin costes de transaccién. Véase la problemadtica de las
actuales reformas que apuntan al “acuerdo privado’, homologado o no,
sobre lo que nos hemos pronunciado'’.

Claro que para ello debe afrontarse la cuestion de la crisis de las
sociedades en forma sistémica y constructivista'®, conforme dispone el
Titulo Preliminar del CCC.

5. Soluciones societarias

Ahondemos. En el caso de sociedades, sus administradores y
socios deben adoptar las medidas que la ley societaria impone ante la
pérdida del capital social reintegrar o aumentar el capital por aporte
de los socios, capitalizando el pasivo' o de terceros, o constatada
contablemente la causal de disolucién liquidando el patrimonio social.
Incluso la liquidacién puede concluir en la imposibilidad de satisfacer la
totalidad de las deudas sin generar un proceso concursal ante la correcta
la liquidacién e inexistencia de acciones de recomposicion, bajando
costos eficientemente.

"*ETCHEVERRY, Raul Anibal Empresa y objeto social. Revista de Derecho Comercial
y de las Obligaciones, v. 15, 19--.; COLOMBRES, Gervasio R. Curso de derecho societario:
parte general. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1972.

7RICHARD, Efrain Hugo. Acuerdo privado: un mecanismo apto para el gran
endeudamiento. In: CONGRESO IBEROAMERICANO DE DERECHO CONCURSAL,
9, 2014. Cartagena. Anais... Cartagena, 2014.

RICHARD, Efrain Hugo. Perspectiva del derecho de la insolvencia. Cérdoba:
Academia Nacional de Derecho y Ciencias Sociales de Cérdoba, 2012.

19 Situacion expresamente prevista en laley de sociedades art. 197.2 LGS, que soluciona
integralmente la cesacion de pagos de una empresa viable en la que los administradores
informen fundadamente esa posibilidad a los acreedores.
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Adviértase los sistemas que en situaciones semejantes permiten a los
administradores emitir acciones sin autorizacion de los socios®.

Se incentiva de este modo la capitalizacion de la sociedad. Por los
socios, por terceros, o de deuda como mecanismo de reestructuracion y
saneamiento empresarial. En este tltimo supuesto, sobre todo respecto
de acreedores titulares de pasivo financiero, intentandose asi mismo,
mediante reformas legales actualmente en curso en Espafia “minimizar”
el impacto contable que paralas entidades financieras podria conllevar, en
sus cuentas de resultados, la opcién por la capitalizacion de deudas, que
le permita una movilizacién de obligaciones en mora en el mercado de
capitales, incluso inducido por normas bancarias sobre inmovilizaciones
y previsiones.

La capitalizacién de deuda no es una operacion extrafa a los sistemas
concursales. La novedad radica en que se fomente su utilizacién en el
marco de acuerdos de refinanciacion teniendo en cuenta quiénes son
los principales acreedores (bancos e intermediarios financieros), para
defender sus intereses y facilitar asi la consecucién de un acuerdo de
refinanciacién que permita la continuidad de la actividad del deudor con
los beneficios que este hecho lleva aparejado, tanto para el propio deudor,
como sus acreedores y trabajadores.

La abusiva quita —empobrece a los acreedores y enriquece a los socios
con costo tributario y no liberaciéon de garantes— puede equilibrarse
elevando el valor nominal de las acciones o participaciones previamente
emitidas, cuando los destinatarios son socios acreedores. En todo caso,
se emitan nuevas acciones o participaciones, o se eleve su valor nominal,
el contravalor del aumento consiste en la compensacion de créditos que
ostentan los acreedores, sean 0 no socios, frente a la sociedad. Esto puede
vincularse a disponer una prima de emision, no distribuible pero que
incrementa el valor de transferencia de las acciones. Obviamente los take
overs seran posibles para recuperar el control societario.

Se trata de operaciones pensadas para el saneamiento financiero
de la sociedad®, por la que ésta aumenta su patrimonio neto, ya que
disminuye el pasivo inmediatamente exigible pasando a ser pasivo no
exigible (capital), y puede disponer asi de recursos que de otro modo
tendria que destinar a pagar a los acreedores®, quienes, por su parte,
pierden tal condicién y se convierten en socios de la sociedad deudora,

YMIOLA, Massimo. 1l sistema del capitale sociale e le prospettive di riforma nel
diritto europeo delle societa di capitali. Rivista delle Societa, v. 50, p. 1199-1313, 2005.

2 ALBIZU, J. C. Saenz Garcia de. Articulo 156: aumento por compensacion de
créditos. In: COMENTARIO al régimen legal de las sociedades mercantiles, Madrid:
Thomson Civitas, 2006, t. 7, v. 2, p. 197.

2Vid. al respecto, Mambrilla Rivera (1994, p. 365).
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en la intencién de obtener asi una mayor satisfaccion crediticia que
si acudiesen a las soluciones concursales. Asi, si se consigue salir de
la situaciéon de crisis, los acreedores que pasen a ser socios pueden
rentabilizar su inversion, via dividendos, o bien a través de la posterior
venta de las acciones o participaciones®.

El acuerdo de aumento de capital mediante compensacion de
créditos exige el consentimiento de los titulares de los créditos frente a
la sociedad, asi como el consentimiento de los socios otorgado mediante
acuerdo adoptado en junta general con las mayorias legalmente exigidas.

Como consecuencia de normas genéricas del derecho comparado
(RICHARD, 2014), resguardando la funcion de garantia del capital social,
si socios bloquearan la capitalizacién no disponiendo la liquidacion de la
sociedad para que no siguiera danando, los socios que contribuyeron a
la formacion de la mayoria necesaria para el rechazo del acuerdo podria
responder del pasivo (deudas) no satisfecho a los acreedores.

Ante la negativa o imposibilidad de los accionistas y no deseando
liquidar la sociedad, se abre la solucion prevista del art. 197.2 LGS** de
capitalizar el pasivo, o sea en ciertos casos traspasar la sociedad a los
acreedores, o su control, o simplemente de darles participacién —con un
sinnumero de alternativas que pueden implicar reconocimiento de prima
o posibilidad de rescate-. Esta es también una prevision del art. 42 LCQ.

Este tipo de capitalizacion si bien no genera fondos elimina en forma
inmediata ese pasivo del balance y lo transfiere al activo, desapareciendo
la causal de disolucion de pérdida del capital social (arts. 94.5 y 96
LGS referidos). A su vez, al eliminar el pasivo corriente modifica la
estructura patrimonial permitiendo que todo el flujo de caja se dirija
al cumplimiento del objeto social, removiendo asi la segunda causal de
disolucién que normalmente se presenta, la prevista en el art. 94.4 LGS*
de imposibilidad sobreviniente de cumplimiento del objeto social por
causas patrimoniales®.

“HERNANDEZ SAINZ, Esther. La capitalizacion de deuda como instrumento
preconcursal preventivo o paliativo de la insolvencia y los acuerdos de refinanciacion. In:
GARCIA-CRUCES, José Antdnio. Los acuerdos de refinanciacion y de reestructuracion de
la empresa en crisis: autonomia de la voluntad e insolvencia empresarial. Barcelona: Bosch,
2013.p. 319-374.

#“Art. 197. Limitacion al derecho de preferencia. Condiciones. La asasmblea
extraordinaria, con las mayorias del ultimo parrafo del articulo 244, puede resolver en
casos particulares y excepcionales, cuando el interés de la sociedad lo exija, la limitacion
o suspension del derecho de preferencia en la suscripcion de nuevas acciones, bajo las
condiciones siguientes: 1. Que su consideracion se incluya en el orden del dia; 2. Que se
trate de acciones a integrar con aportes enespecie o que se den en pago de obligaciones
preexistentes.”

»“Art. 94. Disolucién: causas. La sociedad se disuelve: ... 4. Por consecusion del
objeto para el cual se formd, o por la imposibilidad sobreviniente de lograrlo;...”.

2 HAGGI, Graciela; RICHARD, Efrain Hugo. La supuesta supresion de la pérdida de
capital social como causal de disolucion. In: VITOLO, Daniel Roque; RICHARD, Efrain
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La capitalizacién del pasivo trae un beneficio inmediato a los
accionistas, directores o terceros que hayan garantizado una obligacion
capitalizada, pues se liberaran de esa obligacion de garantia. Esa formula
que no esta gravada por impuestos a las ganancias”, que en cambio se
aplica sobre quitas y esperas concursales, al entender claramente que
el empobrecimiento de los acreedores importa una ganancia para los
socios de la deudora.

Con el ingreso de capital se satisfaran las obligaciones sociales que
motivarfan un concurso y cesaria la situacion de crisis, por lo que se habra
sobreseido la situacién patrimonial con un bajo coste de transaccion.

Como sefald la jurisprudencia® “la suficiente capitalizacion de la
sociedad al momento de su constitucion y posteriormente, durante todo
el desarrollo de la actividad empresarial es la mejor manera de evitar la
insolvencia de la sociedad, atento que ésta cuenta con mecanismos para
obtener la financiacién interna’, y —eventualmente- la capitalizacion del

pasivo.

6. Preconcursalidad

Con esta vision se construye un sistema de preconcursalidad desde
el derecho societario, lo que nos llevé en el afio 1995 a generar un ante
proyecto de ley concursal novedoso, simple y disuasivo, en torno a la
responsabilidad de administradores societarios por no haber afrontado
la crisis y desde la dptica del derecho de danos®. La preconcursalidad ha
sido materia de nuestra preocupaciéon® donde advertimos claramente el
problema que ahora enfocamos con otras aristas.

Se ha sostenido que la legislacién societaria es preconcursal,
paraconcursal o anticoncursal, cuya normativa opera en el derecho

Hugo (Coord.). La actuacién societaria. Buenos Aires: Ad Hoc, 2005.

#Raul Nissman en multiples conferencias y trabajos difundidos por Ricardo Ruiz
Vega.

#Cam. Trabajo y Minas 4* Nominacién de Santiago del Estero, Republica Argentina,
con fecha 15 de junio de 2005, en la causa “Salazar, Oscar E. ¢/ Florestal El Milagro SRL’,
LLNOA 2005-1446.

¥En “DE LA INSOLVENCIA, In Memoriam de Héctor Cdmara y Francisco
Quintana Ferreyra, Editorial Advocatus, Cérdoba 2000, comunicaciones al II Congreso
Iberoamericano de la Insolvencia, En torno a responsabilidad y concurso. Un “embrién”
de proyecto. Tomo III pag. 313. y Darios causados por la insolvencia: Acciones individuales
de responsabilidad contra administradores de sociedades Tomo III pdg. 549. 8°. Ausencia
de sede y responsabilidad de administradores (II). Tomo III pag. 579. 9°. Pretensiones
patrimoniales y contratos comprendidos en art. 20 ley 24.452, Competencia de arbitro
frente al concurso. Tomo IV pag. 243.

YRICHARD, Efrain Hugo. Notas en torno a la preconcursalidad societaria. In:
ANUARIO XIV. Centro de Investigaciones Juridicas y Sociales de la Facultad de Derecho
y Ciencias Socialoes de la Universidad Nacional de Cérdoba, 2012.
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comparado “como un instrumento preconcursal™!, “tiene una funcion
preconcursal o paraconcursal, considerando algun otro considerarla

como anticoncursal’™?

, y ante los estudios que tratan de rescatar esas
normas, desde lo concursal se ha avanzado en las recientes reformas
espanola de la ley de sociedades y la italiana®, en una compatibilizaciéon
que no estamos en condiciones de juzgar. La doctrina italiana reiteraba
que la reforma de la legislacion concursal omiti6 una regulacién organica
de la crisis y de la insolvencia de la sociedad, perpetuando una laguna de
la legislacién concursal hace tiempo criticada por la doctrina®.

Recordando algo aparentemente olvidado, se ha dicho “La normativa
societaria ha tenido, desde siempre, la preocupacion de la defensa y
proteccion del crédito y, por esta via, de la prevencion de las crisis
empresariales. Con herramientas y procedimientos diferentes ha ido
convergiendo con una legislaciéon concursal cada vez mas preocupada
por la prevencién de las crisis empresariales y en la solucién de éstas
con el menor dafio posible a las estructuras productivas. Esta comunidad
de objetivos entre ambas ramas del ordenamiento mercantil hacen
necesaria una coordinacion y armonizacién normativa, de modo que su
objetivo comun pueda ser logrado en forma segura y eficiente, derecho
concursal y derecho societario no son dos compartimentos estancos.
Ambas disciplinas deben perseguir, desde una concepcién integral
del sistema juridico, una armonizacién de sus sistemas normativos en
orden a la tutela del crédito, a la anticipacion de las crisis y a evitar su
profundizacién y propagacion™.

El derecho societario y el derecho falimentar se influencian
reciprocamente, bajo las reglas del corporate goverment, imponiendo ante
la pérdida total o parcial del capital social la convocatoria a asamblea,
configurando el “leitmotiv” de la “profilaxis de la insolvencia” el asegurar
la estabilidad de la empresa, adoptando las medidas de saneamiento™.

3IURIA, Rodrigo; MENENDEZ, Aurelio; ENTERRIA, J. Garcia de. La sociedad
anoénima: disolucién. In: URIA, Rodrigo; MENENDEZ, Aurelio (Coord.). Curso de
derecho mercantil. Madrid: Civiltas, 1999, v. 1. Especialmente las pags. 1009 a 1013.

2DIEZ ECHEGARAY, José Luis Deberes y responsabilidad de los administradores de
sociedades de capital. Navarra: Thomson-Aranzadi, 2006.

¥ STRAMPELLI, Giovanni. Capitale sociale e struttura finanziaria nella societd in
crisis. Rivista delle Societd, v. 57, n. 4, p. 605-662. Donde se analiza la disposicién contenida
en el decreto ley del 22 de junio de 2012, n. 83, donde se impone la reconstruccion del
capital social o el concurso de la sociedad, en forma similar a lo previsto en la ultima
reforma espafola.

*NIGRO, A. Le societa per azioni nelle procedure concursali. In: COLOMBO, G. E.;
PORTALE, G. B. Trattato delle societd per azioni. Torino: UTET, 1993. v. 9, p. 209.

¥ OLIVERA AMATO, Juan M. Herramientas societarias para la solucion y prevencién
delas crisis empresariales. In: Situaciones de crisis en las sociedades comerciales: insolvencia
y conflictos societarios. Buenos Aires: Ad-Hoc, 2010. p. 31. Especialmente la pag. 35.

3¢ Marco Saverio Spolidoro comentando la tesis de Alexandros N. Rokas.
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Onmitir las vias preconcursales societarias,
para intentar las de reactivacion en una
presentacion en concurso permite avizorar el
nacimiento de acciones de responsabilidad.

La tutela

continuidad de la empresa en cesacion

de los acreedores ante la
de pagos, aumentando la posibilidad de
pérdidas ante una prospectiva incierta, la
tutela de acreedores impone pensar en la
responsabilidad de los administradores®,
afirmandose la utilidad que revisten en
general “los remedios tempestivos e idoneos a
la primera sefial de crisis™**. Responsabilidad
siempre de base subjetiva, por accionar
culposo o doloso generando dafio.

El informe general del sindico u otros
elementos agregados al juicio concurrencial
podran acreditar el incumplimiento de los
deberes societarios del administrador, y fundar
la promocién de acciones de responsabilidad
individuales por parte de ciertos acreedores.
Particularmente aquellos no informados con
los que contrataron estando la sociedad en
cesacion de pagos. Este informe general en el
concurso facilita la prueba de los extremos que
podran invocar esos acreedores, que —en otros
casos- puede ser bastante dificultosa, como se
senala en la doctrina de los Estados Unidos de
Norteamérica®.

No es del caso aqui tratar las acciones
individuales de responsabilidad que puedan
promover acreedores sociales contra los
administradores por no haber respetado las
previsiones delaley societaria, particularmente
las del art. 99 LGS referido, que no son
concursales ni atraibles por un concurso ni

7 Miola (2005, p. 1310). Como accion extraconcursal.

* Miola (2005, p. 1309).

*¥Entienden los autores norteamericanos sobre la
incerteza sobre la responsabilidad de administradores y
confirmando las obligaciones de alegar y probar a cargo
de los actores que hacen extremadamente gravosas estas
acciones.
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afectadas por la homologacion de un acuerdo
de quita y espera.

El andlisis de estos aspectos vinculados
a esa causal son dirimentes para entender el
obiter dictum de nuestra Suprema Corte de
la Nacién Argentina en el caso Comercial
del Plata sobre que el recurso concursal es la
ultima alternativa para solucionar la crisis

societaria.

7. La remediacion

Alguno cuestiona que el reintegro de capital
en caso de su pérdida* puede ser obligatorio
para los accionistas. No es esta la posicion
mayoritaria de la doctrina, que sostiene
que es obligatoria y que aquel socio que no
desee realizar el reintegro puede ejercer el
derecho de receso, con lo cual parecieran estar
consagrando la férmula que hemos llamado
“reintegre o receda”. Los que sostienen que
el reintegro es obligatorio se fundan en las
disposiciones del art. 233 LSC, que establece
que las disposiciones de la Asamblea son
obligatorias. Los negativistas sostienen que el
reintegro es un aporte a monto perdido, o a
titulo gratuito, no parece razonable obligar al
accionista o socio a que realice un acto a titulo
gratuito®.

“RICHARD, Efrain Hugo. Desjudicializacion de los
concursos: un Obiter Dictum de la Corte. Zeus, v. 8, n.
376, p. 85-90, fev. 2010.

“Jorge FE. Fushimi y nosotros, comunicacién al
VIII® Congreso Argentino de Derecho Concursal y VI°
Congreso Iberoamericano de la Insolvencia (Tucuman
(R.A.) septiembre de 2012). La Quita en Concursos de
Sociedades y Su Tratamiento Fiscal (y algunos aspectos
periféricos).

#2Sin embargo, si algunos socios o accionistas acceden
a reintegrar el capital y otros no, y estos que no acceden al
reintegro tampoco ejercen el derecho de receso, se produce
una situacion de absoluta inequidad: los que no reintegran
reciben un beneficio sin causa a costa del sacrificio de
quienes si reintegraron. De hecho, el valor patrimonial
proporcional antes del reintegro era igual o menor que



Consideramos que este analisis encuentra contradiccidon en que es
impuesto por la ley. Nuestra posicion es compartida®.

“Una vez aprobado el reintegro del capital por la asamblea
extraordinaria, la resolucién adoptada de conformidad con la ley y el
estatuto, serd obligatoria para todos los accionistas, salvo los recedentes,
y debera ser cumplida por el directorio (art. 233, tltima parte L.S.C.),
quien establece que: “Para el socio que no recedi6 el reintegro de capital
se impone como obligacién pues asi lo ordena el art. 133 (sic) in fine
de la L.S.C.: “Las decisiones sociales adoptadas conforme a la ley y el
estatuto son obligatorias para todos los accionistas, salvo lo dispuesto
en el art. 245, y deben ser cumplidas por el directorio” *.

Dasso (2012, p. 301) expresa “Constituye cuestion central la
determinacion de si la decision asamblearia de reintegro es obligatoria
para los accionistas disconformes. ...Si bien el derecho de receso
esta consagrado a favor de los accionistas ausentes y disconformes
-0 ausentes— con la decision de reintegro total o parcial (art. 245
LSC) es patente que el valor de reembolso experimentard en este
caso una reduccion equivalente a las pérdidas absorbidas, por lo que
se extinguira su participacion y con ello la calidad de socio cuando
las pérdidas insuman todo el capital... Si no ejercitara tal derecho
la sociedad puede demandar el cumplimiento de la obligacién de
reintegrar, previa publicacion e inscripcidn en el Registro Publico de
Comercio (art. 193 LSC). De lo expuesto se sigue que en hipdtesis
de cesion asamblearia de reintegro del capital el socio que no recede
queda expuesto a la persecucién social judicial por el pago del
reintegro, dafios y perjuicios y, en hipdtesis —si estuviera previsto en
los Estatutos—, a la exclusion de la sociedad. Ahora bien, si opta por el
receso subvierte su calidad de socio por la de acreedor pero su valor
de reembolso en el marco de la pérdida total del capital social carecera
de contenido econémico”

Apuntamos nuestra coincidencia, salvo en el aspecto de publicacion
o inscripcidn, pues a diferencia de la reduccién y aumento, que
implica modificacion estatutaria, el reintegro conserva las expresiones
estatutarias y s6lo modifica el balance.

Correlativamente, es un deber de los administradores comunicar
a todos los socios la decisién asamblearia de reintegrar, indicando la

cero, y luego, merced al reintegro, el valor pasa a ser positivo. Ese enriquecimiento sin
causa es lo que motiva que no podamos descalificar la opcién “reintegre o receda’, apunta
el mismo Fushimi.

**Haggi e Richard (2005, p. 193), Nissen (2002, p. 77-78), Van Thienen (2005) y Norte
Sabino (1982).

“Norte Sabino (1982) y Van Thienen (2005).
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modalidad, para que el disidente pueda optar por recesar o reintegrar,
o aceptar la posibilidad de la accién judicial. La falta de diligencia del
administrador causa perjuicio a la sociedad y al socio requerido que
puede quedar imposibilitado substancialmente de optar, aunque se
hayan cumplido los recaudos formales de publicidad.

En sintesis: el monto del aumento debe ser como minimo suficiente
para encubrir el pasivo y no quedar nuevamente en supuestos de
reduccioén obligatoria del capital social previstos en el art. 206 LGS*.

Por eso es mas factible la capitalizaciéon del pasivo. Y parece hoy
en el derecho comparado que la tendencia es inducir a los acreedores
profesionales financieros a hacerlo, conforme a un plan de la viabilidad
dela sociedad y de su reorganizacion, que incluso les permitira colocar
luego sus participaciones en el mercado. El negocio de “underwriting”
puede vincularse a ello.

Siguiendo nuevas tendencias hay que educar a los acreedores para
que colaboren en la conservacion de la empresa, particularmente los no
informados, para que asuman la participacion e incluso la conduccién
de la empresa, reemplazando a administradores ineficientes que no
queriendo asumir oportunamente la crisis contrataron dolosamente
con ellos. Es la solucién de la capitalizacion si la empresa es viable.

Se trata de aumentos que se producen cuando los socios o terceros
realizan aportes genuinos a la sociedad®. La legislaciéon societaria
prevé expresamente la capitalizacién de pasivos en el art. 197.2 LGS
referido, como supuesto claro para este caso; suspendiendo el derecho
de suscripcion preferente, ante la existencia de obligaciones anteriores.
Esta suspension sélo es inteligible por la urgencia en generar esa
capitalizacion y remover la causal de disolucion, pero es incongruente
con la postura de socios —aun minoritarios— que ejercieran en el
mismo acto el derecho de suscripcion preferente y anticiparan el deseo
de acrecer -lo que podrian ejercer sin afectar derechos de los demads
socios a hacerlo posteriormente— adoptando la posicién que hemos
dado en llamar la de “suscriptor e integrador provisional”

El aumento de capital dirigido originariamente a socios o terceros
podria imponer una prima de emisiéon destinada a satisfacer los
derechos de los socios originarios en cuanto al valor del negocio
—conforme al plan que se explicite para lograr tales aportaciones-.

#“Art. 206. Reduccion obligatoria. La reduccion es obligatoria cuando las pérdidas
insumen las reservas y el cincuenta por ciento del capital”. Se advertira que no es causal de
disolucion, que lo es cuando la pérdida alcanza a las reservas, resultados acumulados y el
capital social, o sea que pasa la sociedad a tener patrimonio neutro o peor atin negativo.

“FOURCADE, Antonio. Sociedades comerciales. parte especial. Cordoba:
Advocatus, 2001.
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De no tratarse la causal una vez acreditada, continuando el giro
normal de los negocios, incluso ratificando una presentacién en
concurso: jsurge alguna responsabilidad? No si los administradores
gestaron correctamente sus deberes. Quiza la responsabilidad por los
daios que se causen sea de los socios que mayoritariamente soslayaron
las soluciones imperativas de la ley societaria y, en abuso de derecho,
intentan que los acreedores cubran el exceso de pasivo.

La ley da clara respuesta a este supuesto en el art. 99 LGS, como
anticipamos. Respecto a los socios, la norma contenida en el art. 99
LGS agrega sin perjuicio de la responsabilidad de éstos. La doctrina
ha interpretado que la referencia en forma inequivoca esta aludiendo
al consentimiento de los socios en los actos realizados por los
administradores en este periodo. Ante la pérdida del capital social, si los
administradores no asumen el camino previsto, y los socios convocados
trasladan el riesgo operativo a los acreedores, asumen responsabilidad.
Constatada la causal y no tratada ni revertida, los administradores
asumen responsabilidad. La presentacion de balances donde conste
la pérdida del capital social sin haber puesto a consideracién de los
socios el reintegro o aumento, les genera responsabilidad. También
la pretension de solucién concursal, acompainando balances donde
se registre la pérdida, genera esa responsabilidad por las operaciones
posteriores.

Los socios al ratificar la presentaciéon en concurso, sin haber
asumido previamente las conductas previstas en la ley de sociedades,
sin duda han asumido esa responsabilidad, sin perjuicio de las acciones
que tengan posteriormente contra los administradores. El alcance de
esa responsabilidad de los socios esta ahora perfilada por el art. 164 in
fine CCC referido.

Sea que se sostenga que no se produce la disolucion al constatarse
en el balance la pérdida del capital, o se acepte tal criterio, ocurren dos
efectos:

Laresponsabilidad deadministradoresy delos socios que consientan
la continuidad se genera por los dafos que puedan producirse.

La liquidacién no se inicia de oficio, sea porque los socios la
consideren reversible o transitoria, sea que difieran la toma de decisiéon
auna futura asamblea. Pero siempre con el efecto de la responsabilidad.

sEn caso de homologacién de acuerdo habiéndose constatado por
el Sindico en el informe general la existencia de la causal largo tiempo
antes de la presentacion declarada en los mismos balances aprobados,
se mantiene la responsabilidad del art. 99 LGS?

No parece que el efecto novatorio que genera la homologaciéon de
un acuerdo concursal alcance a la responsabilidad de administradores
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y/o socios”. Por tanto, los que hubieren sufrido dafio, ante el
incumplimiento de la norma que implica culpa o dolo, podran reclamar
a administradores y socios intervinientes la reparacién del dafio
efectivamente sufrido. El alcance de la reparacion puede alterarse en
funcién del factor de atribucion: culpa o dolo.

8. Abuso de derecho y fraude a la ley. El codigo civil y
comercial

Nuestra sorpresa —ante tales normas imperativas reconocidas
doctrinaria y legislativamente- es que la insolvencia se asuma con
quita, o sea eludiendo los socios su obligacion de capitalizar, requieren
a los acreedores una quita que los empobrece, enriqueciendo a los
socios. Piensen que generada una quita importante el balance podria
dar un patrimonio positivo que hasta podria llegar a distribuirse, como
descaradamente se ha hecho en casos. Por eso la quita genera una carga
tributaria a la sociedad, distribuya o no dividendos. Si en cambio no
hay insolvencia sino que del balance resulta un mero pasivo corriente
mayor que el activo corriente no hace falta una quita sino una mera
espera. La legislacion colombiana en acuerdos privados homologados
no acepta imponer la quita. La quita patentiza en todos los casos un
abuso de derecho cuando no un fraude a las disposiciones imperativas
de la legislacion societaria sobre la pérdida del capital social.

Referirse a la quita impone légica y analisis econdémico, atendiendo
a la profundidad de la crisis. Si hay pérdida contable del capital social
aparece como posible la necesidad de quita para reestablecer la relaciéon
patrimonial activo-pasivo, claro que ello ocurre si no se han aplicado
las normas societarias sobre causal de disolucién en caso de pérdida del
capital social y la obligacion de los socios de reintegrar o capitalizar, por
ellos o terceros. Por eso cuestionamos el argumeno de jueces argentinos
de homologar acuerdos con quitas en concursos societarios basados en
que la liquidacion daria un resultado menor (el llamado the best interest

“En orden a la responsabilidad por el art. 99 LSA, la jurisprudencia en el caso
“Trottar S.A. c/Peugeot Citroen Argentina S.A. s/ ordinario s/ incidente (de extension
de responsabilidad por las costas)” - CNCOM - 30 jun. 2010. “...Esta Sala no comparte
la decisién del Juez a quo de calificar de “subsidiaria” la responsabilidad derivada del art.
94 inc. 8° de la ley de Sociedades pues la aludida norma sélo la califica de “solidaria e
ilimitada”. “Ante la inexistencia de la pluralidad requerida porlaley, el socio y administrador
debi6 proceder ajustandose a los estatutos del art. 99 LS. y la expresa omision de tales
pautas, no puede beneficiarlo. Por lo expuesto, y si bien la responsabilidad que aqui se
declara coincide con aquélla decidida al admitir el primero de los agravios, corresponde
declarar también incurso en las responsabilidades derivadas del art. 99 de la ley societaria

al director del ente” Disponible en: <elDial.com>. 12 ago. 2010.
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of creditors, aceptable en concursos de personas humanas e inaceptable
frente a las disposiciones de la ley societaria nunca citadas). Este es un
sofisma pues los acreedores que no obtuvieran la satisfaccién de su
crédito en la liquidacion de la sociedad, lo podrian hacer a través de
las acciones de responsabilidad expresamente previstas®®, como hemos
referido.

La legislacion impositiva tiende a determinar como ganancia, y asi
imponerla aunque difieran su pago, cuando existe quita. Y si el exceso
patrimonial es distribuido en forma inmediata, el pago de ganancias
también debe ser inmediato.

La homologacién de un acuerdo de quitas no implica la inexistencia
de abuso ni asegura la extincién de todo tipo de responsabilidad si se
contravienen los principios y normas de la ley societaria. Los acreedores
podrian promover acciones individuales de responsabilidad contra
administradores y socios que correspondiere, en juzgado diferente al del
concurso de la sociedad, pues el demandado no ha estado concursado®
y no lo beneficia la novacion®.

Y para tratar ello nada mejor que abordar los “Principios Generales”
con que se inicia el nuevo Cédigo Civil y Comercial. Asi el CAPITULO
3 que versa sobre “Del ejercicio de los derechos”, donde aparece en el
ARTICULO 9°, titulado “Principio de buena fe”, otro de los “principios
juridicos”, normando “Los derechos deben ser ejercidos de buena fe”.

Correlativamente y dentro de la teoria de la bipolaridad de los
principios y valores, el ARTICULO 10°, titulado “Abuso del derecho”,
descalifica el mismo como contra valor de la siguiente manera “El
ejercicio regular de un derecho propio o el cumplimiento de una
obligacién legal no puede constituir como ilicito ningun acto. La ley
no ampara el ejercicio abusivo de los derechos. Se considera tal el que
contraria los fines del ordenamiento juridico o el que excede los limites
impuestos por la buena fe, la moral y las buenas costumbres. El juez debe
ordenar lo necesario para evitar los efectos del ejercicio abusivo o de la
situacion juridica abusiva y, si correspondiere, procurar la reposicion al
estado de hecho anterior y fijar una indemnizacion”

“RICHARD, Efrain Hugo. “El art. 99 ley 19550 y causales de disolucion de
sociedades: de como evitar la responsabilidad ante la insolvencia societaria. Revista de
Derecho Comercial y de las Obligaciones, v. 46, p. -663-678, 2013.; RICHARD, Efrain
Hugo. Conflictos societarios e insolvencia. In: DUPRAT, Diego. Tratado de los conflictos
societarios. Buenos Aires: Abeledo Perrot, 2013. v. 3.

*“La CNCom en el caso Chmea, Isaac ¢/ Chmea, Alberto y otros s/ Ordinario, con
fecha 14 de octubre de 2010, decidié que no era competente el juez del concurso de la
sociedad a cuyo administrador se le promovié una accién individual de responsabilidad,
por no estar el legitimado pasivo en concurso. Ver Richard (2005, p. 811).

SYRICHARD, Efrain Hugo. Sobre la novacién por acuerdos concursales: y algo sobre
responsabilidad de administradores. Doctrina Societaria y Concursal, v. 24, n. 282 mayo 2011.
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La expresion “Se considera tal el que contraria los fines del
ordenamiento juridico o el que excede los limites impuestos por la buena
fe, la moral y las buenas costumbres”, cuestiona todos los contra valores
—en esa teoria de la bipolaridad-, apuntanto a los que afectan “los fines
del ordenamiento juridico’, y recoge “la buena fe, la moral y las buenas
costumbres”, como limites o determinantes de los principios y valores
juridicamente protegidos —conforme el art. 2° del Proyecto, e impone la
vision bipolar de esos valores y principios. Pues existiendo duda sobre el
valor positivo, muchas veces se dilucidara la cuestion al posar la atencién
en el contravalor negativo.

Por otra parte, impone al Juez conductas oportunas y efectivas “para
evitarlos efectos del ejercicio abusivo o dela situacion juridicaabusiva’, para
inmediatamente prever las medidas preventivas llamadas autosatisfactivas
disponiendo “la reposicion al estado de hecho anterior” y calificamos esa
accion preventiva en la imposicion de fijar una indemnizacion.

Esta es una verdadera revolucién que impondra que los jueces al
considerar la homologacién de un acuerdo con quita analicen si no existe
abuso de derecho o fraude a la ley, y la quita comporta cuando menos
un abuso de derecho —que aparece como un antivalor-, cuando no un
fraude a la ley societaria, pues los socios han transferido su obligacién de
capitalizar a una quita. En vez de aumentar el activo achican el pasivo a
cargo de terceros, lo que hasta les permitirfa distribuir dividendos luego
de un balance que acreditara el enriquecimiento patrimonial.

El aumento de capital de la sociedad, cuando patrimonialmente no
es necesario, puede constituir un acto de mala fe y de abuso de derecho
contra socios que no pueden ejercer su derecho de suscripcion preferente.
Y, en cambio, si el aumento de capital es patrimonialmente necesario
para la viabilidad econdémica del cumplimiento del objeto social, y
particularmente si se ha perdido el capital social, el no aumento de ese
capital importa un acto de mala fe y de abuso de derecho en perjuicio
de acreedores y del mercado, al soslayar la obligacion de los socios de
reintegrar el capital social o propiciar su aumento, que es calificado
cuando en una presentacion en concurso intentan imponer el reequilibrio
patrimonial a los acreedores afectando sus patrimonios con quitas.

Justamente el Articulo 12 de esos “Principios Generales” se refiere
al “Orden publico” y al “Fraude a la ley”. Dispone en tal sentido “Las
convenciones particulares no pueden dejar sin efecto las leyes en cuya
observancia esté interesado el orden publico. El acto respecto del
cual se invoque el amparo de un texto legal, que persiga un resultado
sustancialmente andlogo al prohibido por una norma imperativa, se
considera otorgado en fraude a la ley. En ese caso, el acto debe someterse
a la norma imperativa que se trata de eludir”
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Se vera que se distingue orden publico de normas imperativas.
Respecto al primero para impedir puedan dejarse de lado, y respecto a
ambos supuestos para sancionar el fraude a la ley.

9.Y...¢ el futuro?

Asi estan las cosas. “Se advierte. .. una ténica uniforme que exterioriza
disconformidad frente a la insatisfaccién de los sistemas destinados a
regular las crisis empresarias, y en suma, el fracaso de la legislacion, lo que
constituye una causa determinante de sucesivas reformas en busqueda

irrenunciable de la estrella polar de una solucién imposible”™!

, €S que ante
la crisis econdmico-patrimonial-financiera de las sociedades, la misma
debe ser asumida desde el derecho societario. Slo fracasadas las acciones
previstas en el mismo, para conservar la empresa podra afrontarse el
camino concursal, con el debido equilibrio entre acreedores y socios.
El derecho societario iberoamericano es suficientemente uniforme para
admitir (e imponer) estas conductas.

Resaltando la cuestion y transfiriendo decididamente el sistema de
preconcursalidad a la legislacion societaria, se ha sostenido que “Después
de todo lo que se ha indicado, parece razonable pensar que la quiebra de
una sociedad anénima —o limitada o comanditaria por acciones- deberia
convertirse en una institucion residual, ya que el sistema preconcursal
previsto legalmente deberia ser suficiente para impedir que la sociedad
llegase a ser insolvente™

La meditaciéon que fluye es que —ante la afirmacién de la Corte-, la
sociedad que se concursara sin intentar los remedios societarios de bajo
coste —asegurando la continuidad de la empresa y del empleo, aunque
pueden comprometer parcialmente la titularidad de las participaciones
sociales-, si intentara la homologacién de un acuerdo de quita y espera se
deberia encontrar con una tacha inicial, metddica, de abusividad.

Como bien sefiala Dasso en importantisimo libro*: “el sistema juridico
mids completo y 16gico no es perfectamente inteligible hasta que se estudia

' DASSO, Ariel Angel Tendencias actuales del derecho concursal, Buenos Aires: Ad-
Hoc, 1999.

*2BELTRAN SANCHEZ, Emilio “La responsabilidad por las deudas sociales de
administradores de sociedades anénimas y limitadas incursas en causa de disolucion’,
In: BOLAS ALFONSO, Juan. La responsabilidad de los administradores de sociedades
de capital. Madrid: Consejo General del Poder Judicial, 2001. Especialmente a pag. 154
paragrafo “5. Responsabilidad de los administradores por las deudas sociales e insolvencia
de la sociedad”

53 DASSO, Ariel A. Derecho Concursal Comparado, Buenos Aires: Legis, 2010. Puede
verse nuestra rescension en la Revista de Derecho Comercial y de las Obligaciones n. 240
y 244.
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en relaciéon con otros sistemas legales... la
persecucion de la eficiencia se ha centrado en el
resguardo de la empresa, motor de la economia
capitalista instaurada en el mundo, y el nuevo
objetivo, focalizado en el diagndstico temprano
de sus dificultades en forma de intervenir antes
que la crisis sea patologia irreversible...”

Las soluciones concursales, extrajudiciales
o judiciales, estan pensadas para actuar
tempranamente frente a la crisis o cesacion de
pagos, anticipandose a la pérdida del capital
social —insolvencia-. Si hay insolvencia son
las soluciones societarias las que corresponde
aplicar. La espera o la capitalizacion es la
solucion concursal no abusiva ni en fraude
a la ley. La solucién concursal es siempre
la capitalizacién, por socios, terceros o con
pasivo.

Para meditar en torno a la causal de
disolucion “pérdida del capital social” que
impone soluciones societarias concretas.
No afrontar la crisis oportunamente y exigir
un sacrificio a los acreedores, impone que
la propuesta no pueda sea homologada, por
abusiva® u en fraude a la ley al haberse omitido
las previsiones imperativas. En el estado actual
no puede un juez considerar una propuesta de
quita en el concurso de una sociedad, sin hacer
un andlisis sobre su abusividad a la luz de las
normas imperativas del derecho societario,
eventualmente excluyéndolo de las mismas en
forma expresa.

Hoy la doctrina concursalista comienza a
reaccionar ante nuestra prédida, exigiendo alos
socios de la sociedad concursada el “esfuerzo
compartido” que no implica nada mas que
atemperar el abuso sin hacer desaparecer el

fraude.

*RICHARD, Efrain Hugo. Crisis de sociedades:
acuerdos concursales abusivos vs. solucién privada. In:
Summa concursal. Buenos Aires: Abeledo Perrot, 2012. t. 2.
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Cuidemos los asesores econdémicos y
juridicos al instrumento maravilloso de la
organizacion empresaria que es la sociedad
y evitemos que pueda responsabilizarse a
administradores y eventualmente a los socios
por su obrar contrario a la ley™.

La doctrina concursalista intenta por
todos los medios “conservar la empresa’, pero
omite considerare las efectivas imperativas
normas societarias preconcursales, que alejan
responsabilidades.

Todo un postulado.

10. Desafio para la labor académica y
legislativa

Con estos pensamientos, que no sdlo
comprende la conservacién (o la tardia
reactivacion de la empresa), y la prudente labor
de los administradores sobre el patrimonio
de la sociedad, para evitar responsabilidad
(correcta preocupacién constante de la
doctrina), abrimos nuevamente el dialogo
siempre disponible en nuestra vocaciéon comun
de perfeccionar las normas y su interpretacion
en beneficio de la seguridad de nuestras
comunidades, pero sobre todo requiriendo
desde nuestra vision pedagdgica la necesidad
que en la ensenanza del derecho concursal se
remarque las obligaciones de administradores
y socios, y los supuestos en que pueden
configurarse conductas sancionadas por el
Titulo Preliminar del Cédigo Civil y Comercial
y por las normas imperativas de la ley general
de sociedades, conforme las previsiones de
los arts. 2 y 150 CCC. Y, obviamente, que
los profesores de Sociedades amplien los

*RICHARD, Efrain Hugo. Mis justicia y menos
juicios!: conservacion de la empresa y preconcursalidad
societaria. Revista de Derecho Comercial, del Consumidor
y de la Empresa, v. 4, n. 1, feb. 2013.



contenidos cuando se refieran a la funcién de garantia del capital social
y en particular a los efectos cuando se declara su pérdida al aprobar un
balance.

Todo un desafio. Y al mismo tiempo una contribucién para que los
profesores asuman la cuestion en varias asignaturas de los estudios de
abogacia o de ciencias econdmicas; para que los profesionales de las
ciencias econémicasy de derecho eviten que los administradores y socios
asuman responsabilidad, y por ultimo con los sefiores legisladores -y de
alli este destino para el Congreso de Brasil- tengan un nuevo punto de
vista para asegurar la conservacion de la empresa, en principio a cargo
de sus administradores y socios, reservando la intervencion del Estado,
siempre costosa para toda la comunidad, a casos donde esa actividad
privada no sea eficiente, imponiendo su reemplazo o acompafiamiento,
con los menores dafios al mercado y compartiendo los intereses de los
que llamamos el “capitalismo productivo’, generando empleo y riqueza
en la comunidad donde este instalada, conservando las fuentes de
trabajo y de riqueza para la economia nacional.
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Resumo: O objetivo deste artigo € discutir como a falta de registros im-
portantes pode prejudicar a accountability. Mais especificamente, foca-
lizamos o debate sobre regulamentacédo do lobby a luz da lei brasileira
de acesso a informagao. Embora o Congresso Nacional discuta a regula-
mentac¢do do lobby ha duas décadas e meia, ainda ndo aprovou uma lei
que obrigue o registro dos lobistas e de seus contatos com os tomado-
res de decisoes. Entendemos que a falta desses registros cria um deficit
de informagédo sobre algo de grande interesse publico - as interacdes
dos representantes de interesses com os tomadores de decisdes -, o que
prejudica o governo aberto. Sustentamos que, embora a Lei de Acesso
a Informacao Publica (LAIP) e a regulamentac¢io do lobby sejam medi-
das similares que promovem a transparéncia, a aprova¢iao daquela ndo
¢ suficiente para dispensar a regulamentacio do lobby, pois esta envolve
elementos que nio sao cobertos por aquela. Apontamos ainda que tanto
a LAIP quanto a regulamentagdo do lobby tém limites que devem ser
compreendidos, enfrentados e superados.

Palavras-chave: Transparéncia. Accountability. Lobby. Regulamenta-
¢ao do lobby. Lei de Acesso a Informagao Publica.

1. Introdugao

O lobby é um fendmeno onipresente nas democracias (THOMAS,
2004), inclusive na brasileira (MANCUSO; GOZETTO, 2013). Ele
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ocorre quando agentes sociais tomam a iniciativa de contatar membros
do poder publico capazes de tomar decisdes, a fim de apresentar-lhes
seus interesses e pleitos.

Praticado em diversos estdgios do ciclo das politicas publicas — des-
de a defini¢do da agenda governamental, até a formula¢do de projetos
e a implementagdo de a¢des —, o lobby pode, a0 mesmo tempo, trazer
contribui¢cdes e acarretar problemas. Por um lado, quando obedece
ao ordenamento juridico vigente, o lobby pode ser ttil aos decisores,
proporcionando-lhes informagdes sobre itens da agenda decisoria; aos
interesses dos representados, oferecendo-lhes a oportunidade de se-
rem ouvidos; & opinido publica, fomentando o debate sobre questdes
de interesse coletivo; e ao sistema politico como um todo, contribuindo
para sua legitimagdo, ao assegurar oportunidade de expressdo para as
demandas de relevantes interesses sociais. Por outro lado, quando é fei-
to de forma ilicita, o lobby pode acarretar problemas graves, tais como
crimes contra a administragdo publica (por exemplo: corrup¢ao, trafico
de influéncia e fraude de concorréncias). Entretanto, até mesmo o lobby
licito pode ocasionar problemas, tais como o desequilibrio de poder em
favor de interesses mais bem organizados, o que pode resultar na con-
cessdo de beneficios desproporcionais a esses interesses (MANCUSO;
GOZETTO, 2011).

Diante da onipresenca do fendmeno, bem como das contribuicoes
e problemas potenciais a ele associados, coloca-se o desafio de impor-
-lhe transparéncia. A regulamentagdo do lobby é uma medida frequen-
temente mencionada quando se pensa no enfrentamento dos desafios
de combate ao lobby ilicito, de fomento as contribuicdes do lobby li-
cito e compensa¢do do desequilibrio favoravel a interesses especiais
(MANCUSO; IANONI; GOZETTO, 2012). Em linhas gerais, regula-
mentar o lobby corresponde a levantar e divulgar informacgdes sobre os
lobistas e as interagdes que eles mantém com os decisores, assim como
definir padroes para essas interagoes.

Ha duas décadas e meia dormitam no Congresso Nacional pro-
posicdes legislativas para a regulamentagdo do lobby. No entanto, em
18/11/2011, foi sancionada no Brasil a Lei n® 12.527, que regula o acesso
a informagoes publicas. Nosso objetivo neste artigo é refletir sobre o
alcance e o limite do impacto que essa nova Lei pode exercer no debate
acerca da regulamentacio do lobby. A reflexdo que propomos esta orga-
nizada em torno de cinco ideias, cada uma das quais é tratada em uma
secdo deste trabalho.

A primeira ideia é que tanto a LAIP quanto a regulamenta¢do do
lobby sao medidas voltadas para um mesmo fim: a promogéo da trans-
paréncia no exercicio do poder publico. Portanto, essa ideia se refere a
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similaridade de natureza entre ambas as me-
didas.

A segunda ideia diz respeito aos fatores
responsaveis pela diferenca de trajetdria das
duas medidas. Que fatores internos e externos
impulsionaram a aprova¢ido da LAIP? Que fa-
tores tém obstado a regulamentacdo do lobby
no Brasil? Essas sdo as questdes focalizadas na
segunda se¢do do artigo.

A terceira ideia é que as duas medidas tém
significativa sinergia potencial. Isso porque, de
um lado, a regulamentagao do lobby traz infor-
magdes novas, de relevante interesse publico, a
serem divulgadas no ambito da LAIP e, de ou-
tro lado, a LAIP cria um quadro que favorece o
avango da regulamentagdo do lobby.

A quarta ideia é que, apesar da sinergia que
mantém entre si, a LAIP ndo pode dar conta
de todos os elementos envolvidos na regula-
menta¢do do lobby. A existéncia dessas lacu-
nas mostra que a aprova¢do da LAIP néo torna
obsoleta a discussdo sobre regulamenta¢do do
lobby - pelo contrario, torna-a mais oportuna
e a estimula. A LAIP e a regulamenta¢do do
lobby sdo medidas correlatas, mas também
complementares.

A quinta ideia, desenvolvida na se¢do fi-
nal, aponta para limites das ferramentas de
transparéncia e sugere formas de enfrenta-los
e supera-los.

2. Lei de Acesso a Informagoes
Publicas e regulamentagao do /obby:
medidas de natureza similar

A LAIP e a regulamentagdo do lobby sio
medidas similares porquanto procuram in-
troduzir transparéncia no exercicio do poder
publico. A LAIP, mais geral, confere transpa-
réncia a todas as informagdes sob a guarda do
Estado - exceto aquelas cujo sigilo seja impres-

cindivel a seguranca da sociedade e do Estado.
A regulamentacdo do lobby, mais especifica,
busca conferir transparéncia as interagcdes dos
decisores com os lobistas.

A transparéncia do poder publico é valo-
rizada por diferentes polos do espectro ide-
olégico (ANGELICO, 2012). Sob o prisma
liberal, o Estado é uma espécie de “mal ne-
cessario’, um ente que precisa ser controlado
e vigiado. Dai a importancia da transparéncia:
somente com o acesso a informacgdes é que
a sociedade podera verificar o que se passa
nas entranhas dos governos. A transparéncia
também é valorizada pelos mais preocupados
com a igualdade e com a garantia de direitos
sociais basicos por meio de agdes do Estado —
especialmente em paises em desenvolvimento.
Uma vez que em paises mais pobres o Estado
¢ fundamental na garantia de satide, educacao,
moradia e outros “direitos da primeira gera-
¢d0’, exige-se transparéncia para que os mo-
vimentos sociais possam acompanhar e, even-
tualmente, direcionar a execuc¢éo de politicas
publicas sociais. Como destacam Abramovich
e Courtis (2000, p. 2), além do valor préprio,
a informagdo também detém um valor instru-
mental, que serve de pressuposto ao exercicio
de outros direitos.

Joseph Stiglitz, prémio Nobel de economia
por seus trabalhos sobre assimetria informa-
cional, argumenta que existe, nas sociedades
democraticas, um “direito basico de saber”,
de ser informado sobre o que o governo estd
fazendo e por qué. O segredo seria a antitese
de valores democraticos e indicaria a falta de
confianca entre governantes e governados,
além de agrava-la. Para Stiglitz (2001, p. 115),
a participa¢do nos processos democréticos re-
quer participantes informados e o “sigilo reduz
a informacdo disponivel aos cidaddos, dimi-
nuindo sua capacidade de participar de forma
significativa”
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A nogao de transparéncia, porém, nio esta apenas ligada a questao
da participagdo, nem se limita a ser uma arma para a garantia de direitos
sociais. Argumenta-se que o acesso a informagdes governamentais teria
o condio de tornar a administragio publica “eficiente, responsiva e livre
de corrupgao” (ANGELICO, 2012). Ou seja: apesar da énfase recente na
garantia de direitos — principalmente os sociais — e no destaque a ques-
tdo da participagao politica, mantém-se os pressupostos liberais de que
a transparéncia é importante para a preven¢do e o combate a corrup-
¢do e para um Estado mais eficaz, eficiente e responsivo. Nesse sentido,
Robert Klitgaard escreve em Controlling Corruption, obra classica no
campo dos estudos sobre o fendmeno da corrupgio, que esse fendmeno
“floresce na ignorancia e na incerteza” (c1988, p. 200) e acrescenta que
a corrup¢do é menos prevalente quando hd vasta disponibilidade de in-
formagdo sobre o que o agente publico esta fazendo ou nio.

Em apresentacdo realizada em 2010 no Conselho da Transparéncia,
6rgao consultivo ligado a Controladoria Geral da Unido, o entdo repre-
sentante da UNESCO no Brasil, Vincent Defourny, juntou as duas vi-
sdes em prol da transparéncia publica: a liberal e a progressista. Por um
lado, o acesso a informacdes publicas favorece o “empoderamento da
populagdo” e, consequentemente, uma “participacio qualificada na vida
da cidade”, o que leva a protegdo e & promogédo dos direitos. Por outro
lado, a transparéncia publica leva a menores custos de transagéo, o que
acarreta maior “eficiéncia na gestao da coisa publica” (UNESCO, 20--).

A LAIP trata do acesso a registros, dados e documentos ja consoli-
dados. Em outras palavras, para que a transparéncia se efetive por meio
da LAIP, é imprescindivel que haja o registro da informagao requerida.
Eis o que diz o artigo 13 do Decreto n®7.724/2012, que regulamentou a
LAIP no ambito do Executivo Federal:

Nio serdo atendidos pedidos de acesso a informagao:

I - genéricos;

II - desproporcionais ou desarrazoados; ou

III - que exijam trabalhos adicionais de anilise, interpretagao ou conso-
lidagdo de dados e informagdes, ou servigo de producio ou tratamento

de dados que ndo seja de competéncia do drgao ou entidade (BRASIL,
2012).

E nesse sentido que a regulamentagio do lobby se coloca como outra
discussdo relevante para a abertura do Estado. Para ter acesso a infor-
macdes sobre lobistas e suas interacdes com agentes publicos, é preciso
haver regras que determinem que tais informagdes sejam registradas.
Tais regras devem estabelecer o conteudo desses registros, bem como a
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responsabilidade em produzi-los, guarda-los e
divulga-los, entre outros aspectos.

Como se destacou acima, assim como a
LAIP, também a regulamentacao do lobby é
vista como ferramenta para a transparéncia do
poder publico, e ambas as propostas baseiam-
-se em principios e diretrizes comuns.

Cabe transcrever aqui o artigo 3% da LAIP,
para se ter clareza de seus principios e diretri-
zes:

Art. 3° Os procedimentos previstos nesta
Lei destinam-se a assegurar o direito fun-
damental de acesso a informagdo e devem
ser executados em conformidade com os
principios basicos da administragdo ptblica
e com as seguintes diretrizes:

I - observancia da publicidade como pre-
ceito geral e do sigilo como excegao;

II - divulgagdo de informagdes de interes-
se publico, independentemente de solicita-
coes;

III - utilizagdo de meios de comunicagdo

viabilizados pela tecnologia da informagao;

IV - fomento ao desenvolvimento da cul-
tura de transparéncia na administracdo pu-
blica;

V - desenvolvimento do controle social da
administra¢do publica (BRASIL, 2011).

Observe-se, adicionalmente, o artigo 2°
do projeto de regulamentagio do lobby apre-
sentado pelo deputado federal César Colnago
(PSDB/ES), em abril de 2012, & Comissdo de
Constituicdo e Justica e de Cidadania da Ca-
mara dos Deputados, como substitutivo ao
projeto do deputado Carlos Zarattini (PT/SP):

Art. 22 O exercicio da atividade disciplina-
da nesta Lei orientar-se-a4 por principios
éticos e morais e, especialmente, pelos
principios da legalidade, da moralidade e
da probidade administrativa, atendendo as
seguintes diretrizes:

I - Transparéncia e publicidade dos atos;

II - Garantia de livre manifestagdo de pen-
samento e participagao;

IIT - Livre acesso a informacdo, salvo nos
casos de sigilo legal; e

IV - Garantia de tratamento isondmico aos
diferentes grupos e opinioes.

A expectativa dos proponentes da regula-
mentagdo do lobby é que essa medida possa se
somar a LAIP como instrumento de transpa-
réncia do poder publico. Em outras palavras,
se, como afirma Joseph Stiglitz, o “direito de
saber” envolve conhecer o que os governos es-
tdo fazendo e por que, entdo uma lei de acesso
a informagdes publicas pode ser necesséria,
mas ndo suficiente. Nesse diapasio, além do
acesso as informagdes publicas ja existentes,
¢ importante criar informac¢des novas a serem
registradas e divulgadas, sobretudo acerca das
interacdes entre atores sociais e agentes publi-
cos. Portanto, nosso argumento é que a LAIP
e a regulamentacdo do lobby sdo medidas de
natureza similar e complementares. Combi-
nadas, podem ajudar a compreender melhor
como e por que os governos fazem o que fa-
zem.

3. Lei de Acesso a Informacoes
Publicas e regulamentacgao do /obby:
trajetdrias distintas

Embora sejam medidas correlatas e com-
plementares, a LAIP e a regulamentagdo do
lobby tém trajetorias distintas no Brasil. Como
vimos acima, a LAIP logrou ingressar no orde-
namento juridico nacional ha cerca de cinco
anos. Ja a regulamentagdo do lobby tem sido
discutida pelo Congresso Nacional desde o fi-
nal da década de 1980, mas até hoje nenhuma
decisao final foi tomada sobre o tema. Esta se-
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¢do procura refletir sobre os fatores responsa-
veis por essa diferenca de trajetorias.

A trajetoria da Lei de Acesso a Informa-
¢Oes Publicas, no ambito do poder legislativo
federal, iniciou-se com a apresenta¢ao do PL
n® 219, em 26 de fevereiro de 2003, pelo de-
putado federal Reginaldo Lopes (PT/MG).
Em 2006, na campanha presidencial, o entdo
candidato a reelei¢do, Luiz Indcio Lula da Sil-
va, comprometeu-se publicamente a trabalhar
para a aprovagdo de uma lei geral de acesso
a informagdes publicas'. Mas foi s6 em 2009,
quando o Poder Executivo - com papel de
destaque da Casa Civil, chefiada a época por
Dilma Rousseff - decidiu enviar um projeto
de lei para o Congresso (PL n® 5.228/2009),
que a proposta comegou a avangar com mais
celeridade no Legislativo. Em 2010, o projeto
da LAIP foi aprovado na Camara dos Depu-
tados e remetido ao Senado. La encontrou
resisténcias, lideradas por dois ex-presidentes
(Fernando Collor de Mello e José Sarney),
mas, em outubro de 2011, o Senado aprovou o
texto, que foi sancionado pela entio presidenta
Dilma Rousseff, em 18 de novembro de 2011
(ANGELICO, 2012).

A aprovagao da LAIP deveu-se a uma con-
fluéncia de fatores internos e externos. No pla-
no interno, primeiramente é importante desta-
car que a LAIP regulamentou um dispositivo
constitucional especifico - o inciso XXXIII do
artigo 5° da Lei Magna -, segundo o qual to-
dos tém direito a receber dos drgaos publicos
informagdes de interesse particular ou geral,
exceto aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a
seguranca da sociedade e do Estado. Além do
importante impulso de haver um dispositivo
constitucional especifico a ser regulamentado,

'RODRIGUES, Fernando; SOARES, Marcelo. Lula
diz que vai dar mais acesso a informacao publica. ABRA-
JI, 27 out. 2006. Disponivel em: <http://www.abraji.org.
br/?2id=90&id_noticia=357> Acesso em: 25 nov. 2016.
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outros fatores internos também favoreceram
a aprovagdo da LAIP. Deve-se destacar, por
exemplo, a pressdo exercida por organizagdes
da sociedade civil, como o Férum de Direi-
to de Acesso a Informacdes Publicas?, e pela
imprensa, principalmente a Associagdo Bra-
sileira de Jornalismo Investigativo — ABRAJI.
Deve também ser levado em conta o empenho
pessoal de Dilma Rousseff, primeiramente
como Ministra-Chefe da Casa Civil do Go-
verno Lula, e posteriormente como Presidenta
da Republica. Esse envolvimento deve-se, em
grande medida, ao fato de Dilma Rousseft ter
tido um passado de luta contra o regime mili-
tar, e ao seu interesse na abertura dos arquivos
do tempo da ditadura.

Por outro lado, no plano externo, deve-se
destacar a atuagdo de organismos internacio-
nais, tais como a ONU e o Banco Mundial, que
constantemente defenderam a aprovacio de
leis de acesso a informagdo (MENDEL, 2009).
Além disso, a Corte Interamericana de Direi-
tos Humanos, em dezembro de 2010, conde-
nou o Brasil pelo desaparecimento for¢ado de
62 pessoas durante a ditadura militar, entre
1972 e 1974. Na sentenca, o Tribunal apontou
expressamente a violagdo do direito de acesso
a informagoes, pois o governo brasileiro ndo
permitira o acesso a arquivos sob sua guarda,
com informagdes sobre crimes perpetrados no
periodo®. Ademais, os Estados Unidos convi-
daram o Brasil para coliderar a iniciativa mul-
tilateral intitulada Parceria para o Governo
Aberto (em inglés, OGP - Open Government

2Esse Férum conta com mais de 20 entidades de di-
versos setores, desde a ABONG (Associagao Brasileira de
Organizagoes Nao Governamentais) até a AJUFE (Asso-
ciagdo dos Juizes federais).

*ROMANELLI, Thais. Tribunal da OEA condena
Brasil por crimes na guerrilha do Araguaia. Carta Capital,
15 dez. 2010. Disponivel em: <http://www.cartacapital.
com.br/politica/tribunal-da-oea-condena-brasil-por-
-crimes-na-guerrilha-do-araguaia/>. Acesso em: 25 nov.
2016.



Partnership), langada em setembro de 2011, paralelamente a 66* reu-
nido da Assembleia Geral das Nagdes Unidas. Tal iniciativa consiste,
basicamente, no chamamento de paises para que apresentem um plano
de agdes em prol da transparéncia. Naquela altura, o projeto de lei de
acesso a informagdes publicas sofria resisténcias no Senado, mas sua
aprovagio era condigdo sine qua non para que o Brasil participasse e se
colocasse como um dos lideres da iniciativa multilateral.

No que se refere a regulamentacéo do lobby, ha atualmente trés pro-
jetos de lei em tramitacao no legislativo federal. Um deles é de autoria do
ex-senador Marco Maciel (DEM-PE). Apresentado em 1989, o Projeto
de Lei do Senado n® 203 foi rapidamente aprovado na Casa de origem e
remetido a Cdmara dos Deputados, onde se tornou o PL n®6.132/1990
e estd ha 24 anos. O segundo projeto ¢ de autoria do deputado federal
Carlos Zarattini (PT-SP). O PL n®1.202/2007 tramita na CAmara hd sete
anos, tendo recebido parecer pela aprovagido na Comissiao de Trabalho,
de Administragdo e Servigo Publico; e pela aprovagdo, com substitutivo,
na Comissao de Constituigdo e Justica e de Cidadania. O autor desse
terceiro projeto, apresentado em abril de 2012, é o deputado federal
César Colnago (PSDB-ES).

A nosso ver, diversos fatores tém dificultado o avango da regula-
menta¢do do lobby no Brasil, embora a ideia seja defendida por par-
lamentares de partidos politicos importantes e que pertencem a cam-
pos ideologicos diferentes, como o PT, o PSDB e o DEM (MANCUSO;
GOZETTO, 2011).

Um dos fatores mais importantes é de ordem institucional. Regu-
lamentar o lobby envolve definir quem ira recolher e divulgar as infor-
macdes sobre os lobistas e suas interagdes com os decisores publicos,
implementar as normas, fiscalizar seu cumprimento e impor sang¢des
em caso de desobediéncia. Nao hd consenso em torno desse ponto,
que envolve questdes sensiveis, como a relagdo entre os poderes, as
relagdes inter e intraburocraticas, a partilha de recursos orgamenta-
rios, entre outras. As tarefas podem ser concentradas em um tnico
orgdo, em toda a esfera de aplicacdo da lei (6rgido ja existente ou a
ser criado especificamente para esse fim), ou entdo ser divididas entre
orgdos diferentes (por exemplo, um ou mais 6rgaos nos poderes exe-
cutivo e legislativo). Além de definir quem ira desempenhar as tarefas,
também é necessario definir o nivel de autonomia que lhe serd conce-
dido, o que passa, por exemplo, pelas regras de nomeagao e demissdo
dos dirigentes do(s) 6rgao(s), bem como a infraestrutura que lhe sera
disponibilizada, o que envolve dota¢des orcamentarias. Argumentare-
mos adiante que a LAIP equaciona, em alguma medida, esse problema
institucional.
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O segundo fator ¢é a hesitagao dos proprios
lobistas em fazer lobby pela regulamentagio da
atividade. Essa hesitacdo provavelmente esta
ligada a incerteza quanto aos beneficios e cus-
tos a serem gerados pela medida. Do lado dos
beneficios, a regulamentagdo do lobby poderia
resultar em melhora da imagem publica dos
profissionais da area, usualmente associados
com a defesa de interesses ilegitimos em ce-
nérios de pouca visibilidade. Todavia, do lado
dos custos, teme-se que a regulamentagdo bu-
rocratize excessivamente a atividade, ao exigir
constante prestacio de contas sobre os gastos
e atividades realizados, e que, além disso, au-
mente a concorréncia no mercado de repre-
sentagdo de interesses.

O terceiro fator é a falta de pressdo social
em favor dessa medida, diferentemente do que
ocorreu, por exemplo, com o projeto de lei de
iniciativa popular que exigia ficha limpa para
os candidatos a cargos eletivos e resultou na
aprovacdo da Lei Complementar n® 135, de 4
de junho de 2010. A questdo da regulamenta-
¢do do lobby parece ter um carater ciclico na
agenda publica: vem a tona sempre que sur-
gem escandalos relacionados com a prética
do lobby ilicito, mas reflui a medida que tais
escandalos desaparecem do noticidrio.

Por fim, em quarto lugar, o poder execu-
tivo federal ainda ndo decidiu empenhar-se
abertamente pela regulamentagio do lobby no
Congresso, seja enviando um projeto préprio,
seja mobilizando sua base de apoio em favor
de algum dos projetos existentes. Como se
sabe, a maior parte da produgéo legislativa de
nivel nacional no Brasil é iniciada pelo poder
executivo (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999).
Além disso, o envolvimento do executivo pode
ser decisivo para o avango de projetos, mesmo
que eles ndo sejam de sua autoria. Ainda nao
se observou o envolvimento direto do governo
com a regulamentac¢io do lobby, mas alguns
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passos ja foram ensaiados nessa dire¢cdo, como
a realiza¢do, em novembro de 2008, no segun-
do governo Lula, do Seminario Internacional
sobre Intermediacao de Interesses: a Regula-
mentac¢do do Lobby no Brasil, promovido pela
Controladoria-Geral da Unido (CGU), pela
Casa Civil e pela Secretaria de Assuntos Legis-
lativos do Ministério da Justi¢a®. Recentemen-
te, a regulamentagao do lobby parece ter ganho
novo impulso na agenda do executivo federal,
como item integrante do pacote de respostas
do governo as manifestacoes populares de ju-
nho de 2013°.

4. Lei de Acesso a Informacoes
Publicas e regulamentacgao do /obby:
sinergia potencial significativa

A LAIP e a regulamentac¢do do lobby tém
significativa sinergia potencial, por duas ra-
z0es. A primeira delas é que a regulamentagao
do lobby pode trazer informagdes novas, de re-
levante interesse publico, a serem divulgadas
no ambito da LAIP.

Como foi dito acima, a LAIP regula o aces-
so a informagdes publicas, previsto na Cons-
tituicdo brasileira. Em linhas gerais, dispoe
que toda informagdo publica ja existente, sob
a guarda do Estado, seja colocada a disposi¢do
dos cidadaos - com as exce¢des previstas no
capitulo IV da Lei. A LAIP define duas formas
de acesso a informagao, chamadas de “transpa-
réncia ativa” e “transparéncia passiva’ Quanto
a transparéncia ativa, a Lei estabelece uma sé-
rie de informagdes que devem ser apresenta-
das por iniciativa dos préprios érgaos publi-

‘Disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/eventos/
SeminarioLobby/Index.asp>. Acesso em: 2 jul. 2013.

*Disponivel em: <http://www.senado.gov.br/noticias/
senadonamidia/noticia.asp?n=848058&t=1>. Acesso em:
2 jul. 2013.



cos, sem necessidade de requerimento®. Quanto a transparéncia passiva,
a LAIP cria os SIC - Servigos de Informacdes ao Cidaddo -, que devem
estar preparados para receber pedidos de informagéo e ser capazes de
processa-los e responder a eles com celeridade. A LAIP determina ain-
da que qualquer cidaddo pode pedir informacdes e que tais solicitacdes
ndo precisam ser justificadas: a lei, na verdade, proibe o agente publico
de questionar a motivagio da solicita¢éo.

A regulamentac¢éo do lobby pode colocar novas informacoes a dis-
posicdo dos cidaddos, referentes aos lobistas e as interagcdes que eles
mantém com os decisores publicos. Usualmente a regulamenta¢do do
lobby determina que os lobistas devam registrar-se junto aos 6rgaos
competentes, antes de iniciar seu trabalho de representa¢do de interes-
ses. Para obter esse registro, os lobistas podem ser solicitados a fornecer
um conjunto de informagdes que serdo divulgadas ao publico. Tais in-
formagoes podem ser relativas:

- a si mesmos, tais como nome, enderego, contatos etc.;

- a seus empregadores e chefes imediatos, ou aqueles que contrata-
ram seus servicos temporariamente;

- ao segmento social cujos interesses defendem;

- aos temas que focalizam e aos objetivos que promovem;

- as instancias decisorias, decisdes e decisores que serdo focalizados;

— aos recursos investidos no trabalho de defesa de interesses.

A regulamentacao do lobby também pode estabelecer regras para as
interagdes dos lobistas com os decisores. Tais regras podem determinar
que:

- os contatos entre decisores e lobistas sejam precedidos por solici-
tagdo de audiéncia, em que os ultimos especifiquem os assuntos a serem
tratados;

- os decisores mantenham e divulguem a lista de audiéncias solicita-
das e concedidas, inclusive aquelas realizadas fora do local de trabalho.

- os decisores registrem, arquivem e divulguem o contetdo das au-
diéncias com lobistas.

O registro e a divulgagdo de informagdes sobre os lobistas, bem
como sobre as interagdes destes com os decisores, podem impor maior
transparéncia ao contato de segmentos sociais especificos com o po-

¢Tais informagdes incluem (Lei n® 12.527/2011, art. 8% § 1°): “I - registro das com-
peténcias e estrutura organizacional, enderegos e telefones das respectivas unidades e ho-
rarios de atendimento ao publico; II - registros de quaisquer repasses ou transferéncias
de recursos financeiros; III - registros das despesas; IV — informagoes concernentes a
procedimentos licitatorios, inclusive os respectivos editais e resultados, bem como a todos
os contratos celebrados; V — dados gerais para o acompanhamento de programas, agoes,
projetos e obras de 6rgdos e entidades; e VI - respostas a perguntas mais frequentes da
sociedade”
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der publico. O interesse coletivo é favorecido
quando os cidadaos conhecem mais a fundo os
segmentos sociais que o Estado recebe e ouve
durante os processos decisorios.

A segunda razdo pela qual a LAIP e a re-
gulamentagdo do lobby tém sinergia potencial
¢ que a LAIP institui um quadro que favorece
o avango da regulamentacao do lobby. Como
ja foi dito, a LAIP regulamenta o dispositivo
constitucional segundo o qual todos tém direi-
to a receber dos érgdos publicos informagoes
de interesse particular ou geral, exceto aque-
las cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca
da sociedade e do Estado. E razodvel susten-
tar que as informagdes referentes aos lobistas
e suas intera¢des com o poder puiblico devam
ser registradas e divulgadas, pois tais informa-
¢des sdo, no minimo, de interesse particular
para os outros segmentos sociais envolvidos
nas decisoes focalizadas pelos lobistas, muitas
vezes sdo de interesse geral e usualmente néo
afetam a seguranca da sociedade e do Estado,
dispensando o sigilo.

A LAIP também favorece o avango da
regulamentacdo do lobby porque se aplica
igualmente a todos os 6rgaos da administra-
¢do direta dos poderes executivo, legislativo
(inclusive as Cortes de Contas) e judiciério,
bem como do Ministério Publico, no nivel da
Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios; e também as “autarquias, funda-
¢des publicas, empresas publicas, sociedades
de economia mista e demais entidades contro-
ladas direta ou indiretamente pela Unido, Es-
tados, Distrito Federal e Municipios” (artigo
1° da Lei n® 12.257/2011). Todas as instancias
cobertas pela LAIP podem ser - e de fato sdo
— alvos de lobbies. Determinando que todas es-
sas instancias prestem aos cidaddos informa-
¢Oes de interesse particular ou geral, a LAIP
favorece a aprovagdo de uma lei ambiciosa de
regulamenta¢do do lobby, que determine as
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mesmas instancias a prestacdo de informacgdes
especificas, referentes aos lobistas que atuam
junto a elas e as interagdes que mantém com
esses lobistas.

Além disso, a LAIP favorece a regulamen-
tagdo do lobby porque resolve parte do desafio
institucional a ela associado. De fato, a regu-
lamentagao do lobby requer a defini¢do de or-
gaos responsaveis por registrar e divulgar as
informacoes sobre os lobistas e suas interacoes
com o poder publico; por implementar e fis-
calizar o cumprimento das regras; e por punir
desvios em relagdo a elas. Conforme discuti-
do na segdo anterior, as defini¢des institucio-
nais tém sido um dos principais obstaculos ao
avango da regulamentacdo do lobby. A LAIP
equaciona parte do desafio institucional asso-
ciado a regulamentagdo do lobby porque, de
um lado, determina que todos os érgaos e en-
tidades publicas criem meios para divulgar as
informagoes sob sua guarda (artigos 8% e 9° da
LAIP). As solu¢des encontradas pelos érgaos
e entidades publicas para atender ao disposto
na LAIP também podem ser mobilizadas para
divulgar as informagdes relativas ao lobby. De
outro lado, a LAIP define condutas ilicitas de
agentes publicos no que se refere as questoes
de informagéo, e estabelece puni¢des relati-
vas a essas condutas (artigo 32 da LAIP). Esse
ponto da LAIP pode ser diretamente aplicavel
as condutas ilicitas de agentes ptblicos no que
tange as informagdes sobre o lobby, bem como
inspirar os trechos dos textos regulamentado-
res do lobby que tratem desse aspecto.

5. Lacunas que persistem

Pelo exposto nas segdes anteriores, pode-se
concluir até o momento que a LAIP e a regu-
lamentagao do lobby sdo medidas de natureza
similar, que ajudam a promover a transparén-



cia no poder publico; que as medidas tiveram
trajetorias diferentes; que a regulamentagdo do
lobby pode produzir informac¢des novas e rele-
vantes, a serem disponibilizadas no ambito da
LAIP; e que a LAIP contém disposi¢oes que fa-
cilitam o avanco da regulamentacio do lobby.

Nesta secio, evidenciamos o limite do im-
pacto que a LAIP pode exercer na discussdo
sobre regulamentagdo do lobby, pois, embora
as duas medidas tenham pontos de contato
importantes, a tltima envolve elementos pro-
prios que ndo sdo cobertos pela primeira.

Nio existe uma forma tinica de regulamen-
tar o lobby. A produgio e a divulgacdo de infor-
magoes sobre os lobistas e sobre as interagdes
que eles mantém com o poder publico - ele-
mento tratado na se¢do anterior — usualmente
sao parte fundamental da regulamentacao do
lobby, mas ndo a esgotam necessariamente.
Além desse elemento relativo a informagio,
os projetos de regulamentagdo do lobby tam-
bém podem conter outros elementos, tais
como: (i) a delimitagdo precisa do universo de
agentes aos quais se aplicam; (ii) a defini¢do
de condutas exigidas ou vedadas a lobistas e
a decisores, e o estabelecimento de punig¢des
em caso de desobediéncia; e (iii) a definicdo
de 6rgdos responsaveis pela implementacdo e
pelo enforcement das disposigoes estabelecidas
nos projetos. Esses elementos especificos ndo
podem ser tratados no 4mbito de uma lei de
acesso a informacdes. Sendo assim, a aprova-
¢do da LAIP ndo prejudica nem torna obsoleta
a discussdo sobre regulamentagio do lobby. As
duas medidas ndo sdo apenas similares e cor-
relatas, mas também complementares.

Quanto ao primeiro elemento, isto é, a de-
limitagdo do subconjunto de agentes a que a
regulamentagdo do lobby efetivamente se apli-
ca, os critérios mais utilizados tém sido niveis
minimos de tempo e de dinheiro aplicados na
defesa de interesses. Essa preocupacgio é fre-

quente para diferenciar o lobista do cidadao
comum, que deve ter preservado seu direito de
interpelar livremente os decisores a respeito de
itens da agenda decisdria. Assim, por exemplo,
a regulamentagdo do lobby pode aplicar-se ex-
clusivamente aqueles individuos que dedicam
determinada propor¢do de sua jornada de
trabalho aquela atividade, ao longo de deter-
minado periodo; e/ou que recebem pela ativi-
dade alguma quantia minima, ou determinada
proporcéo de sua renda.

Quanto ao segundo elemento, a regula-
mentagdo do lobby pode exigir (ou vedar)
outros comportamentos de lobistas e deciso-
res, além da prestacdo das informag¢des men-
cionadas na se¢do anterior. No que se refere
aos lobistas, pode-se exigir, por exemplo, que
frequentem determinados cursos de forma-
¢d0; que subscrevam cddigos de conduta, a
serem observados na intera¢io com os deci-
sores; ou que ndo incluam “taxas de sucesso”
em seus honordrios — isto é, valores a serem
pagos somente em caso de éxito no trabalho
de representagdo. No que se refere aos deciso-
res, a regulamentacdo do lobby pode instituir o
direito ao contraditorio, obrigando-os a rece-
ber lobistas contrarios aqueles que solicitaram
audiéncia, antes de tomar a decisdo. A regula-
mentag¢do pode também proibir-los de prestar
servicos, tais como assessorias ou consultorias;
e de receber presentes, favores e convites re-
munerados - ou, alternativamente, estabelecer
patamares suficientemente baixos para o valor
aceitavel de servicos, presentes, favores e con-
vites, de modo a nao colocar suas decisdes sob
suspeicdo. A regulamentacdo do lobby pode
ainda estabelecer um periodo de “esfriamento”
ou “quarentena” para recém-egressos do poder
publico, durante o qual eles ndo possam atuar
como lobistas.

Quanto ao terceiro elemento, relativo ao
arcabougco institucional necessario para efeti-
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var a regulamentagdo do lobby, vimos na se¢ao anterior que a LAIP
pode ser util ao instituir, em todos os érgaos e entidades publicas, meios
de divulgacdo das informagdes sob sua guarda; e ao definir condutas
ilicitas e puni¢des para agentes publicos, no que tange as questdes de
informacio. Persistem, entretanto, outros desafios institucionais. Por
exemplo, a LAIP tratou da “porta de saida” das informagdes sobre o
lobby, mas a regulamentacido precisa definir a “porta de entrada’, isto
é, onde serdo recolhidas e registradas as informacdes sobre os lobistas
e suas interagdes com os decisores. A regulamenta¢io precisa também
apontar o 6rgdo responsavel por fiscalizar e monitorar a implementa-
¢do das normas relativas ao lobby. A regulamentagio precisa ainda es-
tipular as punigdes aplicaveis as condutas ilicitas de lobistas e decisores
que ndo tenham a ver estritamente com o acesso a informagdo, bem
como indicar os procedimentos e drgaos envolvidos na aplicacdo dessas
punigoes.

Neste artigo, ndo advogamos nenhuma forma especifica de regu-
lamentacao do lobby. Entendemos, todavia, que a regulamentacido da
atividade é uma medida similar, correlata e complementar a politica de
acesso a informagdes publicas, com potencial para introduzir transpa-
réncia no poder publico e para colaborar no enfrentamento do desafio
colocado na introdugao. De fato, ao iluminar a interagdo de lobistas e
decisores e definir padrdes para essa interagdo, a regulamenta¢ido do
lobby pode reduzir o espago do lobby ilicito. Pode também incentivar
o aprimoramento do lobby licito, com beneficios para decisores, in-
teresses, opinido publica e o sistema politico. Pode ainda estimular a
constituicdo de forcas sociais que se oponham a concessio de privilégios
injustificaveis a interesses especiais, seja diretamente, ao determinar o
direito ao contraditdrio, seja indiretamente, ao divulgar informagoes
que favorecam a mobilizagdo de interesses opostos e que possam ser
utilizadas de forma combativa pela sociedade organizada, pela midia ou
pelos érgdos de controle.

6. Consideracdes finais

Por todo o exposto, entendemos que a LAIP e a regulamentagao do
lobby sao medidas capazes de colaborar para a ampliacédo da transparén-
cia no exercicio do poder publico, ajudando o cidaddo a compreender o
que o Estado faz e por que faz.

Apds termos refletido sobre os efeitos potenciais da LAIP no debate
sobre a regulamenta¢do do lobby e de termos argumentado em favor
das duas ferramentas de transparéncia, queremos agora, para concluir,
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apontar alguns de seus limites e possiveis ca-
minhos para enfrenta-los e supera-los.

Um dos limites da regulamentagido do
lobby é a dificuldade de apreender o lobby in-
formal, que usualmente ocorre fora do local
e do horario regular de trabalho do decisor e
que, muitas vezes, esta associado a ilicitude e
aos crimes contra a administragdo publica. En-
tendemos que a regulamentac¢io do lobby, por
estimular a formalizagdo da representagao de
interesses, é uma medida potencialmente im-
portante para combater o lobby ilicito. Entre-
tanto, ndo ¢ suficiente para esse fim, devendo
integrar uma estratégia mais ampla que tam-
bém envolve outras medidas, como a vigilan-
cia exercida pela midia, pelas oposi¢des, por
organizagdes sociais e, sobretudo, por érgaos
publicos de controle interno e externo - in-
clusive a policia, os servigos de inteligéncia, o
Ministério Publico e o Judiciario.

Em segundo lugar, ferramentas de trans-
paréncia como a LAIP e a regulamentac¢io do
lobby colocam uma miriade de informagdes
a disposi¢do dos cidaddos, mas nio podem
garantir que essas informagdes sejam efetiva-
mente utilizadas. Esse ponto é bem discutido
por Amitai Etzioni (2010), que chama a aten-
¢do para o custo cognitivo de recolhimento e
de processamento das informagdes disponibi-
lizadas pelas politicas de transparéncia. Algu-
mas organiza¢des mencionadas no paragrafo
anterior (ONG, midia, partidos politicos),
bem como organizagdes académicas (por
exemplo, centros de pesquisa), podem servir
como intermedidrios no processamento das
informagdes, mas, ao fazé-lo, ha o risco de
que introduzam seus proprios vieses. Por essa
razdo, caso a regulamentagao do lobby venha
a ser aprovada, ¢ importante que o poder pu-
blico leve em conta, também nesse caso, a de-
terminagdo expressa no artigo 5° da LAIP, de
que a informagao publica seja franqueada com

objetividade, clareza e facilidade de compreen-
sdo. Isso é necessario para, nos termos de Fox
(2007), fomentar-se a “transparéncia clara’,
que disponibiliza informacao util e confiavel,
e evitar-se o engodo da “transparéncia opaca’,
que, na pratica, ndo revela como as instituigdes
funcionam.

O terceiro limite tem a ver com a insufi-
ciéncia das medidas de transparéncia para
equilibrar o campo de jogo em que atuam os
lobbies, embora a regulamentacdo da atividade
possa contribuir para esse fim, conforme dis-
cutido na se¢do anterior. De fato, as medidas
de transparéncia podem revelar para o ptblico
o predominio de interesses especiais, mas ao
mesmo tempo podem ser insuficientes para
reverter o desequilibrio favoravel aos grupos
mais organizados e financiados. Para enfrentar
esse problema, o poder publico pode assumir
um papel mais ativo. Um dos modos de fazer
isso ¢ facilitar a organizagdo, a mobilizagio e
o exercicio de pressdo politica por parte de
segmentos sociais relevantes, mas tradicio-
nalmente marginalizados, que apresentam
deficit de agdo coletiva, tais como os pequenos
consumidores, os pequenos contribuintes, os
desabrigados, os desempregados, os idosos, as
pessoas com necessidades especiais, as vitimas
de formas diversas de exclusdo socioecondmi-
ca etc. Outro modo é capacitar drgdos esta-
tais como a defensoria publica e o ministério
publico para agir em defesa desses interesses
relevantes e mal representados em processos
decisdrios. Um terceiro modo é ampliar a fre-
quéncia e a importincia de espagos publicos
formais, oficiais e abertos de articulaciao de
interesses, tais como consultas publicas, au-
diéncias publicas, conselhos e conferéncias de
politicas publicas etc. As duas primeiras provi-
déncias citadas neste paragrafo sdo importan-
tes para que o desequilibrio de poder néo se
reproduza inclusive no interior desses espagos.
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Em sintese, acreditamos que a LAIP e a regulamentagao do lobby
néo devem ser vistas como a panaceia para a constru¢ao do bom go-
verno, mas podem oferecer uma contribuicéo relevante nesse sentido,
desde que integradas a outras medidas que procurem preencher suas
lacunas e compensar os seus limites.
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Titulo, resumo e palavras-chave em inglés’

TOOLS OF TRANSPARENCY: THE POSSIBLE IMPACT OF THE LAW OF ACCESS
TO PUBLIC INFORMATION ON THE DEBATE ON LOBBYING REGULATION IN
BRAZIL

ABSTRACT: This paper aims to discuss how the absence of important records can
hamper accountability. More specifically, we focus on lobbying regulation debate with
regard to Brazilian ATT law. Although Brazilian Congress has been discussing lobbying
regulation for two and a half decades, it was not able yet to approve a law that obliges the
registering of lobbyists and their contacts with decision-makers. We think that the lack of
these records creates a deficit of information on something that has great public interest
- interactions between interest representatives and decision-makers — so hampering open
government. We sustain that, although ATI laws and lobbying regulation are similar in
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promoting transparency, the approval of an ATT law is not enough to disregard lobbying
regulation, for the latter includes elements not dealt with by the former. In addition, we
show that ATI laws and lobbying regulation have limits that must be understood, faced
and overcome.

KEYWORDS: TRANSPARENCY. ACCOUNTABILITY. LOBBYING. LOBBYING
REGULATION. “ACCESS TO INFORMATION” LAW.
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Reclamacao (in)constitucional?
Analise do novo Codigo de Processo Civil

Recebido em 7/12/15
Aprovado em 12/4/16

FELICIANO DE CARVALHO

Resumo: A reclamagio originaria do Supremo Tribunal Federal e do
Superior Tribunal de Justica para preservar a competéncia e garantir a
autoridade das decisdes de tais tribunais também serve para preservar
a observancia das sumulas vinculantes da Suprema Corte. Com a Lei
n®13.105/2015, que cria o novo Cédigo de Processo Civil, a reclama-
¢do passa a ser de competéncia de qualquer tribunal e também ser-
vird para observar teses jurisprudenciais oriundas de julgamentos de
uniformizagao. Analisa-se a constitucionalidade do novo regime da
reclamacgdo, em especial a vinculagdo das teses jurisprudenciais com
previsdo em lei infraconstitucional. A pesquisa é bibliografica, pura e
qualitativa. Conclui-se pela constitucionalidade das mudangas na re-
clamacéo em prestigio da razoabilidade, do direito de igualdade, das

garantias da seguranca juridica e da razoavel duragdo do processo.

Palavras-chave: Reclamagdo. Constitucionalidade. Coddigo de
Processo Civil. Vinculagio. Jurisprudéncia.

Introducao

O processo constitucional brasileiro hd tempos se debruca sobre
o instituto da chamada reclamagao constitucional com divergéncias
tanto no ambito doutrindrio quanto jurisprudencial e ainda sem
consenso a respeito de sua natureza juridica, hipoteses de cabimen-
to e competéncia para julgamento. A Lei n® 13.105, de 16 de marco
de 2015, que instituiu o novo Cddigo de Processo Civil (CPC) no
Estado brasileiro, inovou ao regulamentar a reclamac¢io no espago
geral das leis processuais, além de ter concebido a reclamagio com
novas hipoteses de cabimento e com variada competéncia por parte
dos tribunais.
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Se o estudo da reclamacao ja era polémico,
com o novo CPC a validade do novo regime ju-
ridico do instituto serd posta a prova, especifi-
camente no que se refere a compatibilidade das
novas diretrizes com a Constitui¢ao Federal de
1988 (CF/1988). Fundamentalmente, o legis-
lador infraconstitucional serd - ja esta sendo
— acusado de ter tratado de tema afeto a estrita
disciplina do regime constitucional, ou seja, de
ter inovado por meio de lei ordinaria federal
em matéria que somente uma emenda consti-
tucional teria autorizagdo formal para fazé-lo.

O objeto do presente estudo sera aferir se a
nova estrutura normativa da reclamagéo é ou
nao compativel com a ordem constitucional
brasileira. Para tanto, serdo tragadas conside-
ragdes gerais sobre a reclamagao constitucio-
nal; em seguida, cuidar-se-4 das novas dispo-
si¢Oes sobre esse instituto no novo Cddigo de
Processo Civil para, enfim, proceder a andlise
critica a respeito da constitucionalidade do

novo regime juridico.

1. Reclamacao constitucional:
consideracoes gerais

Dispéem o art. 102, 1, [, e 0 art. 105, L, f, da
CF/1988 que ¢ da competéncia originaria do
Supremo Tribunal Federal (STF) e do Superior
Tribunal de Justi¢a (STJ) julgar a reclamagio
para a preservagdo de suas respectivas compe-
téncias e garantia da autoridade de suas deci-
sdes. Por suavez, o art. 13 da Lein®8.038, de 28
de maio de 1990, traga um procedimento céle-
re para o julgamento da reclamagdo no ambito
do Supremo Tribunal Federal e do Superior
Tribunal de Justica. E de se pontuar que, para
bem compreender a reclamacgio, é necessario
entender o porqué do seu surgimento.

A reclamagdo é uma criagdo informal da
praxe do STF: configura uma autorreferéncia
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do Poder Judicidrio para atender as suas con-
veniéncias de trabalho, o que ndo a desmerece
e muito menos diminui a sua relevancia pro-
cessual. Com efeito, a positivagdo do direito
decorre ordinariamente dos costumes, dos
comportamentos reiterados tidos como vali-
dos pelos atores das relagdes sociais. A poste-
rior escrituragao do direito o torna mais segu-
ro, previsivel e, efetivamente, o consagra.

O ponto de partida ¢ a existéncia do 6rgao
de cupula do Poder Judiciario brasileiro, isto
é, do Supremo Tribunal Federal, que desde a
Constituigdo de 1891 também exerce a fungido
de corte constitucional no Brasil. As hipdteses
de a¢des originarias no STF sempre foram res-
tritas, assim como as hipdteses de competéncia
para o julgamento de recurso ordindrio e ex-
traordindrio. Como regra, as agdes devem ser
julgadas pelas instdncias inferiores, inclusive
em grau recursal, quando os fatos e as provas
podem e devem ser reanalisados. Ao 6rgao de
ctpula deve ser reservado o julgamento das
acgdes origindrias, dos recursos ordinarios e
extraordinarios que realmente tragam rele-
vancia juridico-constitucional, com énfase
na interpretagdo abstrata do direito e menos
nos fatos peculiares de um caso concreto, de
modo a servir de paradigma para outras situ-
acoes e harmonizag¢io da atuagio judicial. Por
tal logica, o acesso a Corte de Superposigio é
estreito. A relagdo processual a ser julgada, por
qualquer que seja o instrumento juridico, deve
adequar-se a alguma das competéncias refe-
ridas da corte, do contrario o processo deve
encerrar-se nas instancias comuns. Nao obs-
tante, em situagdes excepcionais, algum dérgao
judicial inferior pode estar usurpando atri-
bui¢do processual que seria de competéncia
do STE como exercer persecug¢do penal sobre
quem detém foro por prerrogativa de funcéo;
ou entdo pode estar descumprindo, numa fase
processual de efetivagdo, o que fora julgado



pela Corte Suprema naquele feito. Em tais situagdes, a parte prejudicada
pode questionar pelos meios recursais adequados os referidos vicios,
inclusive com a possibilidade de ao final apresentar recurso para o STE
No entanto, o tramite regular do processo gera dois inconvenientes: em
primeiro lugar, a demora na resolu¢io da controvérsia que pode ser até
uma prejudicial de mérito, como a competéncia do 6rgdo judicante;
caso se apure em todas as instancias a competéncia e essa realmente ti-
ver sido usurpada do STE, a rela¢ao processual perante o juiz natural s6
se iniciard depois de desnecessaria demora; em segundo lugar, o acesso
ao Supremo Tribunal Federal, via recurso ordinario ou extraordinario,
exige da parte muita atengdo sobre formalidades processuais que, uma
vez descumpridas, podem extinguir o processo. Nesta tltima situacéo,
poder-se-ia ou ter-se-ia que tolerar uma decisdo de um juizo de 1° grau
que descumpre uma anterior decisdo do STF naquele feito, mas que pre-
valeceria sobre a decisdo do Tribunal Supremo simplesmente porque a
parte deixou de atender a algum requisito recursal.

Assim, no inicio informalmente, o STF processava peti¢oes simples
que reclamavam usurpagdo de competéncia ou a ndo observancia do
que fora decidido pela Corte Suprema em alguma determinada relagdo
processual. A razdo juridica estaria nos poderes implicitos do STF sobre
a sua competéncia e a autoridade de suas decisdes. Atribui-se a origem
da reclamagdo a paternidade jurisprudencial, mas nido se olvide que
a jurisprudéncia s6 se forma quando provocada por advogado diante
da inércia inerente a atividade jurisdicional, dai se preferir dizer que a
reclamagdo surgiu da luta entre advogados. Em relagio a evolugao da
reclamagdo na ordem juridica brasileira, anota Zamarian (2013, p. 4-5):

1*) fase de formulagdo do instituto: iniciada a partir da cria¢do do STF,
a reclamagdo constitucional foi sendo construida pela jurisprudéncia,
exponencialmente pela Reclamacgdo n. 141, de 25 de janeiro de 1952,
que baseou-se na teoria americana dos poderes implicitos [implied
powers], segundo a qual, ao se conferir competéncia geral para deter-
minados orgdos, abrange-se também, independentemente de previsao
legal, os meios para executa-la; 2*) fase de discussdo: deu-se a partir
da introdugéo da reclamagédo constitucional no Regimento Interno do
STE em 1957; 3?) fase de consolidagdo: iniciada com a promulgacao da
Constitui¢do Federal de 1967, que deu respaldo ao instituto, conferindo
ao RISTF o poder de estabelecer ‘0 processo e o julgamento dos feitos de
sua competéncia originaria ou de recurso’(art. 115, ‘C’), e mantida pela
Emenda Constitucional n. 1 de 1969 e n. 7 de 1977. 4°) fase de definiciao
do instituto: a partir da EC n.7/77, que conferiu competéncia ao STF
para avocar causas processadas em qualquer juizo, mediante pedido do
Procurador Geral da Republica [art. 119, I, '], como forma de preser-
vagdo da competéncia daquele 6rgdo; 5°) fase de plenificagdo constitu-
cional da reclamagéo: que se deu com a promulgagio da Constituicao de
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1988, a qual passou a prever expressamente o instituto denominado ‘re-
clamag¢ao’ [art. 102, T, T e art. 105, I, ‘f’]. Mais recentemente, com a edi-
¢ao da Emenda Constitucional n. 45/04, a doutrina vem afirmando ja
estar o instituto em sua sexta fase, vez que passou a ser cabivel também
como meio de garantir a eficicia das simulas vinculantes [art. 103-A,

§3°].

De aceitagdo informal a previsdo no regimento interno, a reclamagéo
passou a ter uma relevancia autonoma a partir de 1988, quando expres-
samente foi prevista como hipdtese de competéncia originaria do STF
e do STJ, para preservar a competéncia das referidas cortes, bem como
assegurar a autoridade das decisoes desses tribunais. Como visto, a atri-
bui¢do constitucional foi regulamentada nos termos da Lei n° 8.038/90.
Com o advento da simula vinculante (SV) na Emenda Constitucional
n® 45, de 30 de dezembro de 2004 (EC n® 45/2004), a reclamagio confe-
re-se também o elevado manus de garantir a observancia dos enuncia-
dos compulsérios de simula vinculante, mas sem prejuizo dos recursos
e outros meios de impugnagio admissiveis, conforme o art. 103-A, § 3¢,
da CF/1988.

A respeito da natureza juridica da reclamacgao, o Supremo Tribunal
Federal, quando do julgamento da A¢ao Direta de Inconstitucionalidade
(ADI) n®2.212, na oportunidade em que entendeu constitucional a pre-
visdo de reclama¢io no 4mbito das constituicoes estaduais de compe-
téncia dos tribunais de justica, concebeu-a como uma mera manifesta-
¢do do direito de peticdo. Sem embargo, defende-se doutrinariamente
que se trata de espécie de agdo constitucional, pois prevista na CF/1988
para os fins nela contemplados. Sobre a natureza juridica da reclamagio,
adverte Wolkart (2012, p. 303):

A doutrina, majoritariamente, vé na reclama¢do uma modalidade de
acdo. Seria agdo porque exercida para a busca de tutela no tribunal su-
perior, tutela desconstitutiva do ato violador da autoridade ou compe-
téncia daquele tribunal. Possui a tipica triade identificadora das agdes,
ou seja, parte, pedido e causa de pedir. Nao discordamos de que a re-
clamagdo seja efetivamente uma agdo. Nao é, todavia, uma modalidade
ordindria de agdo. A reclamagao, prevista na Constitui¢do da Republica,
arts. 102, I, e 105, I e f, destina-se a preservacao da competéncia e da
autoridade do STF e do STJ. Permite ao individuo que, fustigado por
atos administrativos ou judiciais que atentem contra determinagdes dos
guardides maximos da atividade jurisdicional, acesse diretamente aque-
les tribunais, sem rodeios ou tortuosos caminhos, buscando a imediata
cassagao/anulacio do ato atacado.

No mesmo sentido de conferir a reclamacdo constitucional a nature-
za juridica de agdo jurisdicional, anota Cunha (2007, p. 486-487):
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Ja a reclamacao constitucional ostenta fei¢ao jurisdicional. Em primeiro
lugar, porque depende da provocagdo de uma das partes ou do Minis-
tério Publico. E o que estabelecem o art. 156 do Regimento Interno do
STF e o Art. 187 do Regimento Interno do STJ. Essa, como se sabe, é
uma das distingdes entre a atividade administrativa e a jurisdicional:
enquanto a primeira pode ser realizada de oficio, a segunda depende
de provocagdo. [...] A isso tudo acresce que a propositura de reclama-
¢do constitucional exige capacidade postulatéria, ou seja, representagio
técnica da parte por advogado devidamente constituido nos autos; a
decisdo proferida na reclamag¢do produz coisa julgada material; de sua
decisdo cabe a interposi¢ao de recursos, a exemplo do agravo interno e
dos embargos de declaragao; sendo possivel haver em reclamagio cons-
titucional a concessdo de provimentos cautelares. Todas essas particu-
laridades ndo estdo presentes em procedimentos administrativos, razao
pela qual a reclamacio ¢é, realmente, uma medida jurisdicional.

Nio obstante a posi¢do adotada pelo STF - ao conceber a reclama-
¢do constitucional como manifestacdo do direito de peticdo -, vé-se que
tal entendimento ¢ incapaz de negar as caracteristicas de verdadeira me-
dida jurisdicional. Sobre a posi¢do do STF a respeito da competéncia
para julgar a reclamagao, critica Neves (2013, p. 314-315):

Por fim, em mais um paradoxo observado na jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, esse tribunal ndo admite reclamagao constitucional
perante os Tribunais Regionais Federais, alegando que para os Tribunais
de Justica cabe a previsdo na respectiva Constituicdo Estadual, mas para
os Tribunais Regionais Federais, somente com previsao na Constituigao
Federal. Mas, em se tratando de mero exercicio do direito de petigao,
seria realmente necessaria tal previsdo expressa? Nao bastaria a previ-
sa0 no regimento interno do tribunal? Tomando por base o historico
do Supremo Tribunal Federal, a resposta a essa pergunta serd negativa,
considerando que a Corte Suprema ja declarou inconstitucional previ-
sao de reclamagdo constitucional constante do regimento interno do
Tribunal Superior do Trabalho.

A reclamagio é uma medida jurisdicional sumaria, conforme o rito
estabelecido nos arts. 13 e 18 da Lei n® 8.038/90. A relevancia do estudo
da reclamagdo diz respeito ao novo munus que lhe foi atribuido pelo
Poder Constituinte derivado reformador, qual seja, o de resguardar a
observancia dos enunciados de sumula vinculante, aliado a disciplina
estabelecida pela Lei n® 13.105/2015.

Pontue-se que, tradicionalmente, a reclamagdo nunca teve por ob-
jeto garantir a autoridade da jurisprudéncia dominante, e sim garan-
tir a autoridade das decisdes do STF e do ST] em processos especificos
(NEVES, 2013, p. 319). Decisoes jurisdicionais que fossem de encontro
as teses consagradas no STF e no STJ deveriam ser questionadas pe-
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los meios recursais, mas nao via reclamagio.
Com a Emenda Constitucional n® 45/2004,
passou-se a admitir a reclamagido para fazer
respeitar a jurisprudéncia, mas ndo qualquer
jurisprudéncia, especificamente os enunciados
de simula vinculante de competéncia exclusi-
va do Supremo Tribunal Federal em matéria
constitucional, consoante jia demonstrado.
Nesse sentido, os enunciados de simula vin-
culante terdo protegdo especial, porque sdo
passiveis de tutela via reclamagdo, protegdo
que inexiste para qualquer outra norma cons-
titucional. E de ver, no entanto, que a possivel
ofensa a sumula vinculante ndo a transforma
em fundamento de deslocamento de compe-
téncia de toda questdo ao STFE. Dessa forma, a
reclamagao nao atribuird a decisdo sobre aqui-
lo que deve ser decidido pelo juiz de 1° grau,
tribunal ou autoridade administrativa a Corte
Constitucional, mas sim garantira a observan-
cia do enunciado compulsério, isto ¢, os jui-
zes e autoridades administrativas competentes
irdo decidir as questoes com a necessaria obe-
diéncia & simula vinculante.

A propésito, a Lei n® 11.417, de 19 de de-
zembro 2006 — que regulamenta a simula vin-
culante - alterou a Lei n® 9.784, de 29 de janei-
ro de 1999, para incluir o § 3° no art. 56, bem
como os arts. 64-A e 64-B, que disciplinam o
processo administrativo federal. O descumpri-
mento da sumula vinculante por ato ou omis-
sdo administrativa ainda deve ser combinado
com o art. 7%, § 1° da Lei n® 11.417/2006. De
acordo com a regulamentagdo, a reclamagao
em tal hipotese so serd cabivel quando exau-
rida a instancia administrativa. A disciplina
¢é razodavel, pois ndo teria sentido admitir a
provocagio da Corte Constitucional brasileira
para sindicar ato de servidor publico hierar-
quicamente inferior. Com efeito, pode tratar-
-se apenas de um caso isolado no ambito de
determinada administrac¢do, razdo pela qual o
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remédio s se justificaria se o possivel desres-
peito decorresse da autoridade administrativa
maxima. Dai a pertinéncia da lei do processo
administrativo federal determinar que o jul-
gador administrativo exponha as razdes de
aplicabilidade ou nao da simula. Ao dar pro-
vimento a reclamagdo contra ato administra-
tivo, o STF dard conhecimento a autoridade
competente a decidir o recurso para que ajuste
os futuros julgamentos a posi¢ao do STF em
relacdo a simula vinculante. Ainda em relacio
a reclamagdo contra ato administrativo que
desrespeita o enunciado compulsério, é de se
notar que nio ofende a garantia de acesso a
Justica - art. 5, XXXV, da CF/1988 - a exi-
géncia de exaurimento de instancia adminis-
trativa. De fato, nada impede que a parte pre-
judicada procure resguardar os seus direitos
pelas vias judiciais comuns. A exigéncia é feita
apenas como condic¢do de procedibilidade da
reclamagdo direta ao STE, mas ndo em relagao
as demandas judiciais que porventura possam
ser manejadas para resguardar o direito ofen-
dido.

O art. 7%, § 2% da Lei n® 11.417/2006 é ex-
presso ao afirmar que, “Ao julgar procedente
a reclamacdo, o Supremo Tribunal Federal
anulard o ato administrativo ou cassard a de-
cisdo judicial impugnada, determinando que
outra seja proferida com ou sem aplicagdo da
sumula, conforme o caso” (BRASIL, 2006).
A previsdo legal comprova que a reclamacédo
ndo funcionara como um incidente de deslo-
camento de competéncia para o STE As pro-
vidéncias que poderdo ser tomadas pela Corte
Constitucional seriam anular o ato adminis-
trativo ou cassar a decisdo judicial impugnada,
sendo ainda possivel que determine as autori-
dades administrativas que profiram uma nova
decisdo com ou sem aplicagdo da simula, a de-
pender do caso. Consoante se observa, ndo ha
a possibilidade de o STF avocar o julgamento



da questao, como pode fazer quando o objeto
da reclamagdo é a usurpacio de sua competén-
cia, assim como é possivel ao ST] na hipdtese
de preservar as suas atribuicdes. Ao se tratar
de resguardar a interpretacio da Constitui¢ao
Federal de 1988 consagrada nos enunciados de
sua simula vinculante, a atuagdo do Supremo
Tribunal Federal restringe-se a fazer a leitura
da constituicdo sedimentada na hipotese su-
mulada. Isto é, os fundamentos das decisdes
impugnadas na reclamagdo deverdo curvar-
-se a norma da sumula, de modo que o espa-
¢o de decisdo ainda remanescera a autoridade
impugnada, ainda que mais restrito, haja vista
que devera decidir nos moldes da interpre-
tagdo constitucional do Supremo Tribunal
Federal. No mesmo sentido, as autoridades
judiciais deverdo julgar as demandas de suas
competéncias de acordo com o enunciado da
sumula vinculante, do contrario serd cabivel
a reclamacdo. Sem embargo, sempre serd pos-
sivel a autoridade judicial fundamentar pecu-
liaridades do caso concreto que a autorizam a
deixar de aplicar a simula vinculante, mesmo
que a parte prejudicada em tese possa instaurar
processo de reclamacdo no STE oportunidade
na qual a suprema corte podera negar provi-
mento ao reclamo, desde que convencida das
razbes do distinguishing, isto é, da existéncia
no caso concreto de circunstincias especiais
que justificam a ndo aplica¢do do enunciado
vinculante.

O novo regime juridico da reclamagdo
constante na lei geral do processo é outra fase
evolutiva do instrumento processual. Se com
a Constitui¢ao Federal de 1988 o seu objeto
era resguardar a competéncia e a autorida-
de das decisdes do STF e do STJ e com a EC
n® 45/2004 o seu objeto foi ampliado para ser-
vir de instrumento da observéncia de enuncia-
dos de stimula vinculante, agora, com o novo
Codigo de Processo Civil, a reclamag¢éo tam-

bém servird para fazer respeitar os julgamen-
tos de outros tribunais em teses representati-
vas, de acordo com a disciplina a ser analisada
mais abaixo.

1.1. 0 procedimento da reclamacao na Lei
n° 8.038/90

Até o inicio da
n° 13.105/2015, que institui o novo Codigo de

vigéncia da Lei

Processo Civil, a reclamacéo segue - seguiu - a
previsdo do art. 13 ao art. 18 da Lei n®8.038/90.
O referido ato normativo dispde sobre proce-
dimentos especificos no ambito do Superior
Tribunal de Justica e do Supremo Tribunal
Federal, entre eles a reclamagdo. De acordo
com a lei, a reclamacéo para preservar as com-
peténcias de tais tribunais ou para garantir
a autoridade de suas decisdes sera instaura-
da pela parte interessada ou pelo Ministério
Publico. Devera ser enderecada ao presidente
do tribunal e distribuida, quando for o caso
de descumprimento de decisdo, ao relator do
processo originario. Ao receber a inicial da
reclamagdo, o ministro relator requisitard in-
formacdes a autoridade imputada como usur-
padora de competéncia ou insubordinada em
relagdo ao que fora decidido pelo tribunal. As
informagdes deverao ser prestadas no prazo de
10 dias. Quando necessario, para evitar dano
irreparével, o relator podera suspender o pro-
cesso ou 0 ato impugnado.

Qualquer interessado poderd se manifestar
no processo. Essencialmente, a outra parte do
processo originario que estaria sendo objeto
de usurpagdo de competéncia ou beneficiada
pelo descumprimento da decisio do STF ou
do STJ. Cumpre frisar que, pelo regime da Lei
n® 8.038/90, nio ha previsao de citagdo da outra
parte darelagdo processual originaria. Apenas se
prevé que a autoridade responsavel pela suposta
usurpagdo de competéncia ou pelo ato impug-
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nado devera prestar informacoes, assegurando-
-se a intervenc¢do de qualquer interessado que
devera ser vigilante para tomar conhecimento
da reclamagdo em tramite. E possivel questio-
nar a inconstitucionalidade de tal procedimen-
to em face da possivel ofensa aos principios do
devido processo legal, do contraditério e da am-
pla defesa da parte interessada, que poderd ser
prejudicada pelo que vier a ser decidido na re-
clamagdo. De qualquer modo, a nova disciplina
da Lei n® 13.105/2015 corrige, como se verd, a
referida inconstitucionalidade no rito. Quando
nao for o reclamante, o Ministério Publico de-
vera ser intimado para emitir opinido nos pro-
cessos de reclamagdo, tendo o prazo de 5 dias
apos a fase de informacdes.

Empds as referidas providéncias, a recla-
magao estara pronta para julgamento no ambi-
to da corte competente. Ao julgar procedente
a reclamacgdo, a depender da hipotese de cabi-
mento, o STF ou o STJ cassario a decisao exor-
bitante do julgado nio respeitado, ou adotardo
as providéncias necessarias de preservagao das
respectivas competéncias, como a avocagao
do processo. O presidente do tribunal deter-
minara o imediato cumprimento da decisio,
lavrando-se o acorddo posteriormente.

Por fim, com esteio na jurisprudéncia su-
mulada do STE, ficou estabelecida uma condi-
¢do de procedibilidade para se ingressar com
a reclamacdo: ela s6 poderd ser conhecida se
presente a condi¢do de ndo transito em julgado
do processo principal no qual se teria desres-
peitado decisdo do STE Assim é o enunciado
n°® 734 da simula de jurisprudéncia predomi-
nante do STF, que impede o manejo da recla-

magao como um sucedaneo de a¢ao rescisoria.
1.2. Sobre a natureza juridica da reclamacao

Antes da analise do novo regime legal da
reclamagdo, a sua natureza juridica serd nova-
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mente objeto de discussao, pois, com base nela,
as respostas sobre a constitucionalidade da Lei
n® 13.105/2015 em relagdo a reclamagdo pode-
rao divergir. Por ora, sabe-se que a tradi¢ao do
Supremo Tribunal Federal elenca a reclamagao
como uma manifesta¢éo do direito de peti¢ao,
ao passo que a doutrina defende a sua natu-
reza juridica de agdo. Inicialmente, urge tecer
considera¢des sobre as razdes que levaram o
STF a definir a reclama¢io como uma mani-
festagdo do direito de peti¢do na A¢do Direta
de Inconstitucionalidade n® 2.212. Para tanto,
¢é necessario contextualizar os elementos da
ADI n® 2.212 para entender a discussdo dos
ministros do STF e como eles concluiram que
estavam a tratar de uma manifestagdo do direi-
to de petigdo.

A ADI n® 2212 foi proposta pelo
Governador do Estado do Ceara em face de
preceito normativo da Constituicdo Estadual
do Ceara que atribui competéncia ao Tribunal
de Justica cearense para julgar reclamagio con-
tra ato usurpador de sua competéncia ou que
nao respeite a autoridade de suas decisdes. A
pretensdo era retirar tal competéncia da cor-
te estadual por suposta inconstitucionalidade
da sua autorizacio normativa. Em resumo, a
constituicdo estadual prevé a reclamag¢do nos
moldes em que ela é prevista na Constitui¢ao
Federal de 1988 como hipétese de competén-
cia originaria do Superior Tribunal de Justica
e do Supremo Tribunal Federal; nessa circuns-
tancia, o argumento do legitimado ativo seria o
de que a CF/1988, ao enunciar as competéncias
dos tribunais regionais federais no art. 108,
ndo previu a hipétese de reclamagio; logo,
aos tribunais estaduais também néo poderia
ser conferida tal competéncia; de mais a mais,
nos termos do art. 22, I, da CF/1988, compete
privativamente & Unido legislar sobre direito
processual e, a considerar que a previsdo nor-
mativa da reclamacio retrata instituto de na-



tureza processual, a referida hipotese ndo poderia ser tratada em sede
de constituicdo estadual, que ndo ostenta a feigdo de legislacdo federal.

E de se ponderar que, ao se tratar de processo constitucional, a si-
metria que deve existir entre as constituigoes estaduais e a CF/1988 deve
conectar os tribunais de justi¢a ao Supremo Tribunal Federal. Com efei-
to, os tribunais de justica, além de 6rgaos de cupula do Poder Judiciario
no ambito estadual, exercem o munus de corte constitucional quando o
objeto forem leis estaduais e municipais, e o parametro de controle for
uma constituicdo estadual. Nesse sentido, o art. 125, § 1°, da CF/1988
determina que as competéncias dos tribunais de justica se definem pelas
constitui¢cdes estaduais; e o art. 125, § 22 eleva as cortes estaduais ao pa-
tamar de cortes constitucionais de atos normativos estaduais e munici-
pais quando o pardmetro for a constitui¢do da unidade federada. Logo,
¢ desacertada a pretensdo de que os tribunais de justica ndo poderiam
processar reclamagio diante do siléncio da CF/1988 quando descreveu
as atribuicdes dos tribunais regionais federais. Na hipédtese, o parametro
de simetria é o STF. Igualmente, pelo mesmo argumento constitucional,
ainda que se trate de programa normativo eminentemente processual,
nada impediria a sua previsdo em texto constitucional estadual a des-
peito do siléncio na legislacdo processual federal, pois o art. 125, § 12,
da CF/1988, que autoriza a discrimina¢ido da competéncia dos tribunais
estaduais via suas respectivas constitui¢oes, trata de regra especial em
relagdo ao genérico art. 22, I, da CF/1988, que reserva a Unido a feitura
de leis processuais.

Como se vé, era bastante simples o STF julgar improcedente a ADI
n®2.212, com o singelo argumento de que o art. 125, § 1%, da CF/1988,
ao reservar as competéncias dos tribunais estaduais as respectivas cons-
tituigdes, derrogou a regra do art. 22, I, da CF/1988, que ¢ de aplicagdo
geral. Sem embargo, o STF julgou improcedente, por maioria, a AD],
mas ndo admitiu a prevaléncia da regra especial do art. 125, § 1°, da
CF/1988, e sim fez preponderar como disposicdo absoluta a competén-
cia da Unido para legislar sobre processo. E, para preservar a disposi¢do
da Constituicdo Estadual do Ceard sobre a reclamagdo, com esteio na
doutrina de Grinover, fez consignar que a reclamac¢do ndo trataria de
matéria processual, mas de mera manifestagdo da garantia constitucio-
nal de petigdo, consoante o art. 5%, XXXIV, a, da CF/1988. A conclusédo
do STF é inconsistente, pois ndo ha como retirar o aspecto eminente-
mente processual da reclamagao. A ser direito de peti¢do, o requerimen-
to poderia ser formulado sem advogado, néo se poderiam exigir custas,
e o seu conteudo decisoério ndo seria impositivo como uma coisa julga-
da. Cumpre transcrever a tese doutrindria que direcionou o julgamento
do STE, conforme Grinover (2002, p. 79-80):
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Qual seria entdo, na ordem vigente, a natureza desse ‘remédio ou me-
dida de Direito processual constitucional’? A meu ver, a providéncia
em questdo constitui uma garantia especial que pode ser subsumida na
cldusula constitucional que assegura ‘o direito de petigdo aos Poderes
Publicos em defesa de direito ou contra a ilegalidade ou abuso de poder’
[CE, art. 5% XXXIV, a].

A ideia é equivocada, pois qualquer requerimento direcionado aos
poderes publicos trata de um direito de peti¢do, ainda que seja para ob-
ter uma mera informacdo. A processualista apresenta argumentos para
negar que a reclamacédo seja um recurso, um incidente processual e uma
a¢do, para concluir que a natureza juridica da garantia especial se en-
contra no género do direito de peti¢do. Ndo se olvide que o proprio
direito de agdo é espécie do direito — garantia — de petigdo qualificada
por ser dirigida ao Poder Judicidrio e ter por objeto a prestagdo jurisdi-
cional. A respeito do tema, leciona Couture (2008, p. 37-38):

Ante o Judicidrio, o direito de petigdo assume uma feicdo particular.
Enquanto perante os outros poderes ele apenas configura uma relagao
entre o particular e a autoridade, perante o Judicidrio ele envolve a um
terceiro, que se vé, assim, ainda que contra a sua vontade, incluido na
peticdo. Essa circunstancia explica que, tradicionalmente, e muito antes
mesmo do direito de acesso aos tribunais ser classificado entre os direi-
tos de peti¢do, o debate forense tenha sido regulamentado mediante a
lei processual e se tenha criado para o poder publico o dever juridico
de pronunciar-se a respeito da pretensao. A existéncia de uma lei re-
gulamentar, como a lei processual e o dever juridico de decidir a con-
trovérsia, que constitui o correlativo por parte do Poder Publico, foram
sempre as caracteristicas dominantes do ato jurisdicional. A existéncia
daquela mesma lei regulamentar e da sentenga como ato de pronuncia-
mento do poder publico foram, provavelmente, as razdes decisivas de
que a agao civil tivesse historicamente uma vitalidade muito maior que
a peti¢do perante o Poder Legislativo ou perante o poder administrador.

A tese de Couture foi assim debatida por Grinover (2002, p. 80):

Mas essa vinculagao do direito de agao a garantia mais ampla e antiga do
direito de peti¢do nao impede que se possam vislumbrar, mesmo em rela-
¢a0 ao Judicidrio, situagdes diversas da agdo, nas quais o cidadio se acha
investido daquele poder mais geral de se dirigir ao Poder Publico para
defesa de direito ou contra ilegalidade ou abuso de poder. E o que ocorre
claramente quando se cuida da reclamagio aos tribunais com o objetivo de
assegurar a autoridade de suas decisdes: ndo se trata de agdo, uma vez que
nao vai se rediscutir a causa com um terceiro; nao se trata de recurso, pois
arelacdo processual ja estd encerrada, nem se pretende reformar a deciséo,
mas antes garanti-la; nao se trata de incidente processual, porquanto o pro-
cesso ja se encerrou. Cuida-se simplesmente de postular perante o proprio
6rgao que proferiu uma decisao o seu exato e integral cumprimento.
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As consideragdes da Professora Grinover foram recebidas pelo STF
para preservar a reclamagdo nas constituicdes estaduais sem que isso
ofendesse o disposto no art. 22, I, da CF/1988, que confere a Unido a
competéncia legislativa sobre processo. Sem embargo, a ideia da recla-
magcdo como uma simples manifestacio do direito de petigdo nao preci-
sava ser aceita, pois o art. 125, § 1°, da CF/1988 atribui as constitui¢oes
estaduais legitimidade para tratar das competéncias dos respectivos tri-
bunais. Realmente, atribuir a reclamacio a simples condi¢éo de direito
de peticdo sem considerar qualquer instituto de natureza jurisdicional
significa que ela ndo tem natureza jurisdicional, e se ndo tem essa feicdo,
seria uma providéncia de indole administrativa. A Constituigdo Federal
de 1988 ndo confere ao STE no art. 102, ou ao STJ, no art. 105, compe-
téncias administrativas, mas sim competéncias de relevancia jurisdicio-
nal e constitucional. Assim, sendo a reclama¢ao uma das hipéteses de
competéncia originaria dos referidos tribunais, mostra-se intuitivo que
nao se trata de uma postulagdo administrativa de peti¢ao, pois, se assim
fosse, era para ser gratuita; nio seria necessdria a capacidade postulatd-
ria para formular o requerimento; e o contetido decisério néo teria forca
mandamental, inclusive sobre 6rgaos judiciais inferiores.

Cabe, entdo, definir a natureza juridica da reclamagdo como uma
medida de indole jurisdicional. Ndo se trata de recurso, pois nao é ta-
xada como recurso e ndo tem por hipotese de cabimento reformar uma
decisdo inferior, mas resguardar a competéncia do STF e do STJ, bem
como preservar a autoridade das decisoes por eles ja proferidas. A dis-
cussdo se concentra em definir se é acdo ou incidente processual. A defi-
ni¢ao ¢ relevante, pois pode determinar a inconstitucionalidade ou néo
do regime estabelecido pelo novo Cédigo de Processo Civil.

Como regra, entende-se que se trata de um incidente processual,
pois a reclamagido nao gera uma relagdo juridica autbénoma, isto ¢, sem-
pre ira pressupor a existéncia de um processo principal no qual se estara
usurpando a competéncia dos tribunais competentes para conhecer a
reclamagio, ou se estara descumprindo no processo principal o que fora
decidido pelo STF ou pelo STJ. Sobre o que é incidente processual, anota
Sidou:

“Questao acessdria por decidir e que emerge no curso da questio prin-
cipal”. E a posi¢do de Dinamarco (2004, p. 448): “Reclamagio ¢ o in-
cidente com que a parte [ou, em alguns casos, o Ministério Publico] é
autorizada a trazer aos tribunais algumas matérias relevantes de ordem
publica relacionadas com a preservagio da autoridade destes.”

A Professora Ada Grinover, conforme comprova a passagem supra-
citada, nega a natureza de incidente a reclamacéo, pois esta — a reclama-
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¢do - pressuporia o encerramento do proces-
so. Ndo ¢é assim, pois, de acordo com o ja ano-
tado enunciado n® 734 da sumula do STF, nao
cabe reclamagdo quando o processo principal
ja transitou em julgado. Na hipotese, a decisdo
pode estar sendo descumprida numa fase de
satisfagdo. De mais a mais, quando se trata de
usurpagdo de competéncia, o processo ainda
esta no inicio, o que evidencia o equivoco do
argumento utilizado para negar a natureza de
incidente processual a reclamagao.

Nio obstante, é de se observar que a EC
n° 45/2004 previu uma nova hipétese de recla-
magio constitucional de competéncia do STF
em relagdo ao descumprimento de enunciados
de sumula vinculante, o que pode ocorrer tanto
por autoridades judiciais quanto administrati-
vas. Quando a simula compulséria for descum-
prida por autoridade administrativa, a reclama-
¢do cabivel terd natureza de agio jurisdicional,
e ndo de incidente, pois nessa hipotese ndo exis-
tird um processo judicial principal. Realmente,
o incidente processual e a agdo jurisdicional
sdo substancialmente relagdes processuais que
devem ser norteadas pelos principios consti-
tucionais do devido processo legal, da ampla
defesa, do contraditério etc. e que demandam
uma decisdo jurisdicional, sendo o incidente
sempre acessorio e decorrente de um processo
principal. Quando a reclamagdo ataca um ato
judicial de usurpagido de competéncia ou que
desrespeita julgado do STF ou do ST, estar-se-
-4 diante de um incidente decorrente da relagao
processual na qual ocorreu o ato impugnado.
Por sua vez, na hipotese de reclamagédo por des-
cumprimento de suimula vinculante perpetrado
por autoridade administrativa, como néo existe
um processo jurisdicional preexistente, a recla-
magao sera uma agao jurisdicional autdnoma.

A diversidade de ponto de vista sobre a
natureza juridica da reclamacao - incidente
ou agdo jurisdicional - se relaciona ao fato de
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que, em tese, uma questio incidental pode dar
causa a uma agdo jurisdicional autonoma, des-
de que uma parte provoque o Poder Judiciario
para tanto. Sao institutos processuais recipro-
camente considerados. Veja-se o exemplo de
Marinoni e Mitidiero (2010, p. 379):

No curso de determinado processo, a argui-
¢do de falsidade pode tomar a forma de pro-
cesso incidental ou de incidente processual.
O que determina a diferenca de tratamento
é o momento em que a falsidade é suscitada:
se a falsidade for arguida depois de encer-
rada a instrugdo, ‘o incidente de falsidade
correrd em apenso aos autos principais
[art. 393, CPC]. Nesse caso, existira proces-
so incidental. Na outra hipétese, quando a
falsidade for suscitada antes da instrugio,
a falsidade sera objeto de simples incidente
processual. A diferenga importa para fins
recursais. O processo incidental resolve-se
por sentenga [art. 162, § 12, CPC] e o recur-
so cabivel é o de apelacdo [art. 513, CPC].
O incidente processual finda por decisdo
interlocutoria [art. 162, § 22, CPC], cujo re-
curso ¢ o agravo [art. 522, CPC].

Dessa forma, tem-se que a reclamacdo, em
regra, sera um incidente processual, pois aces-
soria e decorrente de um processo principal em
que estaria ocorrendo a usurpagdo de compe-
téncia do STF ou do STJ, assim como sendo
descumpridas decisdes desses tribunais. No en-
tanto, quando a causa de pedir da reclamagao
for o descumprimento de sumula vinculante
por autoridade administrativa, tratar-se-4, en-
tao, de agdo jurisdicional autonoma, pois inde-
pendente de qualquer outra relagdo processual.

2. A reclamacao no novo Cadigo de
Processo Civil

A Lei n® 13.105/2015 instituiu o novo
Codigo de Processo Civil no Brasil e, entre as



suas inovagoes, tratou da reclamac¢io como
uma medida jurisdicional geral. Nao se trata
mais de um instrumento tipicamente constitu-
cional nos termos do art. 102, I, [, e do art. 105,
L, f, em relagdo ao STF e ao STJ respectivamen-
te, bem como do art. 103-A, § 3%, da CF/1988.
Com efeito, a nova legislagdo trouxe novas hi-
poteses de cabimento a reclamagao, bem como
novas competéncias para a sua apreciacgao.

O regime infraconstitucional da reclama-
¢do agora ¢é previsto do art. 988 ao art. 993 da
Lei n® 13.105/2015, que institui a nova codifi-
cagdo geral do processo. De acordo com as mu-
dangas, os legitimados para instaurar a recla-
magao continuam sendo qualquer interessado
ou o Ministério Publico. A reclamagao perma-
nece sendo cabivel para preservar a competén-
cia do tribunal e garantir a autoridade de suas
decisoes, nos termos do art. 988, I e II, do novo
Codigo de Processo Civil. De modo redundan-
te, o art. 988, III, da Lei n°® 13.105/2015, asse-
vera que a reclamagdo também é cabivel para
fazer observar as decisdes do STF no controle
concentrado de constitucionalidade. Trata-se
de uma redundancia, pois a autoridade judi-
cial ou administrativa que venha a descumprir
decisdo do STF em sede de controle concentra-
do de constitucionalidade que, por disposi¢ao
constitucional - art. 102, § 22, da CF/1988 - ¢
dotada de eficicia vinculante, estard, em ver-
dade, a desrespeitar a autoridade da decisdo do
STE, de modo que ja se enquadraria na hipé-
tese do art. 988, II. Como se vé, o art. 988, III,
do novo CPC trata de prescri¢io normativa
desnecessaria, mas a sua existéncia ndo causa
qualquer problema de interpretagio, pois rea-
firma a hipdtese de cabimento especificada no
art. 988, II, do novo CPC.

A primeira grande inovagao diz respeito
ao art. 988, IV, do novo CPC, que prescreve
as hipoteses de cabimento da reclamagio: “IV
— garantir a observancia de enunciado de su-

mula vinculante e de precedente proferido em
julgamento de casos repetitivos ou em inci-
dente de assung¢do de competéncia” (BRASIL,
2015). Ja se previa a reclamacgio para o caso de
descumprimento de simula vinculante, o que
representava uma inovagao, pois admitir a re-
clamacao para garantir a autoridade de simula
vinculante ndo significa garantir a autoridade
de uma decisdo do STE, mas garantir a obser-
vancia da tese juridica consagrada na jurispru-
déncia compulséria do STE. Da mesma forma,
o legislador processual de 2015 ampliou as hi-
poteses de cabimento da reclamagdo em rela-
¢do as teses juridicas: se antes a reclamacéo era
cabivel para preservar a competéncia do STF e
do STJ, garantir a autoridade das decisdes des-
sas cortes e garantir a autoridade das teses ju-
risprudenciais dos enunciados de simula vin-
culante do STE, com o novo CPC a reclamagio
também servira para garantir a autoridade das
teses jurisprudenciais decorrentes do julga-
mento dos casos repetitivos ou em incidente
de assun¢ao de competéncia.

A segunda grande inovagdo decorre dessa
ultima hipotese de cabimento, pois, se antes a
reclamagao era medida jurisdicional originaria
no ambito do STF e do STJ, com o novo CPC
qualquer tribunal tera competéncia para julgar
a reclamacio, conforme o § 1° do art. 988 que
enuncia: “§ 1° A reclamag¢io pode ser propos-
ta perante qualquer tribunal, e seu julgamento
compete ao oOrgdo jurisdicional cuja compe-
téncia se busca preservar ou cuja autoridade se
pretenda garantir” (BRASIL, 2015).

Sob a égide do Cddigo de Processo Civil
revogado, o incidente de analise de recurso
repetitivo representativo de controvérsia era
inerente ao julgamento dos recursos extraor-
dinario e especial, conforme o art. 543-B e o
art. 543-C. Com a reformula¢do do novo regi-
me processual, do art. 976 ao art. 987 do novo
CPC, consta a disciplina do julgamento do in-
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cidente de resolu¢do de demandas repetitivas
a cargo de qualquer tribunal. Nos termos do
art. 976, I e II, do novo CPC, o incidente de
resolucdo de demandas repetitivas serd cabivel
quando ocorrer a efetiva repeticdo de proces-
sos que tenham por objeto a mesma contro-
vérsia exclusivamente de direito, além do risco
de ofensa a isonomia e a seguranca juridica.
De acordo com o art. 985, I e II, do novo CPC,
a tese consagrada no julgamento do incidente
devera ser aplicada a todos os processos coleti-
vos e individuais que estejam sob a jurisdicdo
do respectivo tribunal, inclusive nos Juizados
Especiais, bem como aos casos futuros que ve-
nham a ser instaurados. Para garantir a obser-
vancia da tese, o art. 985, § 1% do novo CPC
enfatiza que a reclamagido é o instrumento
habil no caso de descumprimento. A referida
previsdo nao ofende o principio da legalidade
em relagdo ao dever de observancia da tese ju-
risprudencial, o principio da separacdo de po-
deres, nem o livre convencimento dos magis-
trados, e sim prestigia o direito a igualdade e a
garantia da seguranca juridica. Realmente, se
os recursos dos juizes irdo para o tribunal que
consagrou a tese, permite-se o imediato mane-
jo da reclamacido no caso de inobservancia em
respeito a razoavel duragdo do processo, pre-
vista no art. 5%, LXXVIII, da CF/1988, ja que a
imposicao da tese serd o resultado natural da
tramitagao recursal ordindria. De mais a mais,
sempre ¢ possivel no caso concreto demons-
trar uma circunstincia especial que afaste a
incidéncia da tese consagrada, e o proprio art.
986 do novo CPC prevé a possibilidade de re-
visao da tese sem maiores exigéncias.

Por fim, o incidente de assun¢do de com-
peténcia previsto no art. 947 do novo CPC,
que também gera tese jurisprudencial cujo
desrespeito autorizard no manejo de reclama-
¢80, ¢ uma novidade sem precedentes, mas que
se resume a ter o mesmo objeto do incidente
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de resolucdo de demandas repetitivas, mas de
forma preventiva. Com efeito, pelo incidente
de assungio de competéncia, o julgamento
do recurso, da agdo originaria ou da remessa
necessaria no 4mbito dos tribunais podera ser
deslocado do drgéo fracionario, turma ou cé-
mara, para o pleno ou 6rgdo especial da corte
a que competir a uniformizagio jurispruden-
cial. Na hipétese, nao é necessario demonstrar
a repeti¢ao da controvérsia em multiplos pro-
cessos, mas sim a potencialidade da controvér-
sia quando estiver presente relevante questio
de direito, com repercussdo social e interesse
publico, mostrando-se conveniente prevenir a
divergéncia entre as turmas ou camaras do tri-
bunal. A decisdo na assun¢do de competéncia
vinculara os juizes e os 6rgaos do préprio tri-
bunal, salvo a possibilidade de revisdo de tese.
As razdes que justificam a existéncia do inci-
dente de resolu¢do de demandas repetitivas
- em especial o direito a igualdade, a garantia
da seguranga juridica, o principio da razodavel
duragéo do processo e a propria razoabilidade
- também servem de esteio para o incidente de
assungao de competéncia e para que a tese nele
consagrada seja protegida por reclamacéo.
Nos termos do novo CPC, a reclamacio,
como ja antecipado, podera ser proposta pe-
rante qualquer tribunal. Devera ser endereca-
da ao presidente do tribunal e instruida com
a prova documental da sua hipdtese de cabi-
mento. Caso ja tenha tramitado no tribunal,
sera distribuida ao relator do processo prin-
cipal, sempre que possivel. No que tange ao
cabimento da reclamagédo para fazer observar
teses juridicas e as decisdes do STF no controle
de constitucionalidade concentrado, a sua cau-
sa de pedir serd a aplicacdo indevida da tese
juridica ou a sua ndo aplicagdo nas hipdteses
que a ela se ajustam. O art. 988, § 5% do novo
CPC positivou o enunciado n® 734 da simula
do STF e estabeleceu a impossibilidade de re-



clamagao apds o transito em julgado da decisdo. Por sua vez, o art. 988,
§ 6% do novo CPC enfatiza que a inadmissibilidade ou o julgamento do
recurso interposto contra a decisao reclamada nao prejudica o proces-
samento da reclamacdo, entendida esta como a que foi interposta antes
do transito em julgado, de modo que é o julgamento da reclamac¢io que
poderd prejudicar as referidas decisdes de inadmissibilidade ou do jul-
gamento do recurso. De acordo com o rito estabelecido no art. 989 do
novo CPC, o relator ird requisitar informag¢des da autoridade reclama-
da, que devera presta-las no prazo de dez dias; para evitar dano irrepa-
ravel, quando necessario, poderd determinar a suspensio do processo
ou do ato impugnado; e, ao contrario do rito anterior, determinard a
citagdo do eventual beneficiado do ato reclamado para que conteste a
reclamagdo no prazo de quinze dias. De qualquer modo, qualquer in-
teressado podera intervir e impugnar a reclamagéo, nos termos do art.
990 do novo CPC. O Ministério Publico, quando néo for o reclamante,
conforme o art. 991 do novo CPC, serd intimado a manifestar opinido
em cinco dias apds o decurso do prazo das informagdes e contestagao.
E, segundo o art. 992 e o art. 993 do novo CPC, ao acolher a reclamagao,
“o tribunal cassara a decisao exorbitante de seu julgado ou determina-
rd medida adequada a solugdo da controvérsia” (BRASIL, 2015), bem
como o presidente do tribunal “determinara o imediato cumprimento
da decisao, lavrando-se o acérdio posteriormente” (BRASIL, 2015). As-
sim, louva-se o rito do novo CPC, pois refor¢a os principios da ampla
defesa e do contraditério, ao prever a citagido do possivel prejudicado
com a procedéncia da reclamagao.

3. A constitucionalidade da nova reclamacao

A nova reclamagdo, nos moldes em que estd prevista no novo
Cddigo de Processo Civil, traz polémicas ao instituto, que certamente
serdo enfrentadas pelo STF a respeito da constitucionalidade do novo
regime juridico. Em relagdo ao aspecto formal de competéncia legisla-
tiva, a reclamacdo foi disciplinada por lei processual da Unido Federal:
logo, o art. 22, I, da CF/1988 foi respeitado. Resta aferir a ampliagdo da
competéncia para outros tribunais e as novas hipdteses de cabimento.

3.1. Ampliacao da competéncia
Os questionamentos sdo de indole substancial. O primeiro de-

les é sobre a competéncia para processar e julgar a reclamagdo. A
Constitui¢do Federal de 1988 prevé a reclamagdo como hipotese de
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competéncia origindria do STF e do STJ. O STF, no precedente da ADI
n® 2.212, entendeu-a vélida no ambito dos tribunais de justica por ser
uma decorréncia do direito de peti¢ao, mas, na verdade, tem a sua previ-
sdo autorizada implicitamente nas constituicdes estaduais pelo art. 125,
§ 1¢, da CF/1988. Por sua vez, o art. 988, § 1%, do novo CPC conferiu a
qualquer tribunal competéncia para julgar reclamagdo. A questio que
se coloca ¢ se o legislador infraconstitucional poderia estender a com-
peténcia para julgar a reclamagio para outros 6rgaos jurisdicionais, ou
se ela seria tipica agdo constitucional cuja competéncia deveria estar ex-
pressamente prevista na CF/1988, como no caso do STF e do STJ, ou ao
menos implicitamente, como se da em relagdo aos tribunais de justica,
ou seja, se somente por emenda a Constitui¢do seria possivel ampliar a
competéncia para o julgamento da reclamagao.

E de se observar que, em nenhum momento, a CF/1988 restringiu a
reclamagdo apenas ao STF e ao STJ, vedando-a a outros tribunais. Dessa
forma, o legislador processual infraconstitucional pode prevé-la para
qualquer outro tribunal, notadamente se for tribunal superior. Deveras,
entendimento em contrario colocaria o ST] numa hierarquia de super-
posicdo em relagdo aos demais tribunais superiores se se admitisse que
somente aquele pudesse julgar a reclamagdo, mas ndo ha qualquer dife-
rencga hierarquica entre os tribunais superiores, especificamente, entre
o STJ, o Tribunal Superior do Trabalho, o Tribunal Superior Eleitoral e
o Superior Tribunal Militar. De mais a mais, a competéncia das outras
cortes para julgar a reclamagdo poderia ser negada se a previsao fosse
exclusiva do regimento interno, haja vista que, nos termos do art. 22, I,
da CF/1988, somente a Unido pode legislar sobre processo. No entanto,
aampliagdo da competéncia esta inserida na fonte apropriada, isto é, na
lei federal. Igualmente, a possibilidade de tribunais inferiores processa-
rem e julgarem reclamac¢do nao ofende qualquer preceito constitucio-
nal. De fato, se ja se admitia aos tribunais estaduais tal competéncia,
ndo hd razdo normativa para nega-la em relagdo aos tribunais regionais
federais, aos tribunais regionais do trabalho e aos tribunais regionais
eleitorais, se existe previsdo em lei federal. Em verdade, tal competéncia
nao viola qualquer preceito da CF/1988. Entende-se que a amplia¢do da
competéncia para julgar a reclamagio para diversos tribunais prestigia
a garantia fundamental de acesso a Justica insculpida no art. 52, XXXV,
da CF/1988. A lei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judicidrio qual-
quer lesdo ou ameaca de lesdo a direito, isto ¢, garante-se a adequada
tutela jurisdicional. Nao se trata de simplesmente ter acesso ao Poder
Judiciario, mas de a tutela jurisdicional ser a mais efetiva e adequada,
ou seja, apta a bem resguardar o direito material objeto do processo.
A reclamagido, como medida jurisdicional célere para tutelar a compe-
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téncia dos tribunais e a autoridade das suas
decisdes, efetiva o disposto no art. 5%, XXXV,
da CF/1988.

Em sintese, a extensao por lei federal da
competéncia para julgar reclamagdes para
qualquer tribunal ndo ofende nenhum direi-
to ou garantia constitucional, mas prestigia o
acesso a jurisdi¢cdo adequada, bem como tutela
com mais efetividade as competéncias juris-
dicionais estabelecidas na CF/1988. Sobre a
indissociavel ligacdo do acesso a Justica com
a efetividade, observam Rossetti e Almeida
(2013, p. 37):

foram sendo buscadas, cada vez em maior
escala, formas de garantir o acesso a todos
da sociedade, garantindo-lhes a efetividade
da tutela. Hoje, como vem sendo percebido,
ndo ha como separar o acesso a justi¢a da
efetividade da tutela buscada. Com a fina-
lidade de garantir o acesso a todas as clas-
ses da sociedade, além de tentar dirimir os
obstaculos/entraves, viu-se a necessidade
de garantir o acesso com moderno plano
de reformas, visto que o compromisso que
norteia o processo hoje em dia é com a efe-
tividade.

Nessa senda, é de se observar que a recla-
macao nao é — ou deixou de ser — uma agéo ti-
picamente constitucional. Se considerada uma
acdo tipicamente constitucional, sua previsio
s6 poderia decorrer do texto magno. Mas,
como dito, ainda que se entenda a reclamagio
como uma agdo jurisdicional - e serd, sempre
que inexistir um processo principal, quando
entdo sera um incidente —, nada impede que o
legislador estenda para outros tribunais a com-
peténcia para analisar a referida medida pro-
cessual, porque, simplesmente, ndo se ofende
qualquer preceito da CF/1988, ao contrario, a
efetiva. Com o regime do novo CPC, a recla-
magao ndo se adjetiva mais como constitucio-
nal, entendida como tendo sede de competén-

cia e hipoteses de cabimento exclusivamente
na CF/1988. Trata-se de incidente processual
ou a¢ao jurisdicional constitucional por nio
ofender qualquer preceito da CF/1988 e pres-
tigiar a efetividade do acesso a Justi¢a, mas ndo
por ter sua fonte de previsdo exclusivamente
na CF/1988.

3.2. Novas hipéteses de cabimento

A principal tematica em relagdo a consti-
tucionalidade da reclamacdo disciplinada no
novo CPC diz respeito a nova hipétese de ca-
bimento e sobre o contetido dessa nova hipdte-
se. Questiona-se se o legislador infraconstitu-
cional poderia prever hipdteses de cabimento
para a reclamac¢ido que ndo aquelas previstas
na CF/1988 e, principalmente, se a reclama-
¢d0 para garantir a autoridade de tese juridica
jurisprudencial em incidente de resolugdo de
demandas repetitivas ou de assun¢iao de com-
peténcia ofende substancialmente a CF/1988.

Deve-se observar que a reclama¢do como
incidente ou como agdo jurisdicional ndo exis-
te por si, mas para tutelar o direito material em
discussdo no processo, ou seja, a reclamacio
¢ um instrumento efetivo que serve ao direito
substancial. Nessa perspectiva, a CF/1988 foi
genérica ao estabelecer a reclamacdo como a
medida jurisdicional adequada a preservar a
competéncia dos tribunais e garantir a autori-
dade das suas decisdes. O reformador da EC
n® 45/2004 fez questdo de frisar que a recla-
magao seria o instrumento apropriado para
se preservar a autoridade dos enunciados de
sumula vinculante. De qualquer modo, ndo se
pode entender que especificar outras hipoteses
de cabimento da reclamacéo pelo legislador
infraconstitucional tenha o condédo de ofender
algum direito constitucional. Como ja afirma-
do, a reclamagéo é instrumento processual que
serve ao direito; logo, nada impede que venha

RIL Brasilia a.53 n.212 out./dez. 2016 p.57-79 | 73



a servir a outras circunstincias que prestigiem
ainda mais a garantia da tutela jurisdicional
adequada.

O habeas data e a agdo civil publica sdo
exemplos emblematicos que reforcam a liber-
dade ampliativa de conformacéo do legislador
infraconstitucional em relacdo a agdes previstas
no texto constitucional. Com efeito, nos termos
do art. 5%, LXXII, da CF/1988, a a¢do de habeas
data terd dois objetos: “para assegurar o conhe-
cimento de informagdes relativas a pessoa do
impetrante, constantes de registros ou bancos
de dados de entidades governamentais ou de
carater publico;” e “para a retificacao de dados,
quando ndo se prefira fazé-lo por processo si-
giloso, judicial ou administrativo” (BRASIL,
1988). Por sua vez, a Lei n® 9.507, de 12 de
novembro de 1997, ao regulamentar a agdo de
habeas data, prevé, no art. 7°, III, uma terceira
hipétese de cabimento néo prevista na CF/1988:
“para a anotagdo nos assentamentos do interes-
sado, de contestagdo ou explicagdo sobre dado
verdadeiro mas justificavel e que esteja sob pen-
déncia judicial ou amigéavel” (BRASIL, 1988).

De outro lado, compete ao Ministério
Publico, de acordo com o art. 129, III, da
CF/1988, “promover o inquérito civil e a agdo
civil publica, para a prote¢io do patrimonio
publico e social, do meio ambiente e de ou-
tros interesses difusos e coletivos;” (BRASIL,
1988). A Lei n° 7.347, de 24 de julho de 1985,
e a Lei n® 8.078, de 11 de setembro de 1990,
preveem outros legitimados para o manejo da
agdo civil publica, assim como outras hipote-
ses de cabimento, como em relagdo aos direi-
tos individuais homogéneos. Por sua vez, a Lei
n°®10.741, de 1° de outubro de 2003, art. 74,1, e
a Lei n® 8.069, de 13 de julho de 1990, art. 201,
V, preveem a possibilidade de o Ministério
Publico propor agao civil publica para a tutela
de direitos individuais indisponiveis de idosos,
criangas e adolescentes. Como se vé, em rela-
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¢d0 a agdo civil publica, o legislador infracons-
titucional ampliou as hipdteses de cabimento,
bem como a legitimidade de propositura.

As referidas leis ndo sdo inconstitucionais,
na medida em que refor¢am a prote¢do norma-
tiva sobre direitos essencialmente caros ao texto
constitucional e, fundamentalmente, nio vio-
lam qualquer norma da CF/1988. Pelas mesmas
razdes, o simples fato de o legislador processual
ter aumentado a possibilidade de propositura
da reclamagdo para outras circunstancias que
ndo aquelas constantes na CF/1988 ndo incons-
titucionaliza o regramento do novo CPC. O di-
lema diz respeito ao conteudo das novas hipé-
teses de cabimento, notadamente se ofendem,
por si, alguma disposi¢do constitucional.

3.3. A reclamacao para preservar teses
jurisprudenciais

A partir do instante em que a reclamacéo é
prevista para resguardar teses jurisprudenciais
de qualquer tribunal decorrentes do incidente
de resolugdo de demandas repetitivas e do in-
cidente de assung¢do de competéncia, admite-
-se que a jurisprudéncia dos tribunais, ainda
que ndo decorrentes de sumulas, seriam vin-
culantes. Com efeito, a reclamacio é a medida
jurisdicional apta para sindicar o descumpri-
mento de simula vinculante do STF nos ter-
mos do art. 103-A, § 32, da CF/1988; quando se
confere a mesma garantia de observancia - a
reclamagdo - do que vier a ser decidido nos
incidentes que uniformizam a jurisprudéncia,
previstos no novo CPC, tem-se que o legisla-
dor processual equiparou tais expedientes a
sumula vinculante.

As mesmas razdes que entendem pela in-
constitucionalidade da stimula vinculante sao
repetidas em rela¢do as novas hipoteses de ca-
bimento da reclamagdo, mas com uma circuns-
tancia normativa agravante: a previsao de vin-



culagdo da jurisprudéncia do novo CPC - como ¢ intuitivo — decorre de
lei infraconstitucional. Em outros termos, se se admite a constituciona-
lidade das simulas vinculantes porque sua concepgao foi fruto do Poder
Constituinte derivado reformador, a mesma tolerdncia pode ser questio-
nada em relagio a criacdo do legislador infraconstitucional. Quer dizer,
quando se resolve, por reforma infraconstitucional, transferir atribuicoes
tipicas do Poder Legislativo ao Poder Judiciario, inclusive para equipa-
rar a lei enunciados produzidos por membros de tribunal, teriam sido
desrespeitadas as limitagdes substanciais constitucionais concernentes a
preservacdo da separagao de poderes e do principio da legalidade.

Em adigdo, sustenta-se a inconstitucionalidade da simula vincu-
lante e demais precedentes compulsérios previstos no novo CPC por
interferir na livre e independente atuagio dos juizes, a qual seria prerro-
gativa constitucional extraida das garantias da magistratura previstas no
art. 95 da Constituigdo Federal de 1988, bem como do principio do juiz
natural constante em seu art. 5%, XXXVII e LIII. Para que o magistrado
atue com a devida imparcialidade e liberdade, ndo se poderiam impor
a ele, de maneira compulsoria, entendimentos oriundos de um tribu-
nal. Ao defender a inconstitucionalidade da simula vinculante, disserta
Rocha (2009, p. 95):

Como acabamos de ver, no modelo de democracia adotado pela
Constitui¢do brasileira, o Poder Judicidrio como um todo e o Supremo
Tribunal Federal, em especial, ndo tém poderes para editar normas ge-
rais e abstratas obrigatorias para todos os drgaos publicos e a populagao,
fungio reservada pelo constituinte origindrio a lei, isto ¢, ao legislador
democrético. Assim procedendo, o constituinte derivado, que é po-
der constituido, criou uma confusdo de poderes normativos, violando
o principio fundamental da ‘separagdo de poderes’ estabelecida pelo
constituinte originario, no artigo 60, § 4° inciso III. Reformou, pois,
principio supremo da Constituigdo, por isso mesmo, matéria cuja re-
visdo é objeto de proibi¢ao absoluta, usurpando o poder do constituin-
te origindrio. Em verdade, alterar principio supremo da Constituigao,
importando em mudanca de sua identidade, constitui nio revisdo, mas
instauragdo de uma nova ordem constitucional.

Especificamente sobre as inovagdées do novo CPC, aduz Lenza
(2015, p. 6):

Dizer que devem observar significa vincular. O art. 947, § 39, alids, ex-
pressamente estabelece que o acérdao proferido em assun¢ao de com-
peténcia vinculard todos os juizes e 6rgaos fracionarios, exceto se hou-
ver revisdo de tese. Criam-se hipoteses de vinculagdo por lei. Esse é o
problema, pois a previsio de efeito vinculante enseja o cabimento da
reclamacdo. Nao estamos a condenar os efeitos processuais, alids, muito
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bem vindos e uma realidade ja no CPC/73 em razdo de suas minirre-
formas. Estamos, por outro lado, unicamente a nao reconhecer o efeito
vinculante para o cabimento da reclamagio constitucional.

Em rela¢do a constitucionalidade de o Poder Judicidrio vincular te-
ses jurisprudenciais, mostram-se sem utilidade maiores consideragdes,
haja vista a consagracdo da simula vinculante no 4mbito do Supremo
Tribunal Federal. Realmente, qualquer sentenca jurisdicional é exemplo
de fonte do direito para o caso concreto. A extensdo do entendimento
jurisprudencial para outros casos nada mais é do que a antecipagdo do
julgamento de um recurso que poderia demorar anos para ser analisa-
do, com prejuizo financeiro e de tempo para as partes e para o Poder
Judicidrio.

Cabe, entao, aferir o motivo pelo qual seria inconstitucional tal vin-
culagdo oriunda da criagdo do legislador infraconstitucional. Eventual
argumento de que as fungdes atipicas entre os poderes — a possibilidade
de o Poder Judiciario vincular teses de jurisprudéncia como se fossem
leis abstratas — devem ser oriundas e disciplinadas na CF/1988 néo en-
contra nenhum amparo no texto constitucional. A CF/1988 néo estabe-
lece tal restri¢ao. Assim, estd na liberdade de conformagéo do legislador
infraconstitucional estabelecer outras hipdteses de vinculagdo de teses
jurisprudenciais, desde que conforme o principio da razoabilidade e em
prestigio de valores constitucionais. A reclamagao, estabelecida no novo
CPC para preservar as decisoes dos tribunais no incidente de resolugdo
de demandas repetitivas e no incidente de assun¢ido de competéncia,
prestigia o direito a igualdade, a seguranca juridica e a razoavel duracédo
do processo; em adigdo, ndo viola o conteudo de nenhum direito cons-
titucional, o que demonstra que estdo presentes elementos suficientes
para atestar a constitucionalidade da inovagéo.

Conclusao

A reclamagdo ¢ instrumento processual de protecdo da escorreita
atividade jurisdicional, seja para preservar a competéncia dos tribunais,
seja para garantir a autoridade das suas decisdes. Antes de competéncia
do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justi¢a, o novo
CPC estendeu o seu julgamento para qualquer tribunal, bem como ad-
mitiu o seu manejo para a observéancia das teses jurisprudenciais consa-
gradas nos tribunais.

A compatibilidade donovoregime dareclamag¢édo coma Constituicdo
Federal tem sido questionada, em especial pelos argumentos que fus-
tigaram a sumula vinculante criada pela EC n® 45/2004 e, principal-
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mente, por sua previsdo normativa ter natureza infraconstitucional.
Nio obstante, percebe-se que, em vez de ofender qualquer preceito da
CF/1988, a nova reclamagao, em especial por garantir a autoridade do
entendimento jurisprudencial de qualquer tribunal, prestigia o direito
a igualdade, a garantia da seguranga juridica e da razoavel duragio do
processo. De mais a mais, as teses jurisprudenciais sempre podem ser
revistas ou nao ser aplicadas diante de circunstancias especiais do caso
concreto.

Realmente, os instrumentos processuais servem para efetivar, na
melhor medida possivel, o direito material. O regime da reclamacéo es-
tabelecido no novo CPC tem tal desiderato. Os questionamentos sobre
a sua validade demonstram mais um rango do protagonismo do Poder
Judicidrio do que uma ofensa a CF/1988. Cumpre observar que o Poder
Constituinte Derivado Reformador também ¢é poder constituido; logo,
ndo ha sentido em entender a vinculagdo de teses jurisprudenciais va-
lidas somente por emenda, e ndo por lei infraconstitucional; se ofende
a CF/1988 neste ultimo caso, também ofenderia naquele. A questdo é
aferir se a normatizagdo infringe substancialmente a CF/1988, o que pa-
rece ndo ocorrer em relagdo ao novo CPC, pois a nova reclamagdo busca
garantir racionalidade, igualdade, seguranca e celeridade ao processo.
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PROCEDURE CODE
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Cassacao de aposentadoria
O caminho do meio
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MARCELO LEONARDO TAVARES
ESTEVAO GOMES CORREA DOS SANTOS

Resumo: O presente artigo tem por objetivo examinar a constitu-
cionalidade da pena de cassagao da aposentadoria apos as alteragdes
constitucionais que modificaram o regime previdenciario brasileiro.
Serdo analisados os argumentos favoraveis e contrarios a constitucio-
nalidade da sancdo disciplinar, bem como proposto um caminho do
meio, que busca compatibilizar a validade da penalidade com o direito
individual do servidor publico de ter uma contrapartida financeira do
Estado pelos anos de contribuicao previdencidria vertida aos cofres

publicos.

Palavras-chave: Direito previdenciério. Pena de cassacio de aposenta-
doria. Constitucionalidade.

1. Introdugao

Recentemente, a imprensa noticiou, com entusiasmo, a decisdo do
Tribunal Regional Federal da 3* Regido de manter a cassagdo da apo-
sentadoria do ex-juiz Nicolau dos Santos Neto, condenado a 26 (vinte
e seis) anos e seis meses de pena de reclusdo pelos crimes de desvio
de verbas, estelionato e corrup¢do na constru¢ao do Férum Trabalhista
da Capital do Tribunal Regional do Trabalho da 2* Regido no final da
década de 1990. Os crimes cometidos pelo ex-juiz ficaram marcados
na sociedade brasileira como simbolo de que a corrupgao nao estaria
restrita aos Poderes Executivo ou Legislativo, mas também poderia
atingir membros do Poder Judiciario. Em investigacdo promovida pelo
Ministério Publico Federal, estimou-se que o desvio de verbas publicas
na realizacao da obra chegou, em valores atualizados, ao montante de

quase um bilhédo de reais.
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O Tribunal entendeu que o indulto presidencial, concedido pelo De-
creto n® 7.813/2012 aos condenados com mais de 70 (setenta) anos de
idade e com um quarto de pena cumprida, somente atingia o cumpri-
mento da pena privativa de liberdade, e ndo as penas acessdrias, como
a cassacdo de aposentadoria e a privagdo de bens. Assim, apesar de ser
concedida a liberdade ao ex-juiz, ficou mantida a perda da aposentado-
ria, que j& havia sido decretada por decisio definitiva do Orgao Especial
do Tribunal Superior do Trabalho.

A decisdo foi noticiada como uma vitéria da justiga contra a corrup-
¢do. A percepgio é que, ainda que livre do carcere, o criminoso néo iria
gozar de um beneficio mensal pago pelo Estado. Afinal, por qual razéo,
em um Estado democratico de direito, um agente ptblico comprovada-
mente corrupto poderia desfrutar das benesses da aposentadoria cus-
teada pelos cofres publicos? Qual seria o fundamento para manter um
beneficio previdencidrio a agentes estatais que foram condenados por
desvio de recursos do erario, em prejuizo de toda a coletividade?

A principio, a cassa¢do de aposentadoria de servidores publicos pa-
rece ser uma medida adequada para punir os agentes que cometem cri-
mes contra o erario ou faltas disciplinares graves no exercicio do cargo
publico. A pena apela para o nosso senso mais comezinho de justica, se-
gundo o qual ninguém poderia se beneficiar da propria torpeza, muito
menos quando se utiliza da investidura de uma func¢io publica para esse
proposito. O fato de um funciondrio publico ser condenado, na esfera
administrativa ou judicial, por um ilicito penal ou administrativo, deve-
ria impedi-lo de obter os beneficios da aposentadoria paga pelo Estado.

Em que pese a aparente justica da medida, é preciso investigar se
a penalidade aplicada na esfera administrativa estd de acordo com a
Constitui¢do da Republica. Isso porque, diferentemente do que esta pre-
sente no imagindrio popular, a aposentadoria nao constitui um prémio
concedido pelo aparato estatal aqueles que prestaram servico de quali-
dade a coletividade por um determinado periodo de tempo. Pelo con-
trario, desde as alteragdes produzidas pelas Emendas Constitucionais
n® 03/1993, n® 20/1998 e n® 41/2003, o regime proprio de previdéncia
social tem natureza contributiva. As mudangas constitucionais produ-
ziriam, portanto, uma alteragdo na percepg¢do desse senso comum de
justica? Seria inconstitucional a pena de cassagdo de aposentadoria de
servidores ptblicos?

O objetivo do presente trabalho é responder a essas perguntas. Pre-
tendemos analisar se as emendas constitucionais revogaram os dispo-
sitivos legais que previam a penalidade de perda de aposentadoria e se
ainda faz sentido, no sistema atual, defender a compatibilidade da san-
¢do com o regime previdenciario.

RIL Brasilia a. 53 n.212 out./dez. 2016 p.81-100



Com esse proposito em mente, seguiremos
o seguinte roteiro: (i) primeiro, trataremos da
previsdo legislativa da cassa¢do de aposenta-
doria como pena disciplinar a ser aplicada a
servidores publicos; (ii) segundo, descrevere-
mos os argumentos daqueles que defendem
a inconstitucionalidade da penalidade; (iii)
terceiro, serdo apresentadas as principais teses
em favor da constitucionalidade da medida,
conferindo especial destaque ao entendimento
dos tribunais sobre o tema; (iv) por fim, apre-
sentaremos o nosso caminho do meio, que visa
a compatibilizar as duas propostas apresenta-
das anteriormente. E o que passamos a expor.

2. A cassacao de aposentadoria de
servidor piblico no direito positivo
brasileiro

No ambito do servico publico federal,
a cassacdo de aposentadoria é prevista nos
arts. 127, 1V, e 134 da Lei n® 8.112/1990, diplo-
ma que estabelece o regime juridico unico dos
servidores publicos federais." A cassacdo dos

'Nos termos do art. 132 da mesma lei, os seguintes
ilicitos administrativos sdo puniveis com a pena de demis-
sao: (i) crime contra a administra¢ao publica; (ii) abando-
no de cargo; (iii) inassiduidade habitual; (iv) improbidade
administrativa; (v) incontinéncia ptblica e conduta escan-
dalosa, na reparticao; (vi) insubordinagao grave em servi-
¢o; (vii) ofensa fisica, em servigo, a servidor ou a particu-
lar, salvo em legitima defesa prépria ou de outrem; (viii)
aplicagdo irregular de dinheiros publicos; (ix) revelagao
de segredo do qual se apropriou em razdo do cargo; (x)
lesdo aos cofres publicos e dilapidagdo do patrimonio na-
cional; (xi) corrupgao; (xii) acumulagdo ilegal de cargos,
empregos ou fungoes publicas; (xiii) valer-se do cargo para
lograr proveito pessoal ou de outrem, em detrimento da
dignidade da fungdo publica; (xiv) participar de geréncia
ou administragdo de sociedade privada, personificada ou
ndo personificada, exercer o comércio, exceto na qualida-
de de acionista, cotista ou comanditdrio; (xv) atuar, como
procurador ou intermedidrio, junto a repartigoes publicas,
salvo quando se tratar de beneficios previdenciarios ou as-
sistenciais de parentes até o segundo grau, e de conjuge ou
companheiro; (xvi) receber propina, comissdo, presente
ou vantagem de qualquer espécie, em razao de suas atri-
bui¢des; (xvii) aceitar comissdao, emprego ou pensdo de

proventos de um servidor publico ocorre nos
casos em que, ainda em atividade, o entdo fun-
ciondrio da ativa tenha cometido falta punivel
como a pena de demissio, aplicada pela auto-
ridade maxima a que o servidor estava vincu-
lado, apds a instauragdo do devido processo
administrativo disciplinar, obrigatério para
essas hipdteses (art. 146 da Lei n® 8.112/1990),
com fundamento no relatério elaborado pela
comissdo processante que sugeriu a pena de
demissdo ao indiciado.?

A questdo posta em debate é se a sangédo
disciplinar poderia ser aplicada a servidor pu-
blico acusado da prética de um ilicito adminis-
trativo no exercicio de suas fun¢des, mesmo
apos ter preenchido todos os requisitos para
a concessdo da aposentadoria e depois de sua
homologagio pelo Tribunal de Contas. Néo se
estdo discutindo, portanto, as hipdteses em que
hé fraude ou algum vicio de legalidade no mo-
mento do deferimento do beneficio previden-
ciario. Trata-se, na verdade, de aposentadorias
legitimas, que foram concedidas devidamente
pelo poder publico, mas posteriormente cassa-
das em razdo de alguma falta grave cometida
pelo servidor. Ndo se questiona a higidez do

estado estrangeiro; (xviii) praticar usura sob qualquer de
suas formas; e (xix) proceder de forma desidiosa; (xx) uti-
lizar pessoal ou recursos materiais da reparti¢do em servi-
cos ou atividades particulares (BRASIL, 1990).

2“A cassagdo de aposentadoria ou disponibilidade
consiste na extingdo do vinculo juridico mantido com o
servidor aposentado ou em disponibilidade como puni¢do
por infragdo por ele praticada quando em atividade, a que
fosse cominada sangdo de demissdo. A hipétese (discipli-
nada pelo art. 134 da Lei n® 8.112/1990) destina-se a solu-
cionar o impasse verificado no caso de o sujeito ter prati-
cado infragdo grave em época anterior a sua inativagio.
Nesse caso, produz-se a extingao do vinculo juridico, com
cunho punitivo” (JUSTEN FILHO, 2015, p. 1104-1105). E
preciso destacar que, como aponta Lucas Rocha Furtado
(2013, p. 808), a aplicagdo da penalidade ¢ atividade vin-
culada da Administragao Publica e nao discriciondria. No
mesmo sentido, Edilson Pereira Nobre Junior (2000) des-
taca a tipicidade como um dos principios do Direito Penal
aplicavel a atividade sancionatéria disciplinar no servigo
publico, do que resulta também a conclusao pela natureza
vinculada do ato.
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beneficio. A suspensdo somente ocorre por
fato superveniente que alteraria o fundamento
juridico para a sua concessdo’.

A ressalva é importante para realizar o de-
vido enquadramento da discussao a ser trava-
da nas préximas paginas. Nao se ira tratar de
outras hipéteses de cassagéo de aposentadoria,
como a proferida por decisdo judicial, mas
apenas da penalidade aplicada em ambito ad-
ministrativo. Feitas essas consideragdes sobre
a sangdo disciplinar e o seu regime juridico,
passamos a analisar os argumentos em prol da
inconstitucionalidade dos arts. 127, IV, e 134
da Lei n® 8.112/1990.

3. As teses em prol da
inconstitucionalidade da penalidade
de cassacao de aposentadoria de
servidor piblico

A tese da inconstitucionalidade da san-
¢do disciplinar de cassacdo de aposentadoria
de servidor publico parte da premissa de que
houve mudan¢a no regime previdencidrio a
partir da edicdo da Emenda Constitucional
n® 03/1993. Antes da referida emenda, a apo-
sentadoria do servidor publico era considera-
da um prémio pelo exercicio da fungéo: bastava
que o ocupante de cargo publico preenchesse
os requisitos de idade e tempo de servigo para
que o Estado tivesse o dever de prestar o be-

*“O ato da aposentadoria do servidor pode estar

contaminado de vicio de legalidade, como ocorre com
qualquer ato administrativo. Quando tal ocorre, o caso é
de invalidagao do ato, devendo o servidor retornar a ati-
vidade. A cassagdo da aposentadoria, porém, tem natureza
diversa. Cuida-se de penalidade por falta gravissima pra-
ticada pelo servidor quando ainda em atividade. Se essa
falta fosse suscetivel, por exemplo, de pena de demisséo, o
servidor ndo faria jus a aposentadoria, de modo que, ten-
do cometido a falta e obtido a aposentadoria, deve esta ser
cassada. Trata-se, por conseguinte, de penalidade funcio-
nal, ainda que aplicada a servidor inativo” (CARVALHO
FILHO, 2008, p. 640).
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neficio previdenciario como contrapartida aos
longos anos de desempenho das suas ativida-
des. A aposentadoria era entendida como uma
benesse concedida pelo poder publico aqueles
que investiram o melhor dos seus anos em prol
da prestacgdo de servigos a coletividade. Era en-
tendida, portanto, como uma retribuicéo dada
pela Administracao Publica ao bom funciona-
rio, custeada por toda a coletividade®.

Dentro desse contexto, a penalidade de
cassacdo de aposentadoria fazia todo sentido.
De fato, como o regime nédo era contributivo,
o beneficio concedido tinha natureza premial,
sendo apenas auferido pelos funciondrios que
demonstrassem, ao longo de sua carreira, o
devido merecimento dos proventos de inativi-
dade. A logica era a seguinte: um servidor pu-
blico padrdo, que desempenhou as suas fun-
¢oes de modo satisfatorio, deveria ter o direito,
arcado por toda a sociedade, de receber uma
remuneragdo apds cumprido o seu tempo de
Servico.

Ocorre que a Emenda Constitucional
n® 3/1993 alterou a légica de funcionamento
do regime previdencidrio do servico publico
federal. Se antes a aposentadoria tinha nature-
za de prémio, custeada integralmente pelo Es-
tado, apos a referida emenda passou a ter natu-
reza de seguro, uma vez que o servidor ptblico
também suporta financeiramente o custeio.’

*Corroborando esse entendimento, confira-se passa-
gem de Hely Lopes Meirelles (1986, p. 381), que entendia a
aposentadoria como “garantia de inatividade remunerada,
reconhecida aos funciondrios que prestaram longos anos
de servigo, ou se tornaram incapacitados para as suas fun-
coes”.

*Por meio da alteragdo constitucional, foi incluido
0 § 6° no art. 40 da Constitui¢do, determinando que “As
aposentadorias e pensdes dos servidores publicos federais
serdo custeadas com recursos provenientes da Unido e das
contribui¢des dos servidores, na forma da lei” (BRASIL,
1993). Ao menos no ambito federal, portanto, foi permi-
tida a instituigao da contribui¢ao previdencidria, tributo
que incidia sobre a remuneragao do agente publico com a
finalidade de formar o fundo necessério para arcar com as
aposentadorias futuras.



Posteriormente, a Emenda Constitucional n® 20/1998 expandiu o ca-
rater contributivo do regime previdencidrio para todos os entes fede-
rativos.® A Emenda Constitucional n® 41/2003 completou a reforma
previdenciaria. Nao s6 os servidores ativos deveriam reverter valores
ao regime proprio de aposentadoria, mas também os inativos foram
chamados a contribuir, sendo destacado o carater solidario do sistema
previdenciario.”

Portanto, as Emendas Constitucionais n® 3/1993, n® 20/1998 e
n®41/2003 alteraram profundamente o quadro anterior em que se base-
ava a previsdo de cassagdo de aposentadoria. O beneficio deixou de ser
considerado um prémio pelos bons servigos prestados pelo servidor pu-
blico para tornar-se contraprestacio baseada no tempo de contribuigdo,
e ndo somente no tempo de servigo. A aposentadoria passou a ser um
seguro compulsdrio para o qual o servidor contribuiu financeiramente
durante o seu periodo de atividade.

Baseado nessa premissa, os defensores da inconstitucionalidade da
sangdo de cassagdo de aposentadoria argumentam que a penalidade ndo
mais se sustenta pelo atual regime previdencidrio, pois constituiria um
enriquecimento ilicito do Estado. Isso porque o servidor que passou toda
a sua vida ativa contribuindo com parcela de sua remuneragido para a
concessdo de um beneficio futuro se vé privado desses valores em razdo
de um ilicito praticado durante o exercicio de suas atividades, mas sem
qualquer relagdo com o vinculo previdencidrio formado com a Admi-
nistracao Publica.?

O segundo argumento suscitado pelos defensores da inconstitucio-
nalidade da san¢ao disciplinar reside na violagao do ato juridico perfei-
to e do direito adquirido, em afronta ao art. 5%, XXVI, da Constitui¢éo.
Sustenta-se que, apds a concessdo da aposentadoria e a homologagdo
realizada pelo Tribunal de Contas, os proventos de inatividade consti-
tuem ato juridico perfeito, gerando para seu titular um direito adquiri-
do. Como houve ato idéneo para a produgio de efeitos, sem qualquer

°Com a edigdo da referida Emenda, o art. 40, caput, da Constituigio passou a ter a
seguinte redagdo: “Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundagdes, é assegurado
regime de previdéncia de carater contributivo, observados critérios que preservem o equi-
librio financeiro e atuarial e o disposto neste artigo” (BRASIL, 1988). Todos os ocupantes
de cargo efetivo, de todas as esferas de governo, portanto, passaram a contribuir para o
sistema previdenciario.

70 art. 40, caput, da Constituigdo entao passou a ter o seguinte teor: “Aos servidores
titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
incluidas suas autarquias e fundagdes, é assegurado regime de previdéncia de caréter con-
tributivo e soliddrio, mediante contribuigiao do respectivo ente publico, dos servidores
ativos e inativos e dos pensionistas, observados critérios que preservem o equilibrio finan-
ceiro e atuarial e o disposto neste artigo” (BRASIL, 1988).

8Em obra anterior, um dos autores, Marcelo Leonardo Tavares (2007, p. 955-956),
defendeu essa posi¢ao, como também Di Pietro (2015) e ainda Bastos e Bezerra (2013).
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vicio de legalidade, e a incorporagio definitiva na esfera de direitos do
titular, o Estado, mediante ato posterior, ndo poderia cassar o beneficio’.

O terceiro motivo para a inconstitucionalidade da medida estaria
associado a natureza do beneficio previdenciario. A aposentadoria, um
dos elementos que compdem a previdéncia social, seria um direito fun-
damental, disposto no art. 6* da Constitui¢do. A jusfundamentalidade
do direito teria como consequéncia a sua restri¢ao limitada apenas em
hipoteses excepcionais e desde que respeitado o principio da propor-
cionalidade. No caso da aplicagdo da pena de cassac¢do, a limitagdo ao
direito a aposentadoria seria irrazoavel, por ser excessiva, inadequada
e desnecessaria. A falta grave cometida pelo servidor durante o exerci-
cio de suas fung¢des ndo poderia levar a perda de um beneficio para o
qual ele contribuiu durante o seu periodo de atividade. Tratar-se-ia de
uma pena mais severa do que a prépria demissdo, pois essa ndo impede
o apenado nem de ingressar em outro cargo publico, muito menos de
levar consigo o tempo de contribui¢ao em outro regime previdenciario,
com a finalidade de obter uma futura aposentadoria. Ao retirar os pro-
ventos de inatividade, o que se realizaria seria um verdadeiro confisco,
vedado pelo ordenamento constitucional (art. 150, I'V, da Constitui¢do).

Em ultima analise, os criticos do dispositivo afirmam que a cassa¢do
constituiria uma violag¢ao do principio da dignidade da pessoa humana,
na medida em que retira o sustento do servidor justamente em periodo
mais delicado da vida, em que o individuo nao mais tem forca laborativa
suficiente para buscar outra forma de remuneragio. Eliminar a san¢édo
do ordenamento juridico, portanto, constituiria uma medida de justi-
¢a, fundamentada em razdes morais, ao nao prejudicar excessivamente
uma parcela da populacdo vulnerével, composta por pessoas de idade
avancada (FIGUEIREDO, 2014, p. 219).

Por fim, o ultimo argumento em prol da inconstitucionalidade da
cassa¢do de aposentadoria consiste no carater perpétuo da penalidade,
em afronta ao art. 5%, XLVIL, b e XLV, da Constituicdo, que, respecti-
vamente, proibem a aplicacdo de penas perpétuas e que ultrapassem a
pessoa do condenado no direito brasileiro. Segundo alegado, a cassa¢do
da aposentadoria teria efeitos ndo somente sobre o titular, mas também
sobre seus familiares, uma vez que seriam privados de futura pensdo em
caso de morte do servidor publico.

*Ver Campos (2013, p. 13). Tal entendimento seria reforgado pelo art. 172 da Lei
n® 8.112/1990, o qual determina que o servidor que responde a processo administrativo
disciplinar somente poderd ser aposentado voluntariamente ap6s a conclusio do proce-
dimento e cumprimento da eventual pena aplicada. Esse dispositivo, portanto, ratificaria
a ideia de que, deferida a aposentadoria, ela se tornaria um ato juridico perfeito, uma vez
que foi concedida sem qualquer vicio de legalidade, devendo ser, dessa forma, mantida
(RIGOLIN, 2007, p. 1051).
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Com isso, a san¢do ndo ficaria restrita a
pessoa do acusado, mas também incidiria
sobre terceiros beneficidrios, que seriam ma-
terialmente afetados pela decisdao tomada no
processo administrativo disciplinar. E dizer:
em caso de suspensdo da concessdo de aposen-
tadoria do servidor publico, os pensionistas
também ficariam sem o beneficio previdenci-
ario. Como o ordenamento juridico brasileiro
ndo tolera nenhum tipo de pena que ultrapasse
a pessoa do condenado ou tenha pretensdo de
perpetuidade, também por esse motivo, a cas-
sacao de aposentadoria deveria ser extirpada
do rol de sangdes disciplinares aplicaveis aos
servidores publicos, sendo incompativel com
o regime constitucional.'

Em sintese, portanto, a alegacio de invali-
dade da pena administrativa tem quatro funda-
mentos: (i) a natureza contributiva do regime
previdenciario dos servidores publicos ap0s as
alteragdes promovidas pelas Emendas Consti-
tucionais n® 3/1993, n® 20/1998 e n° 41/2003;
(ii) a lesdo ao ato juridico perfeito e ao direito
adquirido de recebimento da aposentadoria;
(iii) a natureza de direito fundamental do be-
neficio previdencidrio, diretamente relaciona-
do ao principio da dignidade da pessoa huma-
na, além da desproporcionalidade da sangao
disciplinar; e (iv) o cardter perpétuo da pena
e o fato de ultrapassar a pessoa do acusado. !

Os quatro argumentos acima elencados
foram apresentados ao Supremo Tribunal Fe-
deral por meio de agdo direta de inconstitu-
cionalidade, com pedido liminar, ajuizada pela

"Geraldo Ataliba (1994) opde-se vigorosamente a
aplicagdo de sangdes que possam ter carater permanen-
te, como, por exemplo, a inabilitacdo para o exercicio de
profissdo, do que resultaria o exercicio abusivo do ius
puniendi por parte do Estado.

1Zélia Luiza Piedorna (2005) relaciona as quatro
alegagoes apontadas e adiciona o argumento de violagao
do principio da proporcionalidade pelo aniquilamento da
protegao previdenciaria da velhice pela punigao discipli-
nar.

Associagdo Nacional dos Auditores Fiscais
da Receita do Brasil - ANFIP. Na ADI 4882,
a postulante requer a declaragao de inconsti-
tucionalidade dos arts. 127, IV, e 134 da Lei
n® 8.112/1990, com fundamento nas teses ex-
postas.'? Ndo obstante a inexisténcia de mani-
festagdo definitiva do Supremo sobre o tema, a
tese da inconstitucionalidade tem sido refleti-
da em julgamentos de tribunais inferiores, com
base nos argumentos expostos neste item*’.
Esclarecidas as razdes juridicas que funda-
mentam a invalidade da pena de cassagdo de
aposentadoria, passemos agora a analisar os
motivos que sustentam a constitucionalidade
da san¢do, ainda que consideradas as altera-
¢des constitucionais promovidas no regime
previdenciario dos servidores publicos.

4. As teses em prol da
constitucionalidade da penalidade
de cassagao de aposentadoria de
servidor publico

A constitucionalidade da cassagio da apo-
sentadoria tem sido defendida ao longo do
tempo pela jurisprudéncia dominante dos Tri-

120 Ministro Gilmar Mendes, relator do feito, aplicou
o rito do art. 12 da Lei n® 9.868/1999, em razao da rele-
vancia da matéria. Apos as manifestagdes proferidas pela
AGU e pela PGR, bem como as informagoes prestadas
pela Presidéncia da Republica e pelo Congresso Nacional,
a agdo encontra-se aparelhada e pronta para julgamento,
aguardando o pedido de pauta do Ministro-relator. Os
autos estdo conclusos desde 23/6/2015 para anélise de
pedidos de ingresso de amici curiae na agao, mas nao ha
qualquer previsao para o julgamento da causa.

1 A titulo exemplificativo,cite-se o acordao do Tribu-
nal de Justi¢a de Sao Paulo que entendeu pela incompati-
bilidade da cassagdo de aposentadoria de delegado de po-
licia, em razdo das modifica¢des produzidas pelas Emen-
das Constitucionais n® 3/1993 e 20/1998. No julgamento
foi dado destaque para a natureza de seguro do beneficio
previdencidrio, e ndo de prémio a ser concedido ao servi-
dor que prestou seus servigos dentro dos padrées exigidos
em lei. Em acréscimo, também ficou demonstrada a exis-
téncia de violagao dos principios da seguranga juridica e
da dignidade da pessoa humana (SAO PAULO, 2014).
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bunais Superiores. Tanto o Supremo Tribunal
Federal quanto o Superior Tribunal de Justica
tém defendido a validade da sangao disciplinar
em casos anteriores e posteriores as emendas
constitucionais que alteraram o regime pre-
videncidrio dos servidores publicos. A seguir,
faremos um breve retrospecto das decisdes
proferidas por essas Cortes.

O primeiro precedente a tratar do tema no
STF foi 0 MS n® 21.948, de relatoria do Minis-
tro Néri da Silveira. No caso em analise, fora
aplicada em processo administrativo punitivo
a pena de cassagdo de aposentadoria a pro-
curador autdrquico do INSS com mais de 37
(trinta e sete) anos de servicos, acusado de de-
sidia e de valer-se do cargo em detrimento da
dignidade da funcéo publica (art. 117, IX e XV,
da Lei n® 8.112/1990). Por meio de mandado
de seguranga, o impetrado alegou a inconsti-
tucionalidade da sangao.

O Ministro Néri da Silveira destacou em
seu voto a validade dos dispositivos atacados,
uma vez que o art. 41, §1° da Constitui¢io
prevé a possibilidade de perda de cargo do ser-
vidor publico em virtude de sentenca judicial
transitada em julgado ou mediante processo
administrativo punitivo. Ressaltou ainda que
o fato de o servidor ter tempo de servigo para
a aposentadoria ndo poderia impedir a Admi-
nistra¢do Publica de investigar e punir eventu-
al falta que tenha praticado ainda no exercicio
de suas atividades."

O mesmo entendimento foi empregado no MS
n® 22.728, de relatoria do Ministro Moreira Alves. No
caso, fora aplicada a penalidade a servidora ptblica da Se-
cretaria de Planejamento da Presidéncia, em razao de im-
probidade administrativa e aplicagdo irregular de recursos
publicos. O Ministro-relator ressaltou que a san¢ao disci-
plinar néo viola ato juridico perfeito, na medida em que “o
ato juridico perfeito impede que se desconstitua aposenta-
doria pela aplicagao de lei posterior a ela, mas ndo ha que
se invocar esse principio, que se situa no dmbito do direito
intertemporal, para se pretender a inconstitucionalidade
de lei que, com relagao as aposentadorias ocorridas pos-
teriormente a esta, comine sua cassagdo pela pratica, na
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A decisdo foi tomada em momento an-
terior a edigdo da EC n® 20/1998, bem como
envolvia servidores publicos que preencheram
os requisitos para aposentadoria antes da ins-
tauragdo do regime contributivo, de modo que
nao foram devidamente enfrentados os argu-
mentos ligados a mudanca do regime previ-
denciério.

O mesmo entendimento foi mantido em
precedentes do STF posteriores as alteragdes
promovidas pelas emendas constitucionais. E
o caso, por exemplo, do MS n® 23.299, de rela-
toria do Ministro Sepulveda Pertence, ampla-
mente citado pela jurisprudéncia. Nessa hipo-
tese, tratava-se de servidora do INSS acusada
de improbidade administrativa por valer-se do
cargo para obter vantagem de carater pecunia-
rio. Na linha dos julgados anteriores, o Minis-
tro-relator afirmou que ndo se poderia alegar
ofensa a ato juridico perfeito, uma vez que “a
cassacdo da inatividade remunerada do servi-
dor publico é pena disciplinar legalmente pre-
vista, a qual ndo se pode opor, como ato juri-
dico intangivel, a concessdo da aposentadoria,
cuja existéncia, ao contrdrio, constitui o ante-
cedente necessario de sua aplicabilidade™.

Seguindo a tese adotada até o momento
na Corte, o Ministro Ricardo Lewandowski,
no ano de 2015, deferiu o pedido de suspen-
sao de tutela antecipada em acordéo proferido
pelo Tribunal de Justica do Estado de Santa
Catarina, o qual, no 4mbito de agravo de ins-
trumento, declarou incidentalmente a incons-

atividade - e, portanto, anteriormente a sua concessao —,
de falta punivel com a demissao” (BRASIL, 1998).

“Em sentido semelhante, no MS n® 23.219-AgR, o
Ministro Eros Grau assinalou que a natureza contributiva
do beneficio previdencidrio ndo seria um empecilho para
a aplicacdo da penalidade. A questdo nao foi devidamen-
te problematizada no voto, sendo referida apenas lateral-
mente e tendo sido citado como fundamento o precedente
relatado pelo Ministro Sepulveda Pertence, o qual também
nao havia discutido em detalhes a circunstancia da mu-
danga de regime. Também o acérdao do Al 504.188-6, Rel.
Min. Sepulveda Pertence.



titucionalidade de dispositivos de lei estadual que, da mesma forma que
a Lei n® 8.112/1990, previa a pena de cassa¢ao de aposentadoria para
delegado de policia estadual, desconstituindo a aplicagao da penalidade
realizada em processo administrativo disciplinar. Em seu voto, o Mi-
nistro-relator reforcou que o entendimento dominante na jurisprudén-
cia do Supremo Tribunal Federal é pela constitucionalidade da san¢do
disciplinar, citando expressamente os precedentes do Plenario da Corte
comentados acima.'

Com base nos precedentes do STF, o Superior Tribunal de Justica
também tem reconhecido a validade da sangéo disciplinar. A Primei-
ra Se¢ao do STJ, que aprecia matérias de direito publico, em especial
questdes administrativas e tributarias, adota entendimento pacifico pela
constitucionalidade da cassa¢do de aposentadoria de servidor publico,
como se observa em recentes acérdios proferidos no ano de 2015". E
importante destacar que o ST] costuma citar os julgados do STF sobre o
tema sem qualquer questionamento quanto as premissas adotadas nas
decisoes, sendo a tese adotada, em grande parte, de modo acritico pela
Corte. Cabe também a ressalva de que ha votos vencidos no ST] susten-
tando a inconstitucionalidade da penalidade, em razdo das mudancas
promovidas pelas emendas constitucionais e pela circunstancia de os
precedentes do STF néao terem enfrentado diretamente a questao®.

Além da jurisprudéncia dos Tribunais Superiores, outros argumen-
tos académicos sdo também utilizados para defender a validade da
san¢do aplicada. Dentre eles, aponta-se que a questdo deve ser analisa-
da sob a perspectiva do direito administrativo, e nao do direito previ-
dencidrio. Segundo alegado, a aplicacao da penalidade de cassagdo da
aposentadoria estd em conformidade com o regime juridico funcional e
disciplinar do servidor publico previsto pela Constituicdo Federal, ndo
tendo rela¢ao imediata com o beneficio previdencidrio. A cassagdo da
aposentadoria, como penalidade disciplinar, integra o regime estatuta-
rio dos servidores publicos e, portanto, nao se poderia cogitar de even-
tuais reflexos previdencidrios da san¢do como um fundamento para
invalidacdo de norma atinente ao regime disciplinar do funcionalismo
publico. Os regimes sdo diferentes e devem ser observados sob enfo-
ques diversos, uma vez que a aposentadoria ndo eliminaria o vinculo
juridico-administrativo do servidor (RIBEIRO, 2012, p. 58-59).

STE, STA 729-AgR, Tribunal Pleno, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, j. em 28/
maio/2015. No mesmo sentido, em 03/jun./2014, o acérddo do AgRg no RMS 32.624, Rel.
Min. Celso de Melo.

'7STJ, MS 17.537, Primeira Se¢do, Rel. Min. Arnaldo Esteves Lima, j. em 11/mar./2015;
STJ, MS 20.936, Primeira Segao, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, j. em 12/ago./2015.

18Ver voto-vista proferido pelo Ministro Napoleao Nunes Maia Filho no MS 17.537.
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Em acréscimo, os defensores da constitu-
cionalidade também sustentam que, no regime
estatutdrio, o servidor s6 adquire o direito a
aposentagdo caso sejam respeitadas as dispo-
sigdes regulamentares e constitucionais. Na
pratica, entdo, o ilicito administrativo cometi-
do durante o exercicio da fungado publica vicia
todos os atos posteriores, incluindo a conces-
sao de aposentadoria, de modo que ndo ha-
veria verdadeiramente a produc¢do de um ato
juridico perfeito. Pelo contrério, a concessdo
de aposentadoria deu-se em desconformidade
com a lei vigente ao tempo em que se efetuou
e, nos termos em que o define o art. 6% § 12, da
Lei de Introdugdo as Normas do Direito Bra-
sileiro (LINDB), ndo poderia produzir um ato
juridico perfeito, na medida em que “reputa-se
ato juridico perfeito o ja consumado segundo
a lei vigente ao tempo em que se efetuou”

Por outro lado, também deve ser afastada
a alegacdo de que haveria enriquecimento ili-
cito por parte da Unido. O cardter universal e
solidario da previdéncia social, refor¢ado pela
Emenda Constitucional n® 41/2003, levaria a
desnecessidade de restituicao dos valores re-
colhidos pelo servidor punido, pois ndo mais
se configuraria uma relagdo sinalagmatica de
pagamento de contribuigio e fruigao do bene-
ficio, de modo que seria permitido pelo atual
regime previdencidrio o pagamento de con-
tribui¢es sem uma necessaria contrapartida,
como ocorre com a contribui¢do previdencid-
ria paga pelos inativos."”

“Esse é o entendimento defendido pelo desembarga-
dor do TJ-SP, Urbano Ruiz (2015): “No tocante ao outro
argumento, dos que se opdem a cassagdao da aposenta-
doria, fundados no cardter contratual da contribuicio
previdencidria, de natureza securitaria, a revelar comu-
tatividade e reciprocidade na obrigagdo, o STF, ao deci-
dir a declaratéria de constitucionalidade da contribuicao
previdencidria, agora paga também pelos aposentados e
pensionistas, assentou que o sistema previdenciario, ob-
jeto do artigo 40 da CE nunca foi de natureza juridico-
-contratual, regido por norma de direito privado. Como
dito no voto vencido, redigido pelo desembargador Eros
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Em ultimo lugar, a penalidade deveria ser
mantida com base no principio da moralida-
de. Nao seria compativel com o dever de mo-
ralidade permitir que um servidor publico que
praticou ilicitos durante o exercicio de suas
fun¢des mantenha-se sustentado por toda a
coletividade que, no final das contas, paga
pelos beneficios recebidos na inatividade. Ao
extinguir a pena, seria criada uma verdadeira
imunidade para servidores aposentados.

Em outro sentido, a extingdo da pena de
cassa¢do traria também um estimulo a prati-
ca de atos de improbidade administrativa por
servidores ja com os requisitos para requerer
a aposentadoria, mas que se mantém no cargo
em virtude do abono de permanéncia, dispos-
to no art. 40, §19, da Constitui¢do. Como exis-
te a certeza de que o servidor ndo terd a sua
aposentadoria cassada, bastaria que o indivi-
duo, ao menor sinal de ser suspeito de praticar
ilicito, requisitasse o seu direito de aposenta-
¢do e, com isso, escapasse de possivel processo
administrativo disciplinar. A eliminagdo da
pena, portanto, geraria um maior incentivo a
pratica de ilicitos na Administracao Publica,
em especial para servidores ja com direito a
aposentadoria®.

Piceli, o valor pago pelo servidor a titulo de contribui¢do
previdencidria nunca foi e nem ¢é prestagao sinalagmatica,
mas tributo destinado ao custeio da atuagdo do Estado na
area da previdéncia social. Nos termos do artigo 195 da
CF, deve ser custeada por toda sociedade, de forma direta
e indireta, 0 que se podera denominar principio estrutu-
ral da solidariedade, como decidiu o STF nas ADIs 3.105/
DF e 3.128/DF relatado originalmente pela ministra Ellen
Gracie, relator designado para o acérddo ministro Joa-
quim Barbosa”.

2“Os casos submetidos a julgamento tém revelado
que funciondrios com direito & aposentadoria continuam
em atividade por longos anos, atraidos pelo abono de per-
manéncia (CFE, artigo 40, pardgrafo 19), e muitos se envol-
vem em priticas ilicitas, puniveis com a pena de demissao.
Contudo, aposentam-se de imediato, evitando a impo-
sicdo da penalidade e, quando sobrevém a cassagdo da
aposentadoria, ingressam com agdes sustentando, muitas
vezes com sucesso, que a penalidade ¢é ilegal ou até mesmo
inconstitucional, permanecendo impunes, o que significa,
em verdade, estimulo a corrupgao” (RUIZ, 2015).



5. 0 caminho do meio: a
constitucionalidade da cassacgao de
aposentadoria e a possibilidade de
contagem do tempo de contribuicao
no regime geral de previdéncia social

As duas teses expostas nos itens anteriores
tém seus pontos fortes e fracos. Os argumentos
em prol da inconstitucionalidade tém razao ao
afirmar que a alteracdo do regime previdenci-
ario operado pelas Emendas Constitucionais
n° 3/1993, n°® 20/1998 e n° 41/2003 modifica a
natureza da aposentadoria. Se antes o benefi-
cio era considerado um prémio concedido ao
servidor pelos bons servicos prestados a cole-
tividade, atualmente a cobranca compulsdria
de contribui¢do previdenciaria transforma a
relagdo entre o servidor publico e a previdén-
cia, uma vez que o individuo, de fato, contribui
financeiramente, por meio de contribuigdo de
natureza tributdria, para a formacdo do fun-
do necessario a concessdo do beneficio. Nes-
sa perspectiva, é parcialmente verdadeira a
conclusdo de que a cassagdo de aposentadoria
produziria enriquecimento ilicito por parte da
Administragao Publica, considerando que ha-
veria um confisco pelo poder publico.

Nesse ponto, seria incabivel sustentar que
o carater solidario da previdéncia social seria
suficiente para afastar a alegagdo de enriqueci-
mento ilicito por parte do Estado. O principio
da solidariedade nio afasta o direito individual
do beneficiario de receber a aposentadoria®'. E

2“0 fato de ser a solidariedade uma das caracteris-

ticas do seguro social ndo significa que os beneficiarios
ndo tenham direito de receber o beneficio. Eu diria que
a solidariedade até reforca o direito, porque ela foi idea-
lizada exatamente para garantir o direito dos segurados
ao beneficio. De outro modo, nio haveria recursos sufi-
cientes para manter os beneficios da previdéncia social. A
solidariedade significa que pessoas que ndo vao usufruir
do beneficio contribuem para a formagao dos recursos ne-
cessarios a manutengdo do sistema de previdéncia social;
¢é o caso dos inativos e pensionistas e também dos servi-
dores que ndo possuem dependentes mas tém que con-

certo que a natureza solidaria do sistema tem
como consequéncia a inexisténcia de uma co-
mutatividade estrita entre contribui¢io e be-
neficio. O regime proprio de previdéncia so-
cial adotado no Brasil é o de reparti¢ao simples
(pay as you go), o qual, diferentemente do re-
gime de capitaliza¢io (funding), ndo forma um
fundo individual para cada servidor, mas sim
um fundo coletivo, em que as contribui¢des
pagas pelos funcionarios da ativa financiam os
beneficios pagos aos servidores inativos. Nao
h4, portanto, um montante especifico reserva-
do para cada segurado.

Como constitui um fundo coletivo, é pos-
sivel pensar em diversas situa¢des em que se-
gurados contribuem sem receber nenhum tipo
de beneficio, apenas aumentando os valores
disponiveis para os demais segurados. Esse se-
ria o caso, por exemplo, de morte do servidor
publico antes do recebimento da aposentado-
ria em que o individuo nao deixa qualquer her-
deiro para usufruir da pensio. Nessa hipotese,
todas as contribuigoes vertidas ndo resultaram
em qualquer contraprestacdo estatal.

Essas situagdes, contudo, sdo excepcionais.
Em regra, ndo se pode cogitar da cobranca de
contribui¢ao previdenciaria sem a fruicdo de
qualquer beneficio. A solidariedade deve ser
entendida como um mecanismo para ampliar
0s sujeitos passivos responsaveis pelo custeio
da seguridade social, mas, a0 mesmo tempo,
deve manter um minimo de correlagdo entre
os aportes dos segurados e as prestagdes esta-
tais. A dimensdo solidaria do sistema ndo pode
ser totalmente ofuscada pela dimensio contri-

tribuir necessariamente para a manutengao do beneficio;
sao as hipoteses em que a contribui¢do nao corresponde
qualquer beneficio. Mas para os servidores assegurados, a
contribui¢do tem necessariamente que corresponder um
beneficio, desde que preenchidos os requisitos previstos
na Constituigdo e na legislagao infraconstitucional. A re-
gra da solidariedade convive (e ndo exclui) o direito indi-
vidual ao beneficio para o qual o servidor contribuiu” (DI
PIETRO, 2015).
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butiva, de modo que a regra é que os segurados recebam algum tipo de
beneficio em contraprestacao aos aportes realizados, ainda que nao haja
propriamente uma relagdo sinalagmatica entre contribuigdo revertida
ao sistema e recebimento de beneficios previdenciarios?.

Por essa razdo, faz sentido a alegacéo de que a sangédo de cassagdo da
aposentadoria consistiria, em tltima analise, em um confisco dos valo-
res revertidos pelo indiciado ao sistema previdenciario. Afinal, o servi-
dor seria privado de um direito para o qual contribuiu durante todo o
periodo de atividade.

Ademais, é importante esclarecer que a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal ndo enfrentou diretamente a questdo de a natureza
contributiva do regime previdencidrio constituir empecilho a penalida-
de de cassa¢do da aposentadoria. A analise dos precedentes realizada no
item anterior comprova que a Corte apenas se ateve a repetir os argu-
mentos expostos no primeiro julgado sobre o tema (MS n® 21.948, Rel.
Min. Néri da Silveira) sem problematizar e enfrentar adequadamente a
natureza contributiva do sistema. Apesar de ventilado lateralmente no
MS n®23.219-AgR pelo Ministro Eros Grau, o voto apenas repetiu o pre-
cedente relatado por Sepulveda Pertence (MS n® 23.299), que, de resto,
também nada dispds sobre a mudanga do regime previdencidrio, muito
menos trouxe razdes juridicas adequadas para solucionar o problema.
Os demais tribunais, incluindo o STJ, apenas repetem acriticamente os

precedentes, entendendo que esse é o entendimento atual do STE

*Esse entendimento ficou registrado no voto do Ministro Luis Roberto Barroso no
RE 661.256-RG, que tratava da discussio acerca da existéncia do direito a desaposentagao.
Conlfira-se o seguinte trecho do voto: “De forma particular, néo se extrai da ordem cons-
titucional a exigéncia de que haja correlagio estrita entre os aportes dos segurados e as
prestagdes que receberdo futuramente. De modo compativel com esse cendrio normativo,
a legislagdo brasileira consagra, historicamente, a opgao por um modelo de reparti¢ao
simples, em que todas as contribuigdes atuais formam um fundo geral para o custeio das
prestacdes devidas no presente. Inexistem, assim, contas individuais vinculadas a cada
segurado [...]. Isso ndo significa, contudo, que o legislador disponha de liberdade abso-
luta para formatar o sistema segundo quaisquer critérios de conveniéncia. Em vez disso,
hd pelo menos dois limites principais a sua atuagdo. Em primeiro lugar, a falta de uma
comutatividade absoluta ou rigida entre contribuigdes e beneficios ndo significa que a
correspondéncia possa ser inteiramente desprezada. Ao contrario, a Constituigao deixa
claro que os salarios de contribui¢do compdem a base de célculo para a definigdao das
prestagoes previdencidrias e que estes, assim como os proprios beneficios resultantes,
devem ser atualizados a fim de que preservem a sua expressio economica. Essas circuns-
tancias tém levado este Supremo Tribunal Federal a destacar a existéncia de uma relagao
necessaria entre os aportes dos segurados e as prestagoes estatais. Em segundo lugar, e
com maior relevancia, o modelo concebido pelo legislador precisa ser compativel com o
principio da isonomia, repartindo de forma equitativa os 6nus e bonus do sistema previ-
denciario. Essa ¢ uma exigéncia expressa do art. 201, § 1% da Constituigao, que impde a
adogdo de critérios uniformes para a concessao de aposentadorias. Dai a necessidade de
que a legislagao institua uma formula estével de correspondéncia entre contribuigoes e
beneficios, aplicavel a todos os segurados. Essa formula conterd, inevitavelmente, algumas
varidveis indeterminadas a priori, desde a maior ou menor extensao do periodo de fruigio
dos beneficios até a existéncia ou ndo de pensionistas. E de se notar, porém, que essas
incognitas aplicam-se ao conjunto de segurados de forma impessoal, e nao seletivamente”
(BRASIL, 2016).
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Dessa forma, ndo hd como se afirmar que a jurisprudéncia pacifi-
ca do STF é pela constitucionalidade da san¢do. A oportunidade que o
Supremo Tribunal Federal tera para tratar adequadamente da matéria
¢ a ADI 4882, incluindo o dever de justificar o motivo da permanéncia
da penalidade no atual sistema contributivo, algo ainda nédo discutido
na Corte. Por isso, ndo ha de se falar que exista consenso da jurispru-
déncia do Supremo sobre o tema, pois o principal argumento em prol
da inconstitucionalidade ndo foi devidamente enfrentado pelo Tribunal.

Por outro lado, os defensores da constitucionalidade tém razdo
quando argumentam que ndo hd propriamente um ato juridico perfeito
a resguardar o servidor inativo. Se havia circunstancia que néo foi reve-
lada no momento da concessdo da aposentadoria, a higidez do ato é, no
minimo, questionével. Isso porque, caso se soubesse da conduta ilicita e
fosse aberto procedimento administrativo punitivo a tempo, nos termos
do art. 172 da Lei n® 8.112/1990, nio seria possivel a concessao do bene-
ficio. Como, no momento do deferimento da aposentadoria, nio era de
conhecimento da Administragdo Publica a conduta delituosa pratica-
da pelo servidor publico, a alegacdo de impossibilidade de aplicacao de
pena em momento posterior criaria um verdadeiro bill de indenidade
para o servidor aposentado: seria impossivel responsabiliza-lo, ao me-
nos no campo administrativo, por ato ilicito praticado ainda na ativida-
de. Tal circunstincia nio parece estar em conformidade com o Estado
democratico de direito, o qual exige a responsabilidade dos individuos
que cometem ilicitos administrativos.

E preciso também levar a sério o argumento de que a eliminagdo
da penalidade criaria incentivos perversos aos servidores publicos que
ja preenchem os requisitos para a requisi¢ao do beneficio, mas perma-
necem em atividade em razao do abono de permanéncia. Sabendo que
teria imunidade em caso de aposentadoria, ao menor indicio de que
poderia ser acusado de uma conduta ilicita durante o exercicio do cargo,
o servidor poderia requerer a aposentadoria e livrar-se de uma possivel
punicdo. Do ponto de vista da criacdo de uma estrutura adequada de
incentivos®, esse ndo parece ser o melhor desenho institucional, uma
vez que facilitaria a ado¢do de comportamentos ilicitos pelos servidores.
Nesse cenario, haveria um maior estimulo a pratica de condutas delituo-
sas apos a reunido dos requisitos necessarios para a obteng¢do da aposen-
tadoria, pois o servidor saberia que teria na concessdo do beneficio um
escudo para se proteger de eventuais processos disciplinares.

Em acréscimo, nio se pode desprezar que a cassagdo da aposenta-
doria parece apelar para um senso de justica e de moralidade acessivel

»Sobre o tema, ver Friedman (2001, p. 11).
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a qualquer cidaddo comum. Ainda que, no sis-
tema atual, a aposentadoria ndo constitua um
prémio para o servidor, aos olhos da sociedade
parece imoral que um individuo que, compro-
vadamente, se utilizou do cargo publico para
obter vantagem pessoal ou que, de outra for-
ma, ndo tenha desempenhado de forma ade-
quada o seu oficio, receba dos cofres publicos
uma remunerag¢do robusta por um longo peri-
odo de tempo e sem prestar nenhum servigo
efetivo a coletividade. A cassacdo parece ser
uma punicdo justa, no sentido mais popular da
expressdo, para aqueles que ndo cumpriram os
padrdes minimos de moralidade no exercicio
de suas fungoes.

Outros dois aspectos referentes ao regime
proprio de previdéncia social devem ser lem-
brados. Em primeiro lugar, a média do valor
das aposentadorias no servigo publico é muito
maior do que no setor privado. A primeira ra-
780 para isso é bastante simples: a remunera-
¢d0 do servigo publico no Brasil, seja em qual
categoria for, é, em média, muito mais elevada
do que a do setor privado®. A segunda razao
esta nas peculiaridades do regime proprio de
previdéncia, que permite o pagamento de pro-
ventos mais elevados do que o regime geral.”®

#Dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domi-
cilios (PNAD) de 2013, elaborada pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE), apontam que o ren-
dimento médio dos servidores publicos federais ¢ 288%
maior do que a média nacional. No ano de 2015, a média
da despesa mensal com a remuneragao dos servidores ati-
vos do Poder Executivo federal era de R$ 9.723,00 (nove
mil setecentos e vinte e trés reais), segundo o Boletim Es-
tatistico de Pessoal e Informagoes Organizacionais, divul-
gado em fevereiro de 2015 pelo Ministério do Planejamen-
to, 0 que representa uma remuneragao proxima a 1% dos
mais ricos no pais e trés vezes maior que o PIB per capita
brasileiro em 2014. Se analisarmos a média da despesa
mensal de outros poderes, os valores sao ainda mais ele-
vados: (i) R$ 15.034,00 (quinze mil e trinta e quatro reais)
para o Poder Legislativo; (ii) R$ 15.255,00 (quinze mil, du-
zentos e cinquenta e cinco reais) para o Poder Judicidrio;
e (iii) R$ 13.971,00 (treze mil, novecentos e setenta e um
reais) para o Ministério Publico da Unido.

»Enquanto o teto previdenciario do RGPS gira em
torno de R$ 4.500,00(quatro mil e quinhentos reais), a
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Com essas informagdes em mente, é im-
possivel ndo concluir que a aposentadoria no
servico publico, mesmo no regime contribu-
tivo, ainda constitui uma vantagem, uma vez
que os valores sdo muito mais elevados do que
o beneficio pago aos trabalhadores do setor
privado. Por que manter essa distin¢éo favora-
vel para servidores que comprovadamente co-
meteram ilicitos? Nao seria claramente injusto
permitir que o individuo se aposente com va-
lores exorbitantes mesmo tendo uma conduta
reprovavel durante o exercicio de suas fun¢des?

Em segundo lugar, além do elevado mon-
tante dos proventos do regime préprio em
comparagdo com o regime geral, outro dado
nao pode ser esquecido. Ainda que o servidor
arque com a contribui¢ao previdenciaria (11%
sobre o valor de sua remuneragdo, nos termos
do art. 4° da Lei n® 10.887/2004), e com isso
contribua financeiramente para a sua aposen-
tadoria, uma parte relevante do valor disponi-
vel no fundo também é custeada pelos cofres
publicos.”

Assim, do ponto de vista financeiro, nio é
verdade que o servidor publico ¢ o unico res-
ponsavel pela formacdo da sua aposentadoria.
Pelo contrario, uma expressiva parcela do seu

despesa média com aposentados do Poder Executivo da
Uniio é de R$ 8.739,00 (oito mil setecentos e trinta e nove
reais). A média dos outros poderes é ainda mais alarman-
te: (i) incriveis R$ 26.285,00 (vinte e seis mil, duzentos e
oitenta e cinco reais) no Poder Legislativo; (ii) R$ 18.303
(dezoito mil trezentos e trés reais) no Poder Judicidrio; e
(iii) R$ 16.932 (dezesseis mil, novecentos e trinta e dois
reais) no Ministério Publico da Unido, de acordo com os
dados trazidos pelo Boletim Estatistico de Pessoal e Infor-
magdes Organizacionais, divulgado em fevereiro de 2015
pelo Ministério do Planejamento.

*De acordo com o art. 8 da Lei n® 10.887/2004, a
contribuigdo da Unido para o custeio do regime de previ-
déncia ¢ o dobro da contribuigao do servidor ativo. E mais:
o paragrafo unico do dispositivo mencionado afirma que
a Unido ¢ responsavel por cobrir eventuais insuficiéncias
financeiras do regime decorrentes do pagamento de bene-
ficios previdencidrios. Em outras palavras, hd uma quan-
tidade significativa de recursos publicos drenados para
o pagamento de aposentadorias de servidores (BRASIL,
2004).



provento de inatividade vem justamente da contribui¢ao paga pelo po-
der publico, o que enfraquece a tese de enriquecimento ilicito por parte
do Estado no momento da cassacdo da aposentadoria. Novamente, as
perguntas que merecem resposta sao: o que justificaria manter uma apo-
sentadoria em regime privilegiado para individuos punidos em processo
administrativo disciplinar? Como justificar isso perante a sociedade?

Diante desse cenario, a proposta do presente trabalho é buscar o ca-
minho do meio.

Entendemos que nao ha razao juridica para declarar a inconstitucio-
nalidade dos arts. 127, IV, e 134 da Lei n® 8.112/1990. De fato, o art. 41,
§1¢, 11, da Constitui¢do permite a perda do cargo para servidor publi-
co condenado em processo administrativo disciplinar. Com a perda do
cargo, ficaria insubsistente o ato de concessdo de aposentadoria. Ainda
que o regime administrativo ndo se confunda com o previdencidrio, é
certo que o servidor apenas tem direito aos beneficios do regime pré-
prio de previdéncia se estd empossado em um cargo publico efetivo.
Caso contrario, o regime de previdéncia ao qual estd vinculado seria o
RGPS. Tanto é assim que o art. 183, §1°, da Lei n® 8.112/1990 determina
que os ocupantes de cargo em comissdo que nao sejam, simultaneamen-
te, ocupantes de cargo ou emprego efetivo na Administracdo Publica
ndo tém direito aos beneficios do regime préprio de previdéncia.

Por outro lado, como ja explicado acima, nédo ha de se falar em ato
juridico perfeito ou direito adquirido. A higidez do ato de concessiao
de aposentadoria fica prejudicada justamente pelo conhecimento a
posteriori de fato impeditivo de concessdao do beneficio, com funda-
mento no art. 172 da Lei n® 8.112/1990. Caso a conduta delituosa fosse
conhecida antes da requisi¢do da aposentadoria, sendo instaurado o
devido processo administrativo disciplinar, o servidor ficaria impedido
de ter seu pedido deferido, o que levaria a sua demissdo em caso de
aplica¢do de pena.

Também ndo se sustenta o argumento do carater perpétuo da pena
e a sua caracteristica de ultrapassar a pessoa do acusado. O fato de a
sangdo ser definitiva, ndo quer dizer que ela é perpétua. A cassacdo da
aposentadoria em um cargo especifico nao impede o servidor de vir a
se aposentar em outro cargo, desde que cumpra os requisitos minimos.
Nao se trata de uma impossibilidade eterna de auferir beneficio previ-
denciario no regime préprio, mas sim de concessdo de aposentadoria
em razao de um ilicito cometido em cargo especifico. Em principio, ndo
ha qualquer empecilho a aposentadoria por outro cargo publico.

Além disso, o mero fato de a penalidade atingir indiretamente os
familiares do servidor nao significa que ela ultrapassa a pessoa do indi-
ciado. Se assim fosse, o ordenamento juridico brasileiro ndo permitiria
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nenhuma condenag¢io pecunidria, tendo em vista que qualquer perda
financeira provocada por decisido do poder publico, em alguma medi-
da, prejudica materialmente os familiares do apenado. Fora isso, ndo
ha como alegar que ha, em qualquer hipdtese, um direito subjetivo a
obtenc¢ao de pensao pelos herdeiros do servidor publico, especialmente
quando eles dispdem de meios para obtengido da propria sobrevivéncia.

A constitucionalidade da cassa¢ido da aposentadoria, contudo, deve
ser acompanhada de uma vdlvula de escape para o servidor punido. Os
arts. 127, IV, e 134 da Lei n® 8.112/1990 devem ser interpretados con-
forme a Constitui¢do, de maneira a permitir a contagem do tempo de
contribuigdo no regime préprio para efeito de aposentadoria no regime
geral, com fundamento no art. 201, §9°, da Constituicio.”

Essa solugdo, além de fundamentada na Constituigdo e na legislagdo
pertinente, compreende uma série de beneficios. Primeiro, respeita a
natureza contributiva do regime préprio de previdéncia social, de modo
que o aporte financeiro realizado pelo servidor terd como contrapartida,
ainda que sem uma comutatividade direta, um beneficio previdenciario
concedido pelo Estado. Segundo, privilegia a jusfundamentalidade do
direito a aposentadoria, na medida em que o individuo condenado nao
ficara sem uma protecao minima da seguridade social, o que, de modo
indireto, também promove o principio da dignidade da pessoa humana.
Terceiro, a0 mesmo tempo em que preserva os direitos do indiciado,
também alcanca os anseios de puni¢do da sociedade, na medida em que
ndo concede ao servidor faltoso um regime mais benéfico do que o dis-
ponibilizado para a maior parte dos demais cidaddos, garantindo-lhe o
mesmo tratamento dos demais empregados regidos pelo RGPS. Quarto,
desonera os ja combalidos fundos de pensdo dos servidores publicos,
sem deixar de prestar um cobertor de seguranga minimo ao servidor
apenado. Quinto, cria uma estrutura correta de incentivos aos servido-
res que se mantém no cargo mesmo tendo direito a aposentadoria, de
maneira a ndo estimular a prética de condutas delituosas. Sexto, preser-
va a proporcionalidade e a isonomia nas sang¢des disciplinares aplicadas
aos servidores publicos, na medida em que trata da mesma forma aque-
les que praticaram conduta ilicita passivel da penalidade de demissao
durante a atividade, uma vez que tanto os que foram demitidos quanto

¥ De acordo com o dispositivo, “Para efeito de aposentadoria, é assegurada a conta-
gem reciproca do tempo de contribuigdo na administragao publica e na atividade privada,
rural e urbana, hipétese em que os diversos regimes de previdéncia social se compensa-
rdo financeiramente, segundo critérios estabelecidos em lei” (BRASIL, 1988). Assim, o
servidor que teve a sua aposentadoria cassada poderia requerer a sua filiagio no RGPS e
postular a contagem reciproca do tempo de contribuigao do regime proprio. Nos termos
do art. 99 da Lei n® 8.213/1991, o beneficio seria pago na forma da legislagio do regime
geral de previdéncia e de acordo com a contagem do tempo de contribuigéo, ficando in-
teiramente regido pelo RGPS.
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os que tiveram a aposentadoria cassada podem, igualmente, aproveitar
o tempo de contribui¢do no regime proprio para o regime geral de pre-

vidéncia.?®

6. Sintese conclusiva

O caminho do meio proposto no presente trabalho busca compatibili-
zar tanto os principais argumentos pela constitucionalidade dos arts. 127,
IV, e 134 da Lei n® 8.112/1990 quanto a questdo essencial levantada pelos
defensores da inconstitucionalidade da cassagdo de aposentadoria: a na-
tureza contributiva do regime préprio de previdéncia social, promovida
pelas Emendas Constitucionais n® 03/1993, n® 20/1998 e n® 41/2013.

O aproveitamento do tempo de contribui¢do no RGPS para servido-
res punidos com a cassa¢do de aposentadoria constitui o melhor meca-
nismo para preservar os interesses contrapostos no presente caso: de um
lado, o direito individual do servidor de ter uma contrapartida financei-
ra do Estado pelos anos de contribui¢éo previdenciaria vertida aos cofres
publicos; de outro lado, o interesse da sociedade em punir os servidores
que ndo executam suas atividades de acordo com os padrdes exigidos.

A esperanca é que as ponderagoes apresentadas no presente tra-
balho contribuam para o debate sobre o tema, bem como funcionem
como auxilio argumentativo para a decisdo a ser proferida nos autos
da ADI 4882. Defendemos que o Supremo Tribunal Federal enfrente
adequadamente as teses contrapostas, respondendo aos argumentos
contrarios @ manutenc¢éo da penalidade no regime administrativo brasi-
leiro, de modo a pacificar a questao.

A melhor postura, a mais adequada a Constitui¢do, é a que preserva
a validade da sancéo disciplinar da cassagdo da aposentadoria, de um
lado, mas permite, de outro, o aproveitamento, no RGPS, do tempo de
contribuigio prestado pelo servidor ao Regime Préprio, mediante com-

pensagdo financeira entre os sistemas publicos de seguro social.

8 A proposta aqui apresentada ja encontra ressonéncia na jurisprudéncia. O Tribunal
Regional Federal da 5* Regido, em sede de apelagdo no processo n® 2004.83.02.005904-2,
adotou entendimento defendido neste trabalho, ao afirmar expressamente que o servidor
que teve a pena de cassagdo de aposentadoria decretada em processo administrativo disci-
plinar, apesar de nao ter direito a reaver as parcelas da contribui¢do previdenciaria ja ver-
tidas ao sistema, poderia aproveitar o tempo de contribuigio no RGPS. Ver TRF 52 Regido,
Apelagao civel n® 392178/PE, Rel. Des. Francisco Wildo, j. em 23/mar./2010. A mesma so-
lugdo também é defendida por Jodo Batista Ribeiro: “Na hipdtese em comentario, nao ha
qualquer proibi¢ao na legislagao que impega ao servidor ptiblico, aposentado pelo Regime
Proprio de Previdéncia que, mediante processo administrativo em que lhe seja assegurada
ampla defesa, tenha sido punido com a pena de cassagao de aposentadoria, prevista no art.
134 da Lei n® 8.112, de 1990, filie-se ao RGPS e, apds o cumprimento da caréncia minima
exigida (art. 24, Sunico, da Lei n® 8.213/1991), aproveite a regra do art. 99, da Lei n® 8.213,
de 1991, a fim de lhe garantir o direito a aposentagao” (RIBEIRO, 2012, p. 65).
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A proposta apresentada, além de dar solucéo juridica a questdo, ¢ a
mais justa e a que preserva o nucleo essencial do Direito Fundamental a
Previdéncia, em situa¢do de isonomia entre os servidores publicos e os

segurados do Regime Geral de Previdéncia.
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Tipicidade penal e as faltas da Lei de
Execucao Penal

O incidente de falta grave visto a luz das garantias

do cidadao
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THIAGO COLNAGO CABRAL

Resumo: Este estudo aborda a influéncia da teoria do tipo penal no
processamento das faltas graves previstas na Execu¢do de Penas, espe-
cialmente sob o enfoque das garantias do cidadao.

Palavras-chave: Execucio Penal. Faltas. Tipo. Garantias.

Mesmo que introdutério, qualquer estudo sobre o direito sanciona-
torio, tanto na esfera administrativo-fiscal, quanto no 4mbito do Direito
Penal - em que as garantias do cidaddo hédo de ser reconhecidas com
maior amplitude -, deve estar baseado na verificagdo de que o principio
da legalidade impde limites a prerrogativa punitiva do Estado.

Obras e mais obras foram e sdo cotidianamente publicadas a respeito
do tema, que, a bem da verdade, ndo comporta qualquer divergéncia, de
modo que ¢é a lei o delimitador e o legitimador de qualquer restri¢do de
direitos pelo Estado.

Nesse sentido, assume imenso relevo a teoria do tipo, como tnica
hipdtese legitima de incidéncia da prerrogativa do Estado de restrin-
gir direitos individuais. Justamente nesse pormenor o presente estudo
propde-se a debater questdo diversa, referente a incidéncia ou nao dos
dogmas referentes ao tipo penal relativamente as faltas disciplinares dis-
postas na LEP. Tal exame demanda, preliminarmente, apreciagao acerca
da teoria do tipo e, sobretudo, do papel que ela exerce no Direito Penal.

Licio Eduardo Herrera acentua que:

Normalmente se cita Feuerbach como el jurista que le ha dado
fundamentacién cientifica al principio, toméandolo originariamente
de la Carta Magna de 1215 y por supuesto iluminado de la filosofia
racionalista de su época, el Iluminismo. En la citada época e iluminado
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por los principios mencionados, aunque no con tanta precision como
Feuerbach y anterior a él, no debemos dejar a un lado a Beccaria. Este
decia que so6lo las leyes pueden establecer penas para los delitos y que esta
autoridad solo puede residir en el legislador (HERRERA, 1997, p. 283).

Essa referéncia indica, com bastante clareza, a relagdo que a teoria
do tipo mantém com o Iluminismo, momento histdrico em que se con-
cebia a organizagdo do Estado que assegurasse direitos fundamentais
ao cidadao, de forma que as limitagdes de seus direitos individuais s6
poderiam ser impostos pela lei como reflexo dos interesses legitimos do
Estado e, assim, da coletividade.

Como reflexo de tal contexto, foi concebido um nucleo minimo de
direitos que resguardassem os individuos de violagdes e abusos por parte
do Estado, com base na premissa do primado da lei. Aquela época, hoje
reconhecida como a era da primeira geragao de direitos humanos, desta-
cou-se a busca pelo primado da lei, como medida que pudesse excluir a
atuagdo discricionaria do Estado em detrimento dos direitos do cidadao.

E evidente que esse movimento histérico repercutiu no delineamen-
to do que hoje se denomina principio da legalidade; tanto assim que,
desde a Magna Charta Libertatum inglesa, de 1215', até a Declaragdo
de Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789 — apenas para fazer re-
feréncia a normativas internacionais mais remotas —, estabeleceu-se a
premissa de que ninguém ¢ obrigado a fazer ou abster-se de algo, salvo
mediante determinacéo legal.

E singela a constatacio de que a legalidade, estabelecida como dog-
ma da sociedade ap6s o Iluminismo, assume a condi¢do de nucleo va-
lorativo do ordenamento politico, reverberando em outras tantas regras
reitoras, tais como a anterioridade, a intervencio minima e a ofensivi-
dade inerentes ao Direito Penal, extraidas da Declaragdo de Direitos do
Homem e do Cidadao, de 1789.

A legalidade, entretanto, como regra segundo a qual ninguém se
obriga & agdo ou a abstenc¢do sendo em razdo de disposicdo legal, as-
sumiu reflexo no Direito Penal atinente a exigéncia de que as normas
incriminadoras fossem claras e incontestes na defini¢do das condutas
puniveis, como reflexo da garantia do cidaddo contra o arbitrio estatal
(legalidade). Essa exigéncia definiu-se, no 4mbito da teoria do crime,

' Art. 39 da Magna Charta Libertatum: “Nenhum homem livre sera capturado ou apri-
sionado, ou desapropriado dos seus bens, ou declarado fora da lei, ou exilado, ou de algum
modo lesado, nem nos iremos contra ele, nem enviaremos ninguém contra ele, exceto pelo
julgamento legitimo dos seus pares ou pela lei do pais” (MAGNA, 1215, tradugdo nossa).

2Art. 5° da Declaragao de Direitos do Homem e do Cidadao: “A lei ndo proibe sendo
as agdes nocivas a sociedade. Tudo que nao é vedado pela lei nao pode ser obstado e
ninguém pode ser constrangido a fazer o que ela nio ordene” (DECLARAGAO, 1789).
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como tipo penal, como estrutura delimitadora da hipotese de cabimen-
to da incidéncia da norma punitiva, marcada pela fun¢do de descre-
ver de modo claro e acessivel ao nivel cultural médio, na expressdo de
Sérgio Salomao Shecaira, de modo a resguardar o cidadao de qualquer
excesso punitivista estatal.

A primeira referéncia aquela concepgao é atribuida a Beling, no seu
Die Lehre vom Verbrechen, editado em 1906, que utilizou a expressdo
Tatbestant® na acepgao de contexto fenoménico do delito, isto é, de con-
junto de elementos materiais concretamente verificaveis no mundo natu-
ral necessarios ao reconhecimento da pratica delitiva. Nessa fase, a con-
cepcdo de Tatbestand descola-se de sua significacdo original, sin6nima
de corpus delicti, assumindo sentido juridico préprio, para corresponder
aos elementos materiais necessarios ao reconhecimento do delito.

Antes de tal concepgéo, o conceito de crime entdo vigente — diver-
samente do que possa parecer frente a disseminac¢do de uma teoria fi-
nalista do crime como fato tipico, antijuridico e culpavel, amplamente
difundida hoje — ndo abarcava a nogéo de tipicidade como correspon-
déncia entre a conduta perpetrada e um padrido normativo previamente
definido.

A construgdo de Beling foi, a época, objeto de ressalvas que, entre-
tanto, nao estiveram destinadas a impugnagédo de suas conclusdes, pois
seu proposito era, sobretudo, afastar uma concepg¢do puramente descri-
tiva do tipo*. Em outras palavras, as ressalvas atribuidas a construgao de
Beling nao se referiam a sua proposta de descrigdo de elementos mate-
riais de configuracdo do delito, mas a falta, entdo inerente a nogio de
Tatbestand, de elementos valorativos ou axioldgicos nessa constru¢ao.

Destacou-se naquelas criticas, que se afigura mais propriamente
uma reconstru¢io da nog¢ao de tipo penal de Beling, a posi¢do encam-
pada por Edmund Mezger, no sentido de que definir o delito como a¢do
tipicamente antijuridica e culpavel, constatando na tipicidade a propria
ratio essendi da antijuridicidade. Passados 24 anos, com a edi¢do do Die
Lehre vom Tatbestand, ja em 1930, o proprio Beling acolheu essas criti-
cas e reconheceu a evolugdo de sua construgio a partir delas ao aspecto
puramente descritivo reservado ao Tatbestand.

Nessa nova obra, Beling reafirmava a fun¢éo descritiva do tipo penal
como reflexo da legalidade a exigir que o legislador defina claramente

*Relevante na aferigio do significado da expressdao adotada por Beling (2002) é a
constatagdo de que a palavra Tatbestand ja era utilizada no Direito germanico, corres-
pondendo, até entdo, a expressdo latina corpus delicti, no sentido de conjunto de vestigios
materiais da conduta delitiva.

“Renato de Mello Jorge da Silveira (2003) acentua, todavia, a posi¢do de Binding,
efetivamente critica @ construgao de Beling, segundo a qual a teoria do tipo seria uma
“inutil complicagao”.
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os elementos necessarios a configuragdo do
delito e a legitimac¢do do exercicio do poder
punitivo pelo Estado; reconhecia, porém, que
aquela construgéo se acresciam elementos va-
lorativos e axioldgicos, reservados mais preci-
samente ao exame judicial, e ndo a pura cons-
tatacdo material.

E evidente a constatacio de que os elemen-
tos valorativos e axioldgicos, reconhecidos por
Beling no Die Lehre vom Tatbestand ap6s as cri-
ticas a seu modelo inicial, viabilizam uma ae-
racdo do sistema normativo criminal ao indi-
car que a construgdo das figuras delitivas ndo
estava adstrita necessariamente a conjugagao
de elementos meramente materiais, de modo
que a eles se somariam aspectos valorativos e
axioldgicos.

Conforme essa a nova concep¢do adotada
por Beling:

Toda figura delictiva auténoma se compone
de una pluralidad de elementos, los cuales se
encuentran en la correspondiente ley penal
previstos a veces expressis verbis, a veces sub
intelligenda, para precisarse o completarse
por interpretacion.
elementos en parte en la faz externa
(objetiva), en parte en la faz interna
(subjetiva) de la accién. Los elementos
externos caracterizan el tipo de ilicitud de
cada caso y los internos las particularidades
de la culpabilidad que deben concurrir para
redondear el tipo de ilicitud como tipo de
delito (BELING, 2002, p. 76-77).

Encuéntranse esos

A reconstru¢do da doutrina de Beling, na
verdade, servia a superagao de uma quase ido-
latria do tipo, representada pela concentragdo
da teoria do crime em constru¢do puramente
fenoménica, destituida de elementos normati-
vos na configuracao do delito, como reflexo do
primado da legalidade estrita. Nesse novo mo-
mento de sua obra, Beling distingue os con-
ceitos de Deliktypus e Tatbestand, agora visto
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também como sinénimo de Leitbild, ja que,
enquanto aquele se reservava a fungdo mera-
mente descritiva, a este se atribufa a conjuga-
¢do das condutas materiais descritas com sua
ratio essendi, consistente na antijuridicidade.

Preciosas, de novo, as licdes de Renato de
Mello Jorge da Silveira, referindo-se & remode-
lagem de Beling a sua obra:

Pretendeu ele estabelecer uma distin¢do en-
tre tipo de delito (Deliktypus) e Tatbestand
ou figura reitora (Leitbild). Ao primeiro
corresponderiam todas as caracteristicas
internas e externas de cada figura legal. Os
delitos-tipos sdo meramente descritivos,
pois nele ndo se expressa a valoragdo juri-
dica que os qualifica como antijuridicos. J&
o Tatbestand, como figura ideal, ndo tem
assento na parte objetiva nem na subjetiva
do delito, sendo modelo conceitual extraido
das ocorréncias externas (SILVEIRA, 2003,
p-79).

Por um lado, essa constru¢do doutrinaria
reafirmou o carater essencial do tipo penal na
legitimagéo do sistema normativo, como refle-
x0 do dogma da legalidade imposto pelo libe-
ralismo, a0 mesmo tempo em que, por outro,
delimitou mais precisamente aquela exigéncia,
por meio da constatagdo de que, no enfoque
epistemoldgico, o tipo penal ¢ integrado tanto
por elementos materiais fenoménicos quanto
por elementos valorativos e axiologicos - to-
dos essenciais a configuragdo do delito.

Nao ha davidas de que mesmo os elemen-
tos tidos como mais descritivos da norma en-
cartam, essencialmente, parcela de valoragao
pelo julgador; ainda assim, tal margem inter-
pretativa é substancialmente menor do que
aquela propria dos elementos normativos, o
que confere maior seguranca juridica ao cida-
dao.

Com efeito, é possivel estabelecer que o
tipo penal, que configura a base de estrutu-



racao do sistema normativo, tem por escopo fundamental assegurar a
liberdade do cidadao ao definir, mediante a descri¢do dos elementos
necessarios ao reconhecimento do delito, as hipodteses de exercicio le-
gitimo do poder punitivo estatal. Tal constatagdo é ratificada pela veri-
ficagdo de que, ja em momentos historicos posteriores, quando vigente
um sistema politico de for¢a, prevaleceram construgdes normativas que
mitigaram a incidéncia da teoria do tipo como premissa a configuragéo
de crime, consoante se infere, por exemplo, no art. 2¢ do Cédigo Penal
alemdo do Nacional Socialismo® e no art. 16 do Cédigo Penal Soviético
de 1926°.

A relevancia da teoria do tipo na organizagdo do sistema de justica
criminal é tamanha que recente doutrina italiana proclama a existén-
cia de principio da determinatezza della legge penale, na expressio de
Antonio Palazzo (2012, p. 485), corolario da teoria do tipo, cujo esco-
po seria englobar ndo apenas as exigéncias proprias desta, mas também
para delimitar, como padréo politico, as fontes do Direito Penal.

A demonstragdo do processo historico de formagao da teoria do tipo
revela que, na condigdo de reflexo do liberalismo, seu proposito ¢ a deli-
mitacdo do exercicio do poder punitivo do Estado, o que denota que ela
assume inequivoca funcdo de garantia do cidadao.

Tanto assim que Renato de Mello Jorge da Silveira (2003, p. 84-85)
ressalta que “delimita o tipo penal, conforme atualmente se aceita, o 4m-
bito do injusto penalmente relevante”, indicando “uma funcao indiciéria
(segundo a qual a circunstancia de que uma agéo seja tipica revela um
indicio de que venha a ser, também, antijuridica) e uma func¢éo de ga-
rantia (pela qual o tipo seria uma expressao do principio da legalidade)”

Em consequéncia dessa funcido de garantia do cidaddo inerente ao
tipo penal, Lucio Eduardo Herrera ressalta que a teoria do tipo:

exige la redaccion de tipos penales cerrados y completos con lo cual se
establece una estabilidad en la accion prohibida y se da seguridad juri-
dica. Con ello se garantiza la tranquilidad y seguridad de los habitantes
a quienes solo se les podrd imponer pena cuando hayan ejecutado una
accion prohibida por la ley (HERRERA, 1997, p. 287).

Sérgio Salomao Shecaira, ainda ao tempo de seus estudos de mestra-
do, indicou ainda que a teoria do tipo penal exigiria também o uso de

> Art. 2° do Codigo Penal alemdo: “Também é punivel a agio que merece ser puni-
da de acordo com o principio basico de uma norma penal e a sa consciéncia do povo”
(DECOMAIN, 2014).

¢ Art. 16 do Cédigo Penal da URSS: “Quando um ato socialmente perigoso nao estiver
expressamente previsto neste Cédigo, os fundamentos e a extensdo da responsabilida-

de se determinam pelos artigos deste Codigo que proveem delitos de natureza analoga”
(UNIAO SOVIETICA, 1959).
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“linguagem clara e acessivel ao nivel cultural
médio” (SHECAIRA, 1993, p. 123), ao que se
soma a adverténcia de Munioz Conde de que
“deben evitarse, ademas, los conceptos inde-
terminados (moral, buenas costumbres) por
el peligro que representan para la seguridad
juridica de los ciudadanos, al dejar sin precisar
claramente la conducta prohibida” (CONDE,
2007, p. 61).

E evidente que essas exigéncias tém jus-
tamente o prop6sito de reforcar a fungdo ga-
rantidora da teoria do tipo, impondo medidas
que resguardem o amplo acesso do cidadao ao
contetdo proibitivo da norma penal pelo uso
de linguagem clara e acessivel e pelo afasta-
mento de conceitos indeterminados. A fungdo
garantidora do tipo penal exige, ademais, que
a propria exegese da norma penal observe a
limitagdo inerente ao resguardo dos direitos
fundamentais do cidaddo, de maneira a vedar
sua interpretagdo pela autoridade judicidria
com desatendimento aos contornos substan-
ciais da proibigdo. Nesse propdsito, destaca-se
a incidéncia do principio da insignificincia,
proposto por Roxin, com a finalidade de im-
plantar o enfoque da tipicidade material no
exame da relagdo de tipicidade.

No mesmo sentido, ressaltou Welzel que a
interpreta¢do do tipo penal, por reflexo de sua
fungdo garantista, deveria estar submetida ain-
da ao principio da adequagédo social, definido
por Francisco de Assis Toledo como a vedagdo
de que, em situagbes de aparente conflito, a
exegese da proibi¢ao normativa repercuta no
alcance de “condutas licitas, isto ¢, socialmente
aceitas e adequadas” (TOLEDO, 2002, p. 131).

A aplicagdo dos principios da insignifi-
cincia e da adequacéo social constitui, entio,
a diretriz interpretativa fundada no aspecto
garantidor da teoria do tipo, de maneira que
sua incidéncia, com nitido propdsito de re-
duzir o alcance da prescri¢io punitiva, seja
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fundamental para assegurar exegese restriti-
va dos tipos penais “redactados con excesiva
amplitud”(CONDE, 2007, p. 59), especialmen-
te em razdo do carater fragmentario do Direito
Penal.

A fun¢ao delimitadora da teoria do tipo,
como reflexo libertario da legalidade, repercu-
te inclusive como freio a atividade judicante,
ao estabelecer que a interpretagdo das normas
reservada ao Judicidrio haverd de observar
“limites razodveis”, que inviabilizam qualquer
“modifica¢do substancial da norma em detri-
mento do acusado’, consoante julgamento da
Corte Europeia de Direitos Humanos’.

A evolugio do pensamento dogmatico
a respeito da teoria do tipo revelou, até esse
ponto, que, a partir do principio da legalida-
de e como garantia fundamental do cidadao,
exige-se descri¢ao que seja compreendida pelo
homem médio, pois nela seria descabido o uso
de termos vagos e indeterminados, bem como
sao incidentes regras interpretativas delimita-
tivas incompativeis com sua ampliacdo subs-
tantiva.

Naio ha duvidas de que as subsequentes re-
visitacdes da dogmatica penal, especialmente
referentes ao advento do finalismo, encerra-

7A questdo foi apreciada pela Corte Europeia de
Direitos Humanos, sob o enfoque de eventual violagdo do
art. 7° da Convengao Europeia em julgamento envolvendo
0 Reino Unido e o cidadio identificado pelas iniciais
S.W. O cerne da questdo submetida a Corte dizia respeito
a condenagao por estupro entre conjuges, tendo sido
apreciada, ainda em 1995, sob a 6tica de que a hipétese
nao seria expressamente prevista no tipo penal, de modo
que seria descabida a interpretagao do Judiciario local que
reconheceu a tipicidade da conduta. Na oportunidade, a
Corte sublinhou que “le pouvoir d’interprétation du juge
penal doit done rester dans des limites raisonnables mais
la notion d’interprétation raisonnable reste difficile a
cerner. La Commission a, certes, indique que si le juge ne
pouvait modifier, de maniére substantielle, au détriment
de Taccuse les elements constitutifs d'une infraction, en
revanche il n'y avait rien a objecter a ce que les éléments
constitutifs de l'infraction soient précisés et adaptés a des
circonstances nouvelles pouvant raisonnablement enter
dans la conception originelle de I'infraction” (SUDRE et
al, 2004. p. 235).



ram outros tantos reflexos na teoria do tipo; entretanto, essas conse-
quéncias, conquanto muito relevantes, pouco interferem na temdtica
proposta, pelo que seu exame fica reservado para outro trabalho.

Esse quadro de coisas permite, assim, reconhecer que a incidéncia da
teoria do tipo ocorre em dois aspectos: o primeiro, na atividade legisla-
tiva propriamente dita, orientando e delimitando a defini¢do de normas
proibitivas pelo legislador, ao passo que o segundo é aplicavel especifica-
mente na pratica judicante, sobretudo na interpretagdo da norma penal
incriminadora no momento de aferi¢do da subsuncéo do fato imputado
a norma. Tal construgéo, todavia, tem comportado sucessivas inobser-
vancias na contemporaneidade, marcada pela expansio do Direito Penal
e pela overcriminalization, caracteristicas da sociedade pds-industrial
e da protecdo pela tutela penal de direitos subjetivos supraindividuais
(SILVA SANCHEZ, 2011; SILVEIRA, 2003; HUSAK, 2008).

Essa nova concepgdo da tutela penal, atrelada a mudanca substan-
cial do bem juridico tutelado, acarreta mudangca substancial na constru-
¢do tipica, que passa a se afastar das exigéncias histdricas da teoria do
tipo, especialmente mediante o que Adriane Pinto (2011, p. 117) definiu
como o “desprestigio dos elementos objetivos do tipo em prol da escolha
de concepgdes normativas’, cujos limites interpretativos mais amplos do
que os dos elementos puramente materiais e descritivos.

A mencionada providéncia repercute, por dbvio, na ampliagdo
do ambito de condutas puniveis, mas, muito mais do que isso, reduz
substancialmente as margens de seguranca do cidadio frente ao poder
punitivo do Estado, especificamente porque se criam - em virtude da
prevaléncia dos elementos normativos do tipo em detrimento dos com-
ponentes objetivos e descritivos — restrigdes a plena compreensdo do
tipo penal e ampliam-se substantivamente as margens interpretativas
da previsdo legal punitiva. A consequéncia mais imediata dessa medida
¢ uma malversagao do principio da legalidade, justamente por restrin-
gir a possibilidade de o cidaddo conhecer, previamente, as hipdteses de
incidéncia do poder punitivo do Estado, até mesmo porque hé hipote-
ses de se verificarem tipos em que o nucleo do tipo ¢é até mesmo ocul-
to (BATISTA, 2007), desequilibrando assim a relagdo cidaddo versus
Estado (TRAD, 2013).

Demonstragdo clara dessa nova tutela penal revela-se nos tdo ques-
tionados preceitos tipicos da gestdo fraudulenta e, principalmente, te-
meraria®, as quais suscitam criticas ferrenhas (COSTA; ANDRADE,
2001) justamente em razdo da ocultagdo do nucleo objetivo do tipo,

8Lei n° 7.492, de 1986. “Art. 4° Gerir fraudulentamente institui¢io financeira: Pena —
Reclusdo, de 3 (trés) a 12 (doze) anos, e multa. Paragrafo unico. Se a gestdo é temeréria:
Pena - Reclusio, de 2 (dois) a 8 (oito) anos, e multa’”.
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conjugado ao uso de elementos puramente normativos com o nitido
propdsito de viabilizar uma imposi¢ao penal mais ampla. Nesse contex-
to, deve ser reconhecido que a teoria do tipo, mesmo em face da releitu-
ra que a expansdo do Direito Penal lhe tem imposto, presta-se a fungédo
de garantia do cidaddo diante dos excessos punitivos do Estado, assegu-
rando a viabilidade do conhecimento prévio das hipdteses de incidéncia
do poder punitivo estatal e delimitando com um minimo de seguranca
ao cidadao as hipdteses legitimas de exercicio do poder punitivo.

Sob esse enfoque, hd uma premissa fundamental: sendo a teoria do
tipo corolario do principio da legalidade, reconhece-se sua incidéncia
em todas as dreas do ordenamento juridico que ostentem carater san-
cionatorio - vale dizer, restritivo de direitos individuais - justamente
porque a¢des ou omissdes impostas hao, sempre, de decorrer de dispo-
sicdo legal.

Nao ha davidas de que ocorrera variagao entre o nivel de incidéncia
das garantias e o sistema de imputacido adotado, tal como reconheceu
Jesuis-Maria Silva Sanchez em sua concepgido de velocidades do Direito
Penal; ainda assim, a premissa da possibilidade de restricdo de direitos
individuais pelo Estado é a concep¢ao de um conjunto de garantias apli-
caveis ao individuo’, fundada em primeiro plano, sempre, na aplicagdo
da teoria do tipo, como reflexo da legalidade. Isso permite, também,
concluir pela incidéncia da teoria do tipo em todas as esferas sanciona-
torias do Direito, como premissa de validade habil a legitimar a restri-
¢do de direitos individuais pelo Estado™.

Nesse sentido, a conclusao ha de aplicar-se inclusive na 6rbita da
Execucio Penal, especialmente porque a adogdo do método progressivo
de cumprimento de pena estabelece direitos subjetivos a recuperagdo
gradativa da liberdade (v.g. admissdo no regime semiaberto, concessao
de trabalho externo, obten¢do de permissao de saidas e de saidas tempo-
rérias, colocagdo em regime aberto e finalmente a outorga de livramen-
to condicional); em contrapartida, descreve hipoteses de imposi¢ao, de
novo, de maior restri¢do a liberdade (pratica de faltas disciplinares).

?Sobre o tema, adverte Silva Sdnchez que “el punto de partida que adopto es la directa
relacion existente entre las garantias que incorpora un determinado sistema de imputacion
y la gravedad de las sanciones que resultan de sua aplicacion. En efecto, estimo posible
sostener la idea de que la configuracion de los diversos sistemas juridicos de imputacién
del hecho al sujeto, asi como la de las garantias generales de cada sistema, tienen una clara
dependencia de las consecuencias juridicas del mismo, su configuracion y su teleologia”
(SILVA SANCHEZ, 2011, p. 167).

" Paulo de Barros Carvalho, dissertando sobre o Direito Tributario com termos am-
plamente aplicaveis ao Direito Penal, sublinha que “ninguém sera obrigado a fazer ou
deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei. Efunde sua influéncia por todas
as provincias do direito positivo brasileiro, nao sendo possivel pensar no surgimento de
direitos subjetivos e deveres correlatos sem que a lei os estipule” (CARVALHO, 2002, p.
148), o que ratifica a visdo aqui externada.

108/ RIL Brasiliaa.53 n.212 out./dez. 2016 p.101-119



Essa conclusdo reforca-se, sobretudo, em relagdo as denominadas
faltas disciplinares de natureza grave'', notadamente porque seu reco-
nhecimento repercute na regressiao de regime prisional'?, na perda de
dias remidos" e na reabertura da contagem de prazo para obtencéo de
nova progressao'*. Com efeito, ndo ha duvidas de que as reagdes estatais
decorrentes do reconhecimento de falta disciplinar de natureza grave
impdem severas restri¢des aos direitos individuais do cidadéo, o que de-
nota, com nitida clareza, a necessidade de que se resguarde um conjunto
de garantias correspondentes a esse sistema de imputagio®.

Poder-se-ia opor, contudo, a essa conclusdo eventual o questiona-
mento sobre a natureza jurisdicional ou administrativa da execugao de
penas, tematica que ainda suscita alguns questionamentos na doutrina,
apesar do tempo de vigéncia da Lei n® 7.210/1984.

Interessante anotar que, recentemente, os debates a respeito do
tema receberam novos aportes em razdo da previsdo do art. 112 do
PLS n® 513, de 2013, que objetiva instituir a nova LEP, especificamente
porque fica determinada a progressdo de regime sem intervencéo ju-
dicial, isto é, automaticamente, por deliberagdo do diretor da unidade
prisional, sempre que o sentenciado néo tiver falta disciplinar anotada
em seus registros'®. Independentemente desse posicionamento, deve-se

" Art. 50. Comete falta grave o condenado & pena privativa de liberdade que: I - in-
citar ou participar de movimento para subverter a ordem ou a disciplina; II - fugir;
III - possuir, indevidamente, instrumento capaz de ofender a integridade fisica de ou-
trem; IV - provocar acidente de trabalho; V - descumprir, no regime aberto, as con-
digdes impostas; VI — inobservar os deveres previstos nos incisos II e V, do artigo 39,
desta Lei. VII - tiver em sua posse, utilizar ou fornecer aparelho telefénico, de radio
ou similar, que permita a comunicagdo com outros presos ou com o ambiente externo
(BRASIL, 1984).

12 Art. 118. A execugdo da pena privativa de liberdade ficara sujeita a forma regressi-
va, com a transferéncia para qualquer dos regimes mais rigorosos, quando o condenado:
I - praticar fato definido como crime doloso ou falta grave (BRASIL, 1984).

3 Art. 127. Em caso de falta grave, o juiz podera revogar até 1/3 (um tergo) do tempo
remido, observado o disposto no art. 57, recomegando a contagem a partir da data da
infracdo disciplinar (BRASIL, 1984).

11“Segundo entendimento fixado por esta Corte, o cometimento de falta disciplinar
de natureza grave pelo Executando acarreta o reinicio do computo do intersticio necessa-
rio ao preenchimento do requisito objetivo para a concessdo do beneficio da progressao
de regime” (BRASIL, 2010).

!“Tanto assim que, em dois momentos, a Lei de Execucdes Penais adverte a neces-
sidade de observancia da ampla defesa e do contraditério nos procedimentos apurato-
rios de faltas disciplinares (“Art. 59. Praticada a falta disciplinar, devera ser instaurado o
procedimento para sua apuragao, conforme regulamento, assegurado o direito de defesa.
Paragrafo tnico. A decisdo serd motivada” e “Art. 118. A execug¢do da pena privativa de
liberdade ficara sujeita a forma regressiva, com a transferéncia para qualquer dos regimes
mais rigorosos, quando o condenado: I - praticar fato definido como crime doloso ou
falta grave; [...]. § 2° Nas hipoteses do inciso I e do paragrafo anterior, devera ser ouvido
previamente o condenado”) (BRASIL, 1984).

1*Art. 112 do PLS n® 513, de 2013: A pena privativa de liberdade sera executada em
forma progressiva, com a transferéncia automatica para regime menos rigoroso, quando
o preso houver cumprido ao menos 1/6 da pena no regime anterior, excedo se constata-
do mau comportamento carcerario, langado pelo diretor do estabelecimento no registro
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observar que, desde a promulgac¢do da LEP, em 1984, o legislador optou
pela politica de estabelecer um regramento hibrido quanto ao cumpri-
mento da sentenga penal condenatdria. Esse carater hibrido remonta
a configuracdo de que, de um lado, ha um regramento de disciplina e
atribui¢des de natureza puramente administrativa, reservado ao Poder
Executivo, ao passo que, noutro plano, foi reservada ao Judicidrio uma
pléiade de encargos, especialmente os referentes ao reconhecimento de
determinados direitos subjetivos (indevidamente denominados benefi-
cios prisionais) e ao processo e julgamento de incidentes decorrentes da
atribuicdo de falta disciplinar de natureza grave.

Quanto a essa divisdo de atribuigdes, estabeleceu o legislador deter-
minados temas que s comportam apreciagio judicial, de maneira que,
quanto a eles, foi estabelecida a clausula de reserva de jurisdi¢do. Por
tal razdo, ndo ha como deixar de verificar que sempre que demandar
intervencdo jurisdicional, a Execugdo Penal revelard faceta judicidria.

Logo, afigura-se cogente a conclusio de que a teoria do tipo, como
arcabougo garantidor do cidaddo frente ao poder sancionatério do
Estado, haveria necessariamente de ser aplicada a Execu¢do Penal, es-
pecialmente em relagdo ao juizo de tipicidade dos fatos definidos como
faltas disciplinares graves, inclusive em razao dos reflexos que a referida
condi¢do causa nos direitos individuais do cidaddo encarcerado.

E certo que, nesse tempo, é descabida a interferéncia no aspecto le-
gislativo da teoria do tipo, ja que a proposta do presente estudo se refere
justamente a incidéncia da referida garantia no processo e julgamento
das faltas disciplinares graves referentes ao cumprimento de pena pri-
vativa de liberdade.

Feito esse corte metodologico, fundamental a adequada apreciagdo
da questdo, cumpre ressaltar quais foram as hipoteses definidas pelo le-
gislador como configuradoras de falta disciplinar grave.

Sobre o tema, dispoe a Lei n® 7.210/1984 em seus arts. 50 e 52:

Art. 50. Comete falta grave o condenado a pena privativa de liberdade
que:

I - incitar ou participar de movimento para subverter a ordem ou a
disciplina;

IT - fugir;

III - possuir, indevidamente, instrumento capaz de ofender a integrida-
de fisica de outrem;

eletronico de controle de penas e medidas de seguranga, caso em que a progressao ficara
condicionada ao julgamento do incidente, em que obrigatoriamente se manifestardo o
Ministério Publico e a defesa, afastando a configuragdo da falta, respeitadas a prescrigao e
normas que vedem a progressao (BRASIL, 1984).
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IV - provocar acidente de trabalho;
V - descumprir, no regime aberto, as condi¢des impostas;

VI - inobservar os deveres previstos nos incisos I e V, do artigo 39,
desta Lei.

VII - tiver em sua posse, utilizar ou fornecer aparelho telefonico, de
radio ou similar, que permita a comunicagdo com outros presos ou com
o ambiente externo.

[...]

Art. 52. A prética de fato previsto como crime doloso constitui falta
grave e, quando ocasione subversio da ordem ou disciplina internas,
sujeita o preso provisorio, ou condenado, sem prejuizo da sangdo penal,
ao regime disciplinar diferenciado, com as seguintes caracteristicas:

I - duragdo maxima de trezentos e sessenta dias, sem prejuizo de repeti-
¢do da sangdo por nova falta grave de mesma espécie, até o limite de um
sexto da pena aplicada;

II - recolhimento em cela individual;

IIT - visitas semanais de duas pessoas, sem contar as criangas, com du-
ragdo de duas horas;

IV - o preso tera direito a saida da cela por 2 horas didrias para banho
de sol.

§ 1° O regime disciplinar diferenciado também poderd abrigar presos
provisérios ou condenados, nacionais ou estrangeiros, que apresentem
alto risco para a ordem e a seguranc¢a do estabelecimento penal ou da
sociedade.

§ 2° Estara igualmente sujeito ao regime disciplinar diferenciado o preso
provisério ou o condenado sob o qual recaiam fundadas suspeitas de
envolvimento ou participagdo, a qualquer titulo, em organizagdes cri-
minosas, quadrilha ou bando (BRASIL, 1984).

Pertinente, ainda, a referéncia aos ditames do art. 39 da LEP, men-

cionados no inciso VI do art. 50 do mesmo diploma:

Art. 39. Constituem deveres do condenado:

[...]

II - obediéncia ao servidor e respeito a qualquer pessoa com quem deva
relacionar-se;

[...]

V - execugdo do trabalho, das tarefas e das ordens recebidas (BRASIL,
1984);

E possivel, pois, distinguir as faltas disciplinares graves previstas em
dois grupos: o primeiro corresponde as condutas que, a0 mesmo tem-
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po, também repercutem na pratica de crime
doloso, ao passo que o segundo grupo tan-
gencia outras praticas, sem reflexo criminal
concomitante. No primeiro grupo estariam
insertas a pratica de fato definido como crime
doloso (art. 52) e a posse de objeto que permi-
ta comunica¢do com o meio exterior (art. 50,
inciso VII)Y, enquanto as demais (art. 50,
incisos I a VI) corresponderiam ao segundo
grupo.

A leitura de cada uma das referidas hipote-
ses tipicas denota, com alguma tranquilidade,
que a redagdo dos preceitos - talvez influen-
ciada pela estrutura do Estado brasileiro a
época da promulgacdo, quando ainda vigorava
o regime militar — ¢ caracterizada por expres-
soes de contetido exageradamente amplo, com
reiterada referéncia a disposicoes de cunho
normativo, em nitido prejuizo a formacao de
um nucleo objetivo claro e firme.

Também uma suposta prevaléncia do po-
der punitivo na Execugéo Penal, sob o aforisma
in dubio pro societate — até hoje sustentado,
a despeito de sua incompatibilidade com a
ordem constitucional vigente desde 1988 -,
certamente é circunstincia que influenciou o
legislador na defini¢do das mencionadas con-
dutas tipicas (faltas disciplinares).

Tanto assim que Andrei Zenckner adverte
que a LEP

estd estabelecida num modelo penal de le-
galidade atenuada, em que a elasticidade
e a indeterminac¢do das faltas disciplinares
fazem com que o sistema de defini¢do da
desviagao fundamenta-se numa episte-
mologia antigarantista, de sancionamen-
to quia peccatum e ndo quia prohibitum
(SCHMIDT, 2001, p. 110).

17 Art. 349-A do Cddigo Penal: Ingressar, promover,
intermediar, auxiliar ou facilitar a entrada de aparelho te-
lefénico de comunicagdo mével, de rédio ou similar, sem
autorizagao legal, em estabelecimento prisional. Pena: de-
tengdo, de 3 (meses) a 1 (um) ano (BRASIL, 1940).
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E de se reconhecer entdo que, por influén-
cia da teoria do tipo, o exame da tipicidade das
faltas disciplinares ha de ser feito de modo ab-
solutamente criterioso, assegurando-se os di-
reitos fundamentais do sentenciado mediante
sua adequada delimita¢ao, especialmente com
fundamento nos principios da insignificancia
e da adequagdo social, de modo a compatibili-
zar a redagdo marcadamente elastica das hipo-
teses normativas com a legalidade estrita.

Com efeito, a hipétese do art. 50, inciso
I, da LEP, define como falta disciplinar a in-
citagdo ou participagdo em “movimento para
subverter a ordem e a disciplina’, o que revela
a evidente opgéo legislativa pelo uso de ele-
mentos normativos (“movimento para subver-
ter a ordem e a disciplina”) em detrimento de
elementos objetivos (incitar e participar), con-
quanto estes proprios revelem contetido pouco
determinavel.

Avalie-se, por exemplo, o que se deve con-
siderar como participar. E certo que participar
se refere a “tomar parte, concorrer’, de modo
que a imputagdo da falta disciplinar ndo pode
ser atribuida indistintamente a todos os inte-
grantes de cela ou ala de estabelecimento pri-
sional em que tenha se verificado ato de indis-
ciplina, sendo imprescindivel a individuagao
do modo como cada agente tenha efetivamen-
te tomado parte em movimento de subversio
a ordem e a disciplina.

Noutro planto, afigura-se também flagran-
te a verificagdo do conteudo indeterminado
da expressio “movimento para subverter a
ordem e a disciplina’, conquanto seja nitida a
constatagdo de que ndo comportam inser¢ao
nesse contexto reclamacdes, ainda que coleti-
vas, relativamente a direitos violados (v.g, alta
de atendimento médico ou de outro direito
resguardado na LEP), bem como dentncias
quanto a condutas atribuidas a agentes de se-
guranca prisional e a mera reunido de deten-



tos, ambas resguardadas pela ordem constitu-
cional vigente's".

Tampouco se pode reconhecer tipicidade
na recusa de sentenciado a alimentacao, a tra-
tamento médico e mesmo a ser retirado do es-
tabelecimento prisional, mesmo que para fim
de ser inquirido, salvo na hipétese de testemu-
nha®, ja que todas essas condutas sdo reflexos
da individualidade.

Ademais, ¢ certo que, embora legitima a
causa da reclamagdo ou da propria reunido en-
tre detentos, o uso de violéncia, fisica ou mo-
ral, repercutird, por si s6, em ato passivel de
configura¢do de falta disciplinar, agora sob a
otica da pratica de conduta definida como cri-
me doloso (art. 52 da LEP), especialmente sob
o enfoque do desacato e da ameaca.

A mesma situagdo constata-se quanto a hi-
potese descrita no art. 50, inciso III, da LEP,
visto que, apesar de objetivo o elemento tipi-
co da posse, é nitido o carater indeterminado
da expressdo “instrumento capaz de ofender a
integridade fisica de outrem” (BRASIL, 1984).

Isso leva a constatacdo de que praticamen-
te qualquer objeto, salvo aqueles de substancia
fragil ou macia, é capaz de ofender a integri-

18 Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingao
de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito
avida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a proprieda-
de, nos termos seguintes: [...] IV - é livre a manifestagao
do pensamento, sendo vedado o anonimato. [...]

XVI - todos podem reunir-se pacificamente, sem
armas, em locais abertos ao publico, independentemente
de autorizagdo, desde que nao frustrem outra reuniao an-
teriormente convocada para o mesmo local, sendo apenas
exigido prévio aviso a autoridade competente (BRASIL,
1988).

2 Art. 411. Na audiéncia de instrugao, proceder-se-a a
tomada de declaragdes do ofendido, se possivel, 4 inquiri-
¢ao das testemunhas arroladas pela acusagao e pela defesa,
nesta ordem, bem como aos esclarecimentos dos peritos,
as acareagdes e ao reconhecimento de pessoas e coisas,
interrogando-se, em seguida, o acusado e procedendo-se
o debate. [...] § 7* Nenhum ato sera adiado, salvo quan-
do imprescindivel a prova faltante, determinando o juiz a
condugdo coercitiva de quem deva comparecer (BRASIL,
1940).

dade alheia, tal como pode se imaginar, por
exemplo, em relagdo a calcado com sola de
madeira, barbeador, vasilhames, televisores
etc., apenas para fazer referéncia aos objetos
mais frequentes no cércere.

Nio ha duvida de que o principio da ade-
quagdo social ndo admite o reconhecimento
de falta disciplinar em razao da referida posse,
ja que os regulamentos disciplinares das uni-
dades prisionais sdo expressos em admitir o
ingresso desses e de outros tantos objetos se-
melhantes no cdrcere. Porém, a mencionada
linha interpretativa ndo se limita a essas hipo-
teses mais singelas, tendo em vista que ¢ pos-
sivel imaginar que o sentenciado obtenha no
carcere outros tantos objetos, tais como peda-
¢os de vergalhoes e ferros de alambrados. Tais
objetos, por si sds, ndo servirao a configuragao
da falta disciplinar, salvo nas hipdteses em que,
seja por haverem assumido forma cortante ou
perfurante, seja por seu tamanho e peso, for
possivel aferir que sua destinacio transviada
seria justamente para ofender a integridade
alheia.

Também dispde o legislador que incorre-
ra em falta grave o sentenciado que “inobser-
var os deveres previstos nos incisos Il e V, do
artigo 39” da LEP, os quais, respectivamente,
correspondem a “obediéncia ao servidor e res-
peito a qualquer pessoa com quem deva rela-
cionar-se” e “execucdo do trabalho, das tarefas
e das ordens recebidas” (BRASIL, 1984).

A descrigdo normativa da falta em questdo
tem dois focos: o primeiro, referente ao “dever
de obediéncia ao servidor”, inclusive quanto a
“execugdo do trabalho, das tarefas e das ordens
recebidas”; e o segundo, atinente ao dever de
“respeito a qualquer pessoa com quem deva
relacionar-se” (BRASIL, 1984). No que diz res-
peito a primeira hipétese, é imprescindivel que
sua apreciagdo observe cada uma das situagdes
previstas pelo legislador, referentes a desobe-
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diéncia e a recusa ao cumprimento de traba-
lho, tarefa ou ordem atribuida. A desobedién-
cia ensejara o reconhecimento de falta disci-
plinar de natureza grave sempre que a ordem
descumprida ndo seja manifestamente ilegal
e que, a0 mesmo tempo, disponha de funda-
mento legal que imponha sua observancia pelo
recluso (principio da legalidade).

Nesse contexto, a recusa do preso em in-
dicar seu registro numeérico, assim como seu
descumprimento da ordem para cortar cabelo
ou aparar barba, jamais podera encetar o re-
conhecimento de falta disciplinar, pois essas
ordens da administragdo prisional, além de
manifestamente ilegais por violagdo a indivi-
dualidade constitucional, ndo obrigam o reclu-
so por falta de amparo legal respectivo.

Quanto a desobediéncia ao cumprimento
de tarefa, ordem e trabalho imposto, é de se ver
que o art. 28 da LEP esclarece suficientemen-
te a dualidade da contradigdo direito versus
dever do trabalho prisional, ao assentar que o
“o trabalho do condenado, como dever social
e condi¢do da dignidade humana, terd finali-
dade educativa e produtiva” (BRASIL, 1984).
Esse preceito revela que, conquanto seja dever
social do apenado, a fim de resguardar sua
educagdo - em insolita referéncia ao ja supe-
rado proposito de ressocializagdo -, o traba-

' Neste sentido, por todos, Alvino Augusto de Sa ad-
verte: “os termos tratamento, ressocializa¢do, reabilitacdo
(e outros similares), pela forma como vém sendo usados
tradicionalmente, mormente na Criminologia Clinica tra-
dicional, supdem uma relagdo de poder entre as instancias
de controle formal, entre os técnicos e os presos. Nesta
relagdo, os presos sao objetos, os quais se pretende modi-
ficar e ajustar as normas e valores sociais (...). Em substi-
tui¢do a esses termos tradicionais relativos ao tratamento
penitencidrio, Baratta (1990) propde o termo reintegragao
social, para designar o objetivo a ser perseguido no traba-
lho de assisténcia aos presos e facilitar-lhes o reingresso
na sociedade. Entende ele por reintegragao social todo
um processo de abertura do cércere para a sociedade e de
abertura da sociedade para o carcere e de tornar o carce-
re cada vez menos carcere, no qual a sociedade tem um
compromisso, um papel ativo e fundamental” (SA, 2013,
p. 168-169).
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lho assume a condigdo de direito subjetivo do
recluso.

Na condigdo de direito subjetivo do ape-
nado, entdo, o trabalho deve ser assegurado
ao preso pelo Estado, mas, em contrapartida,
ndo lhe pode ser exigido ou mesmo atribuida
consequéncia em virtude de eventual recusa
do recluso, notadamente porque, conforme o
art. 5% inciso XLIX, da Constitui¢do Federal, “é
assegurado aos presos o respeito a integridade
fisica e moral” (BRASIL, 1988).

Nesse sentido, a recusa do detento a exe-
cugdo de qualquer sorte de trabalho - no que
se inclui tarefa ou ordem a ele referente -, ndo
pode ensejar o reconhecimento de falta disci-
plinar, especialmente de natureza grave, ja que
eventual recusa é parte da liberdade individual
do cidaddo assegurada pela ordem constitu-
cional vigente.

Todavia, em relagao ao segundo aspecto do
preceito normativo (respeito a qualquer pessoa
com quem deva se relacionar), ressalte-se que
o dever de respeito resvala na verdade em pre-
missa de bom comportamento e boa educagao,
fundamental a sadia convivéncia humana.

De um lado, é verdade que a falta de respei-
to relativamente a agente publico no exercicio
de suas fungdes — e aqui é amplamente aplicd-
vel a prescri¢ao do art. 327 do Cédigo Penal®
- repercutird na figura tipica de desacato®, a
qual ensejara o reconhecimento de falta grave
nos moldes do art. 52 da LEP. Por outro lado,
na hipdtese de a falta de respeito se referir a

*2Cédigo Penal. Art. 327. Considera-se funcionario
publico, para os efeitos penais, quem, embora transito-
riamente ou sem remuneragio, exerce cargo, emprego ou
fungao publica. § 1° - Equipara-se a funciondrio ptblico
quem exerce cargo, emprego ou fun¢do em entidade para-
estatal, e quem trabalha para empresa prestadora de servi-
¢o contratada ou conveniada para a execugéo de atividade
tipica da Administragao Publica.

#Codigo Penal. Art. 331. Desacatar funcionario pu-
blico no exercicio da fungdo ou em razao dela: Pena - de-
tencdo, de seis meses a dois anos, ou multa.



outra pessoa com a qual conviva - ou seja, particular que ndo esteja em
exercicio de qualquer fungdo publica relativa ao cumprimento da pena
—, afigura-se inviavel o reconhecimento de falta disciplinar de natureza
grave.

A razdo ¢ singela: o Direito Penal, por forca da teoria do tipo e de
seu carater fragmentario, s6 se encarrega da tutela jurisdicional de fatos
absolutamente especiais e relevantes, de modo que ¢ absolutamente in-
vidvel sua invocagéo para a tutela de ocorréncias, por assim dizer, bran-
das. Nesse contexto e estabelecida a premissa de que a fragmentarieda-
de também se revela incidente em relagao as faltas graves da Execugéo
Penal, notadamente em razdo de que suas consequéncias se equiparam
as da pratica de delitos, veja-se o que prescreve o art. 52 da LEP, ndo hd
como se possa admitir a tipicidade quanto a referida conduta, visto que
a falta de educagio, por si sd, é parte da esfera da intimidade do cidadao,
assegurada pela ordem constitucional vigente.

Em outras palavras, se a CF resguarda o direito fundamental do ci-
dadio a intimidade e a vida privada, ndo ha como atribuir exclusiva-
mente a sua falta de educagdo consequéncia equivalente a pratica de
crime, exceto nas hipdteses em que a essa falta de urbanidade repercuta
na pratica de crime (v.g., delito contra a honra).

Cumpre, por fim, acentuar que as hipdteses de fuga (art. 50, inciso
II, da LEP), da causac¢do de trabalho (art. 50, inciso IV, da LEP)%, do

2 Constitui¢do Federal. Art. 5¢ Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qual-
quer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a in-
violabilidade do direito & vida, 4 liberdade, a igualdade, & seguranca e a propriedade, nos
termos seguintes: [...] X - s3o inviolaveis a intimidade, a vida privada, a honra e a imagem
das pessoas, assegurado o direito a indenizagdo pelo dano material ou moral decorrente
de sua violagao (BRASIL, 1988).

» Especialmente considerando a redagio do art. 2° da Lei n® 6.367, de 1976, de se-
guinte redagdo: Art. 2° Acidente do trabalho ¢ aquele que ocorrer pelo exercicio do tra-
balho a servigo da empresa, provocando lesdo corporal ou perturbagdo funcional que
cause a morte, ou perda, ou reduc¢ao, permanente ou temporaria, da capacidade para o
trabalho. § 1° Equiparam-se ao acidente do trabalho, para os fins desta lei: I — a doen-
¢a profissional ou do trabalho, assim entendida a inerente ou peculiar a determinado
ramo de atividade e constante de relagdo organizada pelo Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social (MPAS); II - o acidente que, ligado ao trabalho, embora nao tenha
sido a causa unica, haja contribuido diretamente para a morte, ou a perda, ou redugao
da capacidade para o trabalho; III - o acidente sofrido pelo empregado no local e no ho-
rario do trabalho, em consequéncia de: a) ato de sabotagem ou de terrorismo praticado
por terceiros, inclusive companheiro de trabalho; b) ofensa fisica intencional, inclusive
de terceiro, por motivo de disputa relacionada com o trabalho; ¢) ato de imprudéncia,
de negligéncia ou de impericia de terceiro inclusive companheiro de trabalho; d) ato de
pessoa privada do uso da razao; e) desabamento, inundagao ou incéndio; f) outros casos
fortuitos ou decorrentes de for¢a maior. IV - a doenga proveniente de contamina¢io
acidental de pessoal de drea médica, no exercicio de sua atividade; V - o acidente sofrido
pelo empregado ainda que fora do local e horério de trabalho: a) na execug¢do de ordem
ou na realizagdo de servigo sob a autoridade da empresa; b) na prestacdo espontinea
de qualquer servigo a empresa para lhe evitar prejuizo ou proporcionar proveito; ¢) em
viagem a servigo da empresa, seja qual for o meio de locomogao utilizado, inclusive
veiculo de propriedade do empregado; d) no percurso da residéncia para o trabalho ou
deste para aquela.
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descumprimento das condi¢des do regime aberto (art. 50, inciso V, da
LEP)*, da posse de objeto que permita a comunica¢do com outro preso
ou com o meio externo (art. 50, inciso VII, da LEP) e da pratica de fato
definido como crime doloso (art. 52 da LEP) ndo demandarao especial
exegese limitativa quanto ao incidente de falta, ja que quanto a eles a
formacéo do tipo ¢ caracterizada por elementos materiais descritivos
que permitem defini¢do mais adequada e completa da hipétese de inci-
déncia do poder punitivo.

Caberd, pois, ao Poder Judicidrio, na condi¢ao de intérprete das
prescricdes normativas relativa a configuracao de falta disciplinar, cui-
dar de harmonizar descrigdes tipicas marcadas por excessiva amplitu-
de, por algumas ocultagdes dos elementos objetivos do tipo e por vasta
utilizacdo de elementos normativos, de modo a assegurar os direitos
fundamentais do cidadio, fazendo-o, no mais das vezes, mediante invo-
cagdo dos principios da insignificancia e da adequagdo social, notada-
mente, quanto ao tltimo, para compatibilizar a norma proibitiva com a
ordem constitucional.

Somente assim ¢é possivel a compatibilizagao da legalidade, como
dogma constitucional de resguardo ao cidadao, e o julgamento de inci-
dente de falta disciplinar na Execucdo Penal.
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ABSTRACT: The study in question is dedicated to appreciate the influence of the theory
of criminal type in the processing of serious faults provided for in Brazilian Enforcement
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O principio pas de nullité sans grief
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Resumo: O presente artigo tem por finalidade abordar o conteudo ju-
ridico do principio pas de nullité sans grief aplicado ao processo admi-
nistrativo disciplinar brasileiro e as interferéncias que incidem sobre o
sistema de gestao da legalidade, mormente as provocadas pelas medidas
de convalidagao dos atos administrativos ilegais. Objetiva-se, por meio
da analise da esséncia juridica (i) do dever de convalidagdo dos atos ad-
ministrativos e (ii) de uma implicita no¢ao de pressupostos administra-
tivos processuais, elencar os argumentos que desfavorecem o principio
da instrumentalidade das formas ou do formalismo moderado, comu-
mente representado pelo adagio pas de nullité sans grief, para concluir
que, mesmo sem prejuizos para as partes processuais, a afericdo de “nu-
lidade absoluta” faz concluir, por si s6, a existéncia de ofensa ao processo
como instrumento de garantia dos administrados e a estabilidade do
ordenamento juridico.

Palavras-chave: Ato administrativo. Convalidagdo. Processo discipli-
nar. Pressupostos. Principio pas de nullité sans grief.

1. Introdugao

O principio do prejuizo, instituto afeto ao direito processual e origi-
nério do sistema juridico francés sob a égide do Codigo Napoleonico,
nasceu do ideal de se dotar a legislacdo penal-punitiva de todas as garan-
tias para a manutenc¢do da ordem social e da necessidade de firmar o “efi-
cientismo” persecutdrio do Estado. Todavia, esse fendmeno se deu sem
a preocupagdo com quaisquer direitos dos acusados e, assim, de modo
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inquisitorial-utilitarista, para a gestdo de ilegalidades dos procedimentos
punitivos estatais (GLOECKNER, 2010). Apesar de também empregado
no processo civil, teve sua génese no ambito do direito processual penal.

O principio em comento exprime, sobretudo, normatividade para
prescrever que no processo juridico somente havera o reconhecimento
de nulidade (ou de anulabilidade) se houver, do ato ou da omissdo ques-
tionados (para o processo administrativo, do ato administrativo produ-
zido de modo irregular, contrario a lei), decorrido prejuizo a uma das
partes processuais e, nos casos de ramos processuais de direito punitivo,
a defesa do acusado. Aplica-se em toda extensdo ao direito sanciona-
dor e penal geral do Estado, a exemplo dos direitos processuais penal,
sancionador tributdrio, sancionador fiscal, estendendo-se também ao
direito administrativo disciplinar, mediante a constatagdo de que, dos
efeitos juridicos nocivos do ato administrativo processual questionado,
somente se produziu mera irregularidade, concernente a auséncia de
algum requisito ou pressuposto processual de desenvolvimento regular
do processo. Anote-se, por outro lado, que os requisitos de existéncia
do processo niao carecem de demonstragdo do prejuizo, em razdo de
sua propria natureza juridica, capaz de invalidar o procedimento com a
simples demonstra¢do de sua ndo materializagao.

O Direito Processual brasileiro tem recepcionado o principio do
prejuizo de modo expresso. O Codigo de Processo Penal, Decreto-lei
n® 3.689/1941, prescreve, no artigo 563, que “nenhum ato sera declara-
do nulo, se da nulidade nio resultar prejuizo para a acusagido ou para
a defesa” (BRASIL, 1941). O antigo Codigo de Processo Civil de 1973,
Lei n® 5.869/1973, apresentava a literalidade do principio em seu artigo
244, ao assinalar que “quando a lei prescrever determinada forma, sem
cominagédo de nulidade, o juiz considerara valido o ato se, realizado de
outro modo, lhe alcangar a finalidade” (BRASIL, 1973). O novo Cédigo
de Processo Civil brasileiro, Lei n® 13.105/2015, também, de modo ex-
presso, assentou a normatividade do principio pas de nullité sans grief
(principio da instrumentalidade das formas ou do formalismo mode-
rado), ao enunciar em seu artigo 277 que, “quando a lei prescrever de-
terminada forma, o juiz considerara valido o ato se, realizado de outro
modo, lhe alcangar a finalidade” (BRASIL, 2015). Trata-se, entdo, de se
voltar a atengdo nao aos efeitos juridicos dos atos processuais, mas sim
as finalidades alcancadas, mesmo por efeitos juridicos diversos, inespe-
rados, imprevisiveis ou colaterais dos atos questionados.

A legislacao afeta aos processos civil e penal é eloquente no reco-
nhecimento do principio, e o préprio Céddigo de Processo Civil vigente,
Lei n® 13.105/2015, estende a normatividade do principio ao processo
administrativo, conforme a prescri¢do do art. 15, que estipula que, “na
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auséncia de normas que regulem processos
eleitorais, trabalhistas ou administrativos, as
disposi¢oes deste Codigo lhes serdo aplicadas
supletiva e subsidiariamente” (BRASIL, 2015).
Nio houve referéncia expressa ao processo
administrativo disciplinar, mas, pelo fato de
este ser espécie do género processo adminis-
trativo, é alcancado pela norma em comento,
sem embargo de seu lastro se encontrar tam-
bém no ambito do direito processual penal,
como expressdo de ramo processual punitivo
de ultima ratio do Estado sancionador. Esse é o
entendimento da doutrina e da jurisprudéncia
brasileira.

A vista desse arcabougo de textos legais,
a doutrina brasileira que estuda a teoria ge-
ral do processo ¢ unissona em concluir que
“as formas s6 devem ser respeitadas na me-
dida e nos limites em que sejam necessarias
para atingir sua prépria finalidade: conferir
seguranca as partes e objetividade ao procedi-
mento” (GRINOVER; FERNANDES; GOMES
FILHO, 2008, p. 20).

Por essa dptica, para o acusado, a alegacdo
de nulidade de determinado ato processual
praticado pela parte-autora deve vir seguido
de demonstracao do prejuizo experimentado —
pas de nullité sans grief (“ndo ha nulidade sem
prejuizo”) -, pois, se ndo hd a demonstragio
de grave e relevante violagdo de interesses pro-
cessuais da parte ré, ndo se tratara de nulidade
absoluta do ato administrativo componente do
processo, mas sim de infringéncia a mero re-
quisito-pressuposto processual de desenvolvi-
mento regular do processo administrativo dis-
ciplinar, sanavel pelo seu proprio curso legal.
Por forga do principio pas de nullité sans grief,
a convalidagdo automatica, sem qualquer agao
da Administracdo, impde-se para esses casos,
como espécie de mera preclusio temporal,
por omissdo da parte processual interessada,
ou por irrelevancia ou auséncia dos prejuizos

processuais experimentados pela parte inte-
ressada (ANTUNES, 2013, p. 232).

Em razdo do exposto, o presente estudo
busca abordar o contetdo juridico do prin-
cipio pas de nullité sans grief, sob a sua rou-
pagem do formalismo moderado do processo
administrativo disciplinar, para confronti-lo
em seguida com os limites do dever de conva-
lidagdo dos atos administrativos processuais e
demonstrar os limites desse dever, o que po-
demos denominar de dever temperado de con-
validagdo.

2. 0 conteudo juridico do formalismo
moderado no processo administrativo

Na doutrina administrativista, a preser-
vac¢do dos atos administrativos que, na essén-
cia, mantenham as suas finalidades ¢é assente
(ANTUNES, 2013, p. 232). No entanto, tal
como tem sido aplicado nos processos ad-
ministrativos, esse instituto dota-se de carga
axioldgica que visa a finalizacdo do proce-
dimento disciplinar a qualquer custo, em
uma espécie de questdo de politica punitiva
estatal que nao atenta para a preservagio de
direitos e garantias fundamentais do agente
publico que figura como parte ré do proces-
so punitivo. Despreza-se a instrumentalidade
constitucional do processo juridico punitivo
(GLOECKNER, 2010), esquecendo-se de que
o devido processo legal, em sua acepgdo subs-
tantiva (AGABIN, 1986; CASTRO, 2010a,
2010b; PEREIRA, 2005; RODRIGUEZ, 2013;
EBERLE, 1987), apresenta-se como esséncia
juridico-sancionadora a complementar a no-
¢do de democracia e de Estado Democratico
de Direito. As causas geradoras de nulidade
em razdo da teoria geral do ato administrativo
ou decorrentes de previsdo legal prescindem
da demonstragdo do prejuizo, ante a conside-
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ragdo de nulidade absoluta e a presuncao de
prejuizo a defesa do acusado.

A jurisprudéncia tem estendido o prin-
cipio do prejuizo também para as nulidades
absolutas, previstas em lei, deferindo a neces-
sidade de o acusado demonstrar a ocorréncia
do prejuizo em razdo do cometimento de nu-
lidade absoluta pela Administragdo. Verifica-
-se, por parte dos Orgdos jurisdicionais, uma
modulagio especifica dos efeitos das nulidades
materiais dos atos administrativos, quando es-
ses passam a compor etapas de procedimentos
disciplinares, deferindo-se o carater “nulifica-
dor” do ato dentro do processo somente diante
do concreto prejuizo para a defesa.

Sem embargo do entendimento classico de
a presuncdo de nulidade absoluta ser inferida
da propria lei e declarar-se de pleno direito
sem qualquer demonstracdo de prejuizo, os
atuais julgados dos Tribunais Superiores tém
entendido imperiosa para a admissibilidade
dessa nulidade, juris et de jure, a demonstra-
¢do do prejuizo, com vista a observancia dos
principios da economia processual, da cele-
ridade processual e da razoavel duracdo do
processo, imprimindo, (i) para as nulidades
relativas, o dever de demonstragdo do preju-
izo defensivo pela propria defesa, e, (ii) para
as nulidades absolutas, a inversdo do 6nus da
prova, com o dever de demonstragdo de au-
séncia de prejuizo a defesa, o que também se
aplica aos processos administrativos, inclusive
os disciplinares'.

Entretanto, a nosso sentir, as normas que
definem no Direito brasileiro o principio da
instrumentalidade das formas ou do forma-

lismo moderado somente se referem — mal-

'Nesse sentido, em questdo criminal, ja decidiu o
Supremo Tribunal Federal: “o Supremo Tribunal Federal
acolhe o entendimento de que o principio geral norteador
das nulidades em Processo Penal - pas de nullité sans grief
- ¢ igualmente aplicavel em casos de nulidade absoluta”
(BRASIL, 2005; 2006).
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grado isso se inferir, de modo implicito, de
omissdo eloquente do legislador - as nulida-
des relativas, e ndo as nulidades absolutas. Tal
concepgao se impde com base na premissa do
direito processual como instrumento de con-
cretizacao de regras, principios e valores da
ordem normativa como um todo e, especial-
mente, do Direito Constitucional como garan-
tia de Obices ao arbitrio estatal. Com efeito,
os vicios quanto a forma dos atos processuais
(incluindo-se a omissdo de fases processuais
ou a inversdo cronoldgica tumultuosa), que,
a primeira vista, poderiam ser considerados
meras irregularidades com status de nulidades
relativas, devem ser, sob uma nova 6ptica, con-
siderados ofensivos a direitos constitucionais
fundamentais da parte processual. Assim, para
esses casos, ha de se constatar vicio processual
a vista de verdadeira nulidade absoluta, cuja
presuncao de prejuizo ¢ juris et de jure: de ple-
no direito, independentemente de demonstra-
¢do do prejuizo.

No direito administrativo e, assim, no pro-
cesso administrativo disciplinar, a tipicidade
do ato administrativo como um de seus atribu-
tos (DI PIETRO, 1999) erige a forma dos atos
administrativos processuais — a par também
de elemento do ato e desde que associada ao
seu conteudo de viés preservador de direitos
e garantias constitucionais fundamentais ou
da ordem normativa em geral — a verdadei-
ro principio informativo das nulidades nesse
ramo do Direito, o que permite falar-se em
principio da tipicidade das formas processuais
administrativas disciplinares. Anote-se que nao
somente os direitos e garantias constitucionais
devem ser preservados, mas todo e qualquer
direito e garantia estipulados pelo ordenamen-
to juridico e, a depender da gravidade da vio-
lagdo, os desrespeitos aos seus conteiidos ainda
devem ser revestidos do status de nulidade ab-
soluta (GLOECKNER, 2010, p. 243).



Os atos inexistentes, assim como os atos eivados de nulidade absolu-
ta, ou de nulidade relativa, ou ainda de mera irregularidade (BADARO,
2008), no direito administrativo material, devem ser inseridos, com os
seus efeitos ou auséncia de efeitos juridicos, no ambiente administrativo
processual e, a luz da teoria geral do ato administrativo e da teoria geral
do processo, devem ser extraidas as consequéncias prejudiciais aos di-
reitos constitucionais e legais do acusado, sob a lente de ser o sistema de
persecucdo sancionadora um vértice de garantias a aplicagdo direita da
pena sem processo, refletindo a esséncia do principio do devido proces-
so legal substancial e garantidor de direitos fundamentais.

Sob a optica da juridicidade (atuagdo conforme a lei e o Direito), a
Administragao Publica dedica-se a aplicagdo das teorias geral do ato ad-
ministrativo e geral do processo ao amparo dos elementos e pressupostos
materiais dos atos administrativos e processuais de existéncia e de vali-
dade. Desse modo, afasta-se, no exercicio da decisdo administrativa, de
umas das facetas opostas ao principio da instrumentalidade das formas:
a vertente de “ndo declaragdo de nulidade sem previsdo legal’, nogao de-
corrente do positivismo juridico e do dogma da completude da ordem
juridica (BOBBIO, 2006; 2014). Nesse caso, 0 prejuizo ja se encontra
previamente demonstrado, juris et de jure, nao por forca da analise do
intérprete e aplicador do Direito, mas sim por obra do legislador, ou
seja, o principio da taxatividade estrita das nulidades ou “pas de nullité
sans texte” (GLOECKNER, 2010).

Nesse contexto, o principio pas de nullité sans grief (principio da
instrumentalidade das formas, do formalismo moderado ou da trans-
cendéncia) e toda a legislagdo nacional que o acolhe cedem espago ao
principio da tipicidade das formas processuais, alinhavadas a necessidade
de tutela de direitos e garantias constitucionais e legais dos acusados em
geral (ABRAO; RIEGER, 2010), pois “nenhum defeito pode ser consi-
derado sanavel ou insandvel sem uma analise concreta e a luz da prin-
cipiologia constitucional” (LOPES JUNIOR, 2009, p. 386), incidindo,
inclusive, o principio do in dubio pro reo, para se proceder a anulagdo
do ato questionado em caso de divida quanto ao fato de o defeito do
ato processual tocar ou ndo principios constitucionais e legais de tutela
do acusado.

3. Pas de nullité sans grief e o dever de convalidacao dos
atos administrativos processuais

O dever de a Administragdo Publica convalidar os atos sanaveis,
cujos defeitos compreendem um conceito de anulabilidade, decorre, no
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direito material administrativo, de constru¢do doutrinaria pautada na
necessidade de busca do interesse publico. Em 4mbito de processo ad-
ministrativo e de processo disciplinar, o dever de convalidagdo decorre
do plexo de normatividade do principio pas de nullité sans grief, assim
também representado no caso brasileiro pela lei que regula os processos
administrativos federais (Lei n® 9.784/99).

E possivel perceber dois ambientes distintos, porém mutuamente
relacionados a comporem uma espécie de regime da gestdo dos efeitos
juridicos dos atos administrativos. O primeiro, para os atos adminis-
trativos editados de forma isolada, assim entendidos os atos ndo com-
ponentes ou origindrios de processos administrativos em contraditério.
O segundo, para os atos administrativos processuais, componentes ou
origindrios de processos administrativos em contraditério.

De plano, fazem-se necessarias duas inquiri¢des iniciais:

(1) Quanto a intensidade do defeito do ato: essa atividade corretiva da
Administragdo é incidente somente nos atos anulaveis ou se estende
também aos atos nulos e atos inexistentes?

(2) Quanto a situagao da parte processual acusada: esse dever de ma-
nutengdo se refere a todo e qualquer ato administrativo processual, ou
somente aos que sejam, com a convalidagdo, benéficos ao (ou nao pre-
judiquem o) agente publico acusado?

Corolério do principio pas de nullité sans grief, a convalidagdo, por
essa Optica de normatividade reflexa, assim também se apresenta como
principio a informar o processo da Administragdo Publica e determina
que, nos procedimentos administrativos disciplinares, os atos adminis-
trativos sanaveis, assim considerados os eivados de vicios meramente
anuldveis por irregularidades ténues, devem ser validados pela Admi-
nistragdo Publica e mantidos os seus efeitos processuais objetivados
inicialmente, que deveriam ser exarados pelo ato proprio. Defende-se
a convalidag¢do para a observéancia dos principios da eficiéncia e da ce-
leridade processual.

Anote-se, todavia, que a convalida¢do do ato administrativo somen-
te se pode operar antes de impugnagao por parte do administrado. Se o
ato era na esséncia convaliddvel e a Administra¢do ndo procedeu a sua
sanatoria no momento oportuno, fica impedida de assim proceder apos
a manifestacdo formal do administrado (MELLO, 1997).

Desse modo, se o servidor acusado em processo administrativo
disciplinar pleitear a nulidade, com demonstra¢ao de prejuizo, de ato
convalidavel que a Administragdo deixou de convalidar em momento
oportuno no processo, ela deve efetivar a anulagio, e ndo a convalida-
¢do do ato, pois esta ultima medida somente seria legitima caso fosse
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levada a efeito antes de qualquer questiona-
mento de invalidade formulado pelo acusado.
O ato ¢ convalidavel enquanto o administrado
ndo alegue a sua invalidade; no caso do direi-
to administrativo sancionador, o acusado ou
processado.

De todo o exposto, a convalidag¢do do ato
administrativo configura a corre¢do por meio
de ediciao de novo ato unilateral da Adminis-
tragdo Publica, que mantenha o ato questio-
nado, dando-lhe nova roupagem, por meio
de manifestacio fundamentada da vontade
administrativa que lhe reconheca os efeitos.
Todavia, como visto, deve ser concretizada
antes da impugnacéo do ato pelo destinatério.
Incide sobre o defeito contido em ato anuld-
vel, o que consubstancia a sua possibilidade
em casos de afericdo de nulidades relativas e,
portanto, sanaveis, por intermédio da prética
de um novo ato, também administrativo, ten-
do como premissa a inexisténcia de incidéncia
de prejuizos (i) a propria Administracdo e (if)
ao interesse publico, bem como (iii) a terceiros
de boa-fé. Esse instituto pode ser levado a pra-
tica pela mesma autoridade que tenha editado
0 primeiro ato; dai receber a denominagéo de
ratificagdo. Se convalidado por outra autorida-
de, recebera a denominagio de confirmagdo.

Assim, por meio da mesma autoridade
e antes da ocorréncia de impugnac¢do pelo
particular atingido pelo ato anuldvel, a Ad-
ministragdo estd legitimada a ratificar o ato
sandvel, produzindo novo ato isento de eiva.
Essa medida de corre¢do administrativa pode
ser tomada também, a depender da legislagao
aplicavel, por outra autoridade, desde que pro-
vida de atribuicdo legal, que confirme o ato
anulavel por meio da edi¢do de novo ato nesse
sentido, com efeitos retroativos.

Para Mello (1997, p. 405), “a convalida¢do
¢ o suprimento de um ato com efeitos retroa-
tivos. Este suprimento pode derivar de um ato

da Administragdo ou de um ato do particular
afetado pelo provimento viciado”

Por sua vez, Carvalho Filho (2004, p. 144)
esclarece que “a convalidagdo, também deno-
minada por alguns autores aperfeicoamento ou
sanatéria, é o processo de que se vale a Admi-
nistragdo para aproveitar atos administrativos
com vicios superaveis, de forma a confirmd-
-los no todo ou em parte”. Isso somente é acei-
tavel segundo a doutrina dualista, que com-
preende a possibilidade de existéncia de atos
nulos e atos anuldveis, como espécies distintas
de vicios dos atos administrativos.

O tema ¢ tratado pela legislagdo brasileira,
em ambito federal, pela Lei n® 9.784/99, cujo
art. 55 prescreve que, “em decisdo na qual se
evidencie ndo acarretarem lesdo ao interesse
publico nem prejuizo a terceiros, os atos que
apresentarem defeitos sanaveis poderdo ser
convalidados pela propria Administragio”.
Observe-se que a lei ndo fala em “prejuizo a
parte acusada no processo’, limitando-se so-
mente a referir-se aos prejuizos (i) & Admi-
nistragdo Publica, a0 mencionar a expressio
“lesdo ao interesse publico’, e (i) a particulares
alheios ao processo, a0 mencionar a expressio
“nem prejuizo a terceiros”. Por um equivoco de
redacdo, a lei deixa implicito o dever de conva-
lidagdo mesmo para os casos em que, por meio
da convalidagdo, advenha prejuizo a parte acu-
sada no processo.

Assim nos parece, a menos que se entenda
que, na primeira situa¢do, a que nao admite a
convalidagdo para os casos de “lesdo ao inte-
resse publico’, a categoria “interesse publico”
abarque também o prejuizo ao acusado. Ao
se considerar de interesse publico o “dever
de néo lesao” (neminem laedere) ao acusado
(ANTUNES, 2013) - dever esse atribuido ao
Estado e defendido, de um modo genérico e
contextual, pelos tedricos contratualistas dos
séculos XVIa XVIII (HOBBES, 2006; LOCKE,
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2004; ROUSSEAU, 2008) —, mesmo nos casos
de atos administrativos processuais eivados de
nulidades relativas, a convalida¢io dos atos
anulaveis fica impedida, caso se demonstre
prejuizo a parte processual no expediente ad-
ministrativo disciplinar.

Dessa forma, ndo se legitima a convalida-
¢do incidente sobre ato administrativo pro-
cessual que tenha provocado prejuizo a parte
processual, pois, concluida a medida sanat6-
ria, os prejuizos - e seus efeitos danosos - se
perpetuariam, permeando os demais atos pro-
cessuais decorrentes do ato convalidado. Essa
¢ uma face de aplicagdo do principio pas de
nullité sans grief, devendo ser decretada a nuli-
dade do ato convalidavel, em face do prejuizo
demonstrado. Anote-se, por outro giro, que, a
nosso sentir, o “principio da nao lesdo admi-
nistrativa” da azo ao principio da eficiéncia e,
do mesmo modo, ao principio da continuidade
do servigo puiblico. Sobre este tltimo principio,
conferir Goffi e Scartezzini (2006).

Por outra 6ptica, Di Pietro (1999, p. 228),
ao analisar o art. 55 da Lei n® 9.784/99, afirma
que o ato de convalida¢do ndo é um dever ad-
ministrativo, mas sim uma faculdade da Ad-
ministra¢do publica, figurando assim a medida
sanatdria como ato administrativo discriciond-
rio, porém de agdo limitada a premissa de ndo
lesdo, “somente possivel quando os atos invali-
dos ndo acarretarem lesdo ao interesse publico
nem prejuizo a terceiros; em caso contrério,
tem-se que entender que a Administragdo esta
obrigada a anular o ato, ao invés de convalida-
-10”. A autora também néo fez mengéo ao fato
de a lei omitir os “prejuizos a parte processual”
distinta da Administragdo Publica. Todavia,
a partir da 132 edi¢do de sua obra, mudou de
posicionamento, passando a considerar a obri-
gatoriedade de convalida¢ao dos atos dotados
de nulidades relativas, acompanhando o posi-
cionamento de Zancaner (2001), para quem,
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apenas em um caso, o ato com nulidade rela-
tiva pode ser anulado ou convalidado a crité-
rio discriciondrio da autoridade competente:
o ato discriciondrio praticado por autoridade
incompetente. Nesse caso, afigura-se sanavel a
incompeténcia da autoridade que praticou o
ato, cuja esséncia discriciondria permite a real
autoridade apta a pratica do ato editar novo
ato que mantenha os efeitos do ato anterior,
operando-se a convalidac¢do, ou, ao seu juizo,
anula-lo, por considera-lo contrario ao inte-
resse publico. Diferentemente, para o caso de
ato vinculado praticado por autoridade incom-
petente, quando presentes os demais requisitos
legais para a pratica do ato, somente cabe a
convalidagdo pela real autoridade apta para a
pratica do ato. Nas palavras de Di Pietro (2003,
p- 232) ao mudar seu posicionamento quanto
ao dever de convalidagio: “se estiverem pre-
sentes os requisitos para a pratica do ato, a
convalidagdo é obrigatdria, para dar validade
aos efeitos ja produzidos; se os requisitos legais
nao estiverem presentes, ela devera necessaria-
mente anular o ato”.

Aradjo (1999, p. 134) aponta para a exis-
téncia fatica de um dever, mas ndo um dever de
convalidar, e sim um dever de recomposicdo da
legalidade ofendida, da legalidade ferida, e essa
recomposi¢do da ordem normativa se realiza
tanto por meio da convalidagdo, quanto por
meio da anulagdo do ato administrativo, ca-
bendo somente a Administragdo, por exercicio
de um juizo de valoragdo ao amparo do caso
concreto, escolher entre uma ou outra medida.
A convalidagdo compreende, assim, providén-
cia discriciondria da Administragdo Publica,
“voltada a melhor solugdo para o Direito, com
vista ao cumprimento do fim especifico de in-
teresse publico do ato em revisdo, pois o fim
especial do novo ato é o resguardo da ordem
juridica” (ARAUJO, 1999, p. 135). Nesse pon-
to, acreditamos que a melhor solu¢do para os



casos de discricionariedade — se assim se considerar a faculdade de con-
validagdo - seria a producdo do “ato 6timo”, que, na esséncia, seria uma
unica possivel decisdo, a melhor decisdo, impositiva, dessarte, a Admi-
nistracao Publica (MELLO, 2000; DWORKIN, 2010a, 2012).

Em que pese as teses acima esposadas e ao fato de a lei fazer mengéo
a expressao “poderdo ser convalidados”, entendemos tratar-se de um de-
ver de sanatoria do ato, haja vista —, em atencéo ao sistema juridico que,
sob varios aspectos e por meio de diversas outras normas, visa sempre
ao interesse publico como um todo - ndo se estar diante propriamen-
te de uma faculdade, mas sim de vinculagdo. A medida administrativa
se faz, por isso, obrigatdria, pois hdo de se considerar os principios da
seguranca juridica, da economia processual, da eficiéncia e da indispo-
nibilidade do interesse publico, regentes de todo agir e omitir do Estado.

Da mesma forma, embora a lei fale na “possibilidade” de saneamen-
to do ato somente quando, com a convalida¢do, ndo se evidenciar lesdo
ao interesse publico ou prejuizo a terceiros, ¢ imprescindivel ponderar
que, no caso dessas ocorréncias, ndo se estara diante de ato anterior con-
validavel, mas sim absolutamente nulo quanto ao objeto ou contetdo.
Isso ocorre em razdo de a carga de efeitos juridicos de qualquer ato ad-
ministrativo valido ser ditada por lei, de modo a impedir qualquer lesdo
aos particulares ou ao proprio interesse coletivo, sem previsdo literal
no direito positivo, compreendendo, destarte, o dever de nio lesdo -
neminem laedere ou alterum non laedere — que rege o Estado. Ou seja:
s6 poderd haver lesdo a terceiros se a lei assim expressamente estipular
e tendo em mira um interesse maior e qualificado na esfera do interesse
publico. Essas razdes sao aplicaveis também aos casos de lesdo ou preju-
izo a parte processual (no caso do processo disciplinar, o agente ptblico
acusado de infragdo administrativa), uma vez que o principio da ndo
lesdo estatal — neminem laedere ou alterum non laedere - esta contido no
conceito de interesse publico e é amplo o bastante para alcancar a tutela
de direitos e garantias da parte administrativa processual.

No caso, o ato anulavel, sanavel enquanto nio convalidado ou anu-
lado, estara produzindo efeitos vélidos e, se evidenciada a auséncia de
lesdo ao interesse puiblico e a terceiros, ndo restara margem a faculdade;
deve-se, pois, convalida-lo por ser do interesse publico, tendo em vista
ser mais dispendioso invalida-lo e reeditar novo ato para o alcance da
finalidade publica ja atendida. Eis uma faceta da aplicagdo do principio
da eficiéncia. Dessarte, o dispositivo legal mencionado ndo deve ser en-
tendido como faculdade-poder, mas sim como dever-poder de restau-
ragao da legalidade.

Na doutrina, ¢ unissono o entendimento de que os vicios quanto
a competéncia delegavel e a forma sdo convalidaveis, ao passo que os
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vicios quanto a finalidade, ao motivo e ao objeto do ato administrativo
ndo sio passiveis de transposi¢do. O ato ndo convalidével, nesses mol-
des, deve ser anulado pela Administracdo ou pelo Poder Judiciario -
este ultimo, caso provocado. A lei federal que impde a convalidagdo (Lei
n?9.784/99), embora ainda omissa em alguns aspectos relevantes, veio
facilitar o trabalho de aplica¢éo do direito, ao integrar o sistema proces-
sual administrativo e, de modo subsidiario, empregar-se nas omissoes
da Lein®8.112/90 e dos demais diplomas federais especificos, a exemplo
de sua também aplica¢do nos hiatos normativos da Lei n® 4.878/65, esta-
tuto dos servidores policiais federais.

Com efeito, a vista do caso concreto, a Administracio devera, obri-
gatoriamente, ou convalidar, ou declarar a nulidade do ato administrati-
vo. Esse proceder, todavia, ndo se compreende como discricionariedade
para os casos em que é cabivel a convalidagdo (MELLO, 1997, p. 301).
Conclui-se ndo se tratar de opgdo livre entre uma ou outra medida, uma
vez que a convalida¢do é juridicamente preferivel a anulagdo, na medida
em que se ampara em outras normas do sistema e, sem embargo, reco-
nhece normatividade nos principios da seguranca juridica e da boa-fé.
Assim, afluem mais razdes juridicas a convalidagao do que a invalida-
¢do, quando os pressupostos daquela se fizerem presentes. Apenas em
uma unica hipdtese poderia haver discricionariedade administrativa
para convalidar ou anular: nos casos de vicios de competéncia cujo con-
tetido seja discricionario, e o ato, caso se decida pela manutengio, ainda
possa ser validamente produzido (MELLO, 2000, p. 407-408).

Com efeito, a regra admite exce¢ao no que tange a discricionarieda-
de em convalidar ato praticado por funcionario de fato (vicio quanto a
competéncia do sujeito — sanavel), quando esse ato praticado com vi-
cio for discricionario do sujeito competente. Nesse ponto, como aduz
Zancaner (2001, p. 47), cabe ao agente realmente competente para a
pratica original do ato a andlise sobre a necessidade de convalida¢do
ou de invalidagéo do ato praticado pelo funcionario de fato. Na convali-
dagdo, mantém-se o ato e os seus efeitos, a vista da finalidade alcangada,
editando-se novo ato com o propésito de reconhecer justamente os pro-
positos alcangados pelo ato questionado, ao passo que, na invalidagio,
retiram-se os efeitos juridicos do ato eivado de vicio. Ainda no sentido
do dever de convalidagdo a refutar a discricionariedade da medida pela
Administragdo, Zancaner (2001, p. 47) assinala que “sé poderia haver
possibilidade de op¢do discriciondaria, como pretende parte da doutrina,
caso houvesse norma juridica que concedesse & Administracdo Publica
possibilidade de agir com discrigao”

O art. 55 da Lei n® 9.784/99 néo trouxe ao ordenamento juridico
uma faculdade, mas sim uma obrigacao de restaurar a legalidade, a

130/ RIL Brasiliaa.53 n.212 out./dez. 2016 p.121-137



qual deve estar adstrita a Administragao, por
for¢a do art. 37, caput, de nossa Constitui¢ao
Federal. Por outro lado, presentes os requisi-
tos do art. 55 da Lei n® 9.784/99, ou seja, trate-
-se de ato com defeito, porém defeito factivel
de sanatoria pela convalidacdo (convalidagao
impositiva, como referido), fica obstada a sua
revogagdo por motivos de oportunidade e
conveniéncia — proibi¢do de revogac¢io do ato
anulavel -, nos termos do enunciado da Simu-
la 473 do Supremo Tribunal Federal:

A administragdo pode anular seus proprios
atos, quando eivados de vicios que os tor-
nam ilegais, porque deles nao se originam
direitos; ou revoga-los, por motivo de con-
veniéncia ou oportunidade, respeitados os
direitos adquiridos, e ressalvada, em todos
os casos, a apreciagdo judicial (BRASIL,
1969).

A revogagdo somente incide sobre ato va-
lido, sem qualquer ilegalidade, mesmo que se
trate de ilegalidade infima. Para esses casos, im-
poe-se a convalidagdo, desde que dela ndo ad-
venham prejuizos & Administragio, a terceiros
e a parte acusada no processo administrativo.

Cumpre ressaltar, ainda, que a discriciona-
riedade estd na faculdade de revogar ou nao o
ato valido, mas nunca, diante de um ato anula-
vel, de invalida-lo, se verificada a auséncia de
ofensa a interesse publico e a direito de tercei-
ro, ressalvada, em todo caso, a possibilidade
de invalidagdo pelo judicidrio, por motivo de
ofensa ao ordenamento. Assim, tem-se para a
Administragdo Publica a vinculagdo, nos atos
de convalidar ou anular outro ato produtor de
efeitos juridicos, o atendimento ou nao dos di-
tames do art. 55 da Lei n® 9.784/99.

Portanto, para os defensores do principio
pas de nullité sans grief, em analogia ao direito
penal (instituto de integracao da norma per-
mitida em direito administrativo), deve-se le-

var em consideragao — sem embargo do ja cita-
do principio da instrumentalidade das formas
- o principio da insignificancia ou do prejuizo,
segundo o qual os atos com pequenos vicios
em nada prejudicam a legalidade, a ampla de-
fesa, o contraditério, a gestdo administrativa;
enfim, em nada alteram, materialmente ou
juridicamente, o resultado a ser alcangado.
Nio devem, pois, ser merecedores da atengdo
da Administragdo, que ao anuld-los acabaria
apenas por produzir atos meramente substi-
tutivos, improdutivos de vantagens praticas.
Assim deve ocorrer desde que a analise incida
sobre atos anuldveis, ndo atos nulos, e que da
convalidagdo, ou seja, da manutengao do ato
e de seus efeitos juridicos ndo advenham pre-
juizos ao interesse publico e a terceiros inte-
ressados, e, principalmente e essencialmente, a
parte processual acusada no processo sancio-
nador estatal.

Quando houver prejuizo, o ato deve ser
anulado e, se ainda possivel, refeito sob os di-
tames da lei de regéncia. Com isso responde-
mos a indagagdo relativa a (1) intensidade do
defeito do ato: se a atividade corretiva da Ad-
ministragdo é incidente somente sobre os atos
anulaveis, ou se se estende também aos atos
nulos e aos atos inexistentes; e ainda a indaga-
¢do relativa (2) a situagdo da parte processual
acusada: se o dever de manutencao se refere a
todo e qualquer ato administrativo processual,
ou somente aos que sejam, com a convalida-
¢do, benéficos ao agente publico acusado (ou
ndo o prejudiquem).

Nio havendo prejuizos, a invalidagio de
atos de esséncia convalidavel, com fundamen-
to no simples e comodo “anular” e, em muitos
casos, sem a devida motivagdo, ao provocar a
renovag¢ao do procedimento em detrimento da
economia processual, é, ao menos, (i) desca-
so administrativo e (ii) desrespeito ao princi-
pio basico da eficiéncia, contido no caput do
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art. 37 da Constituicdo Federal brasileira de
1988. Apos o advento da Lei n® 9.784/99, que
regula o processo administrativo no ambito
federal e apresenta, em seu art. 55, o “dever
de convalidagdo” dos atos do processo admi-
nistrativo, também constitui (iii) desrespeito
ao principio da legalidade (também estatuido
no caput do art. 37 do texto constitucional),
viga sustentadora de todo o regime juridico-
-administrativo, passivel, inclusive, de san¢io
na seara civel, penal e administrativa.

A insignificancia dos efeitos juridicos dos
vicios (ressalte-se, por oportuno, que nio se
estd a comentar acerca do principio da bagate-
la, aplicavel & insignificincia dos danos mate-
riais) contidos nos atos meramente irregulares
ou convalidéveis, anuléveis, composta (i.a) pela
demonstragdo de auséncia de prejuizos e (i.b)
pelo alcance da finalidade pretendida pelo ato
que deveria ser praticado (ato tipico ou correto,
ao amparo da lei), é dbice a invalida¢do. Isso
se deve a inexisténcia de qualquer prejuizo ao
interesse publico e as partes envolvidas em pro-
cesso administrativo disciplinar. Tais vicios em
nada interferem no direito constitucionalmente
garantido a ampla defesa ou a observancia dos
principios da legalidade, da impessoalidade,
da moralidade, da publicidade e da eficiéncia
da Administracao Publica nas apuragdes em
processo legal — ndo afetam o devido processo
legal administrativo disciplinar. Se atos ferirem
esses principios, ndo teremos produgdes irre-
gulares, mas nulas, ou até mesmo inexistentes e
merecedoras da autotutela administrativa.

Por outro lado, diante da omissdo de de-
monstragao de auséncia de prejuizos (nio pela
parte acusada, mas sim pela Administragdo
Publica responsavel pelo processo — com niti-
da inversdo do 6nus da prova desses fatos) e
havendo davida sobre o alcance das finalida-
des do ato produzido com eiva, hd de se de-
liberar pela anulacdo do ato processual ques-
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tionado. Assim, faz-se necessario harmonizar
as produ¢des administrativas com o regime
juridico-processual e, consequentemente, com
o sistema juridico-constitucional, a fim de
afastar as produgdes equivocadas e desneces-
sarias, o que podemos denominar dever tem-
perado de convalidagdo, para os atos adminis-
trativos processuais disciplinares.

Foi por esse motivo que a Constitui¢do da
Republica se preocupou com a finalidade que
deve ser alcangada pela Administra¢éo, insti-
tuindo um capitulo especialmente destinado a
Administragdo Publica e a seus agentes, para,
com principios basilares, ser o dpice do siste-
ma infraconstitucional pertinente & matéria,
orientador de toda manifestagdo de vontade
das entidades que compdem a Administragao
direta e indireta, em todas as esferas de gover-
no - federal, estadual e municipal.

Esses principios constitucionais sao reflexos
de construgdes doutrinarias provenientes das
categorias que Paulo de Barros Carvalho tachou
de sobreprincipio, e Celso Antdnio Bandeira de
Mello considerou axioma originario de todos
os demais principios do direito administrativo
- a indisponibilidade do interesse publico.

Em obediéncia a essa indisponibilidade do
interesse publico e para a sua garantia, a Ad-
ministracdo tem o dever de restaurar o prin-
cipio da legalidade toda vez que o ferir. Isto se
opera pela autotutela - na modalidade de anu-
lagdo - ou pela convalidagdo de seus préprios
atos. A convalidacdo das produgdes formais
administrativas, apesar de nao ser praticada
na esfera publica’, é defendida em intimeros

*Existe uma exce¢ao a essa regra, geralmente pratica-
da pela comissao disciplinar, pelo érgao encarregado de
emitir parecer e pela autoridade competente para o julga-
mento: a convalidagdo do vicio, quanto a inobservéncia do
prazo minimo de trés dias tteis para a realizagao do even-
to, contido nas notificagdes, intimagdes e citagdes quando
o acusado ou indiciado comparece a audiéncia por espon-
tanea vontade, ou para arguir o vicio. Tal hip6tese de con-



estudos, a exemplo de Zancaner (2001), que busca demonstrar que caiu
por terra a antiga e tradicional classificacdo, quanto a validade, em atos
validos, invalidos (nulos) e inexistentes. Seria, entao, adotada no direito
patrio administrativista — agora por forga do art. 55 da Lei n® 9.784/99
— a teoria dualista (atos nulos e atos anulaveis), cisao da teoria das nuli-
dades oriunda do Direito Civil.

A doutrina majoritdria (CRETELLA JUNIOR, 1961; MELLO, 1997),
entretanto, transpde para o Direito Administrativo a classifica¢ao oriun-
da do Direito Civil: mantém a subdivisdo apresentada por Mello quanto
a validade dos atos juridicos, assimilando a parti¢do dos atos juridicos
administrativos em atos vdlidos, nulos, anuldveis e inexistentes. Apon-
ta trés espécies de defeitos dos atos administrativos, portanto. Em que
pese posi¢do em sentido contrario (FAGUNDES, 1979), ressaltamos,
com fundamento em Hauriou (1945), que essa classificacdo de atos ad-
ministrativos quanto ao seu grau de validade é proveniente do direito
privado e, apds a sua transposicao, adaptacdo e modulagio, constitui
teoria plenamente aplicavel ao direito administrativo.

A classificagao acima — ha muito defendida em favor da persecugido
da verdade real incidente no direito processual administrativo sanciona-
dor -, sem embargo de sua origem no direito privado, nada mais é que
a base da teoria das nulidades no processo penal (que também se pauta
na busca da verdade material) aplicada ao processo administrativo dis-
ciplinar, pois todos os seus principios processuais (de direito processual
penal) vao ao encontro da finalidade perquirida pela Administragdo ao
desenvolver o processo apuratdrio.

Essa deve ser a classificacdo adotada pela Administra¢éo, nao s por
atender completamente a todos os principios supracitados, mas também
por obrigacdo legal com o advento da Lei n® 9.784/99. Essa Lei, exorbi-
tante e subsididria da legislacdo preexistente, traz no capitulo XIV, sob o
titulo “Da Anulagdo, revogagio e convalidagdo’, o dever de convalidagdo
dos atos administrativos quando, pautados pelo interesse ptblico, forem

sanaveis e sua sanatoria ndo vier a prejudicar terceiros.

4. Consideracdes finais
A opgao de convalidagdo ou de anulagdo de atos administrativos

¢ componente essencial do processo juridico administrativo e, assim,

do ato de decisdo administrativa. As decisdes administrativas devem

validagdo, ha muito praticada pela Administragdo, agora constitui obrigagdo legal contida
no art. 26, VI, § 5% da Lei n® 9.784/99.
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ser resultado do equilibrio entre o “livre deci-
dir” e o “dever de vinculagdo cega a lei”; ndo
devem, pois, quedar adstritas ao positivismo
juridico e ao seu “passivismo formalista’, ex-
pressdo utilizada por Cruz (2008, p. 209),
tampouco ao “decisionismo ativista’, fonte de
inseguranca juridica. Esse equilibiro pode ser
denominado dever temperado de convalida-
¢do. O intérprete-aplicador do Direito deve-se
conduzir pelo juizo de justificagdo firmado
prima facie pelo legislador na formulagdo do
texto de lei, em que ja se encontram sopesa-
dos os valores e os interesses morais, assim
como os valores pragmdticos e ético-politi-
cos. Com base nesse juizo, empenha-se em
concretizar a aplicagdo da lei ao caso concreto
(CRUZ, 2008). Os argumentos de justificagdo
formulados originariamente pelo legislador
devem ser considerados premissa a decisdo
que, como juizo de aplicacdo da lei, fica ads-
trita & esséncia valorativa firmada prima facie
no momento da concepgio da lei, sem se afas-
tar da formulacdo de argumentos novos, po-
rém harmoénicos com os que ja se encontram
valorados pelo texto normativo. Assim, ha de
haver a possibilidade de declaragdo de vicios
do processo com base em nulidades vincula-
tivas, previamente descritas em lei (nulidades
absolutas), e nulidades nao vinculativas, em
razdo da constatacio de meras irregularida-
des processuais (nulidades relativas), que ndo
provoquem prejuizos a qualquer das partes.
Trata-se de um sistema misto de declaragao de
nulidades processuais, que leva em considera-
¢d0 os juizos de justificacdo e de aplica¢do do
texto de lei (HABERMAS, 2003; GUNTHER,
2004; CRUZ, 2008). Denominamos essas duas
espécies de juizos de argumentagido aspectos
intrinseco e extrinseco do texto normativo, na
qualidade de direito-texto.

De todo o exposto, defeitos sanaveis sdo
os vicios dos atos administrativos processuais

134/ RIL Brasiliaa.53 n.212 out./dez. 2016 p.121-137

que comportam convalida¢io, em razdo de al-
cancarem a finalidade do ato que deveria ser
originariamente produzido, apesar de terem
sido produzidos, de um ou de outro modo,
sem observancia dos pressupostos de legalida-
de. Assim, para a Administracdo Publica, a for-
ma é mero instrumento para a persecu¢do do
interesse publico, e ndo um fim em si mesmo.

Apesar de a forma nio ser um fim em si
mesmo, hd de se considerar que a finalidade
de certos atos administrativos comporta dois
aspectos, que podemos denominar extrinseco
e intrinseco, para concretizar a finalidade pre-
tendida pelo ato a luz do processo, como algo
em movimento e dindmico (aspecto extrinse-
co), e outra finalidade estdtica, ja posiciona-
da para determinados fins por meio de uma
forma rigida, por obra do legislador (aspecto
intrinseco). Queremos aqui esclarecer que a lei
apresenta uma finalidade intrinseca a ser efe-
tivada pelo processo e pela fungdo processual
dos atos administrativos expressivos de deter-
minados pressupostos processuais: 0s pressu-
postos de existéncia e os pressupostos de va-
lidade do processo administrativo disciplinar.
Nesse viés, o dever de convalidagdo, ampla-
mente estudado para os atos administrativos
materiais, ndo se emprega sob o suporte dessa
teoria material das nulidades administrativas,
mas sim depende, como um plus a teoria ma-
terial, da teoria das nulidades do processo dis-
ciplinar.

Por outro giro, os direitos e garantias cons-
titucionais e legais fundamentais da parte ré
(em processo punitivo em geral e no processo
disciplinar) encontram-se no amago do con-
ceito de interesse publico a ser concretizado
pela Administragdo, como um dos escopos do
processo administrativo. Ha de se ter como
premissa que o processo administrativo nao
compreende instrumento unilateral, tributario
da satisfagdo dos interesses investigativos e pu-



nitivos da parte autora. Compreende bilateralidade, para, de modo dia-
lético, atender a ordem normativa, materializando a apuragio de ilicitos
sem prescindir dos direitos e garantias de defesa — realiza¢ao do interes-
se publico, pelas vias do devido processo legal. Nesse contexto, ao se vis-
lumbrar o conflito entre o interesse publico e os direitos fundamentais
do acusado, ha de se considerar prevalente os direitos da parte ré, e isso
se da também no 4mago do processo administrativo disciplinar, a se in-
ferir da “teoria da posigado prevalente”, consoante assinala Martel (2005).
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THE PAS DE NULLITE SANS GRIEF PRINCIPLE AND VALIDATION LIMITS IN
DISCIPLINARY PROCEEDINGS

ABSTRACT: This article will examine the principle pas de nullité sans grief in Brazilian
administrative disciplinary procedure and interferences in legality management system,
especially those caused by validation of illegal administrative acts. By analysing the
legal essence of (i) the duty to validate administrative acts, and (ii) the implicit notion
of procedural administrative assumptions, the purpose is to list arguments that disfavor
the principle of the instrumentality of the forms or moderate formalism, commonly
represented by the adage pas de nullité sans grief. In result, even without damage to
parties in proceedings, the assessement of “absolute nullity” itself makes one conclude for
the existence of damage in judicial process as parties’ guarantee instrument and to legal
system’s stability.
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Resumo: A confidencialidade do processo arbitral é uma vantagem
comparativa deste em relagdo ao processo judicial. Todavia, a Lei
n® 9.307/1996 obrigou a Administragdo Publica a observar o principio
da publicidade quando ela for parte do processo arbitral. Apesar des-
sa alteracdo, constatou-se que a confidencialidade ainda tem espago na
hipétese de a Administragdo Publica ser parte, dado existirem regras
que tutelam o interesse de sigilo. Ademais, a confidencialidade aplica-se
como dever de discrigdo do arbitro, para que o processo arbitral perma-
nec¢a com essa caracteristica que o distinga da publicidade do processo
judicial, embora essa confidencialidade nédo possa obstar a eficacia do
principio da publicidade como accountability. Também se propds como
boa pratica administrativa o estabelecimento, na conven¢ao de arbitra-
gem, de um desenho procedimental minimo que reflita uma solugéo
de compromisso entre a confidencialidade e a publicidade, de forma a
eliminar ex ante os agentes que ndo estejam dispostos a firma-la nesses

termos.

Palavras-chave: Confidencialidade. Vantagem comparativa. Processo
arbitral. Administragao Publica. Principio da publicidade.

1. Consideragdes iniciais

Por cautela e protecdo da sua imagem no mundo dos negdcios, as
empresas tendem a cuidar para que ndo cheguem ao conhecimento pu-
blico informagdes que apontem seus erros ou suas mds condutas, reve-
lem segredos empresariais (estratégicos, financeiros, tecnoldgicos) de
vital importancia ou até mesmo os valores discutidos em juizo. Por isso,
a possibilidade de se confidenciarem todas ou mesmo apenas algumas
informagdes contidas no processo arbitral certamente se insere na diné-
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mica de incentivos' para elas optarem pela arbitragem em detrimento
do juizo estatal, uma vez que neste a publicidade ¢ a regra e o sigilo, a
excecao’.

Ocorre que a alteragdo promovida na Lei n® 9.307/1996°, ao mesmo
tempo em que acrescentou uma autorizagao geral para que a Adminis-
tragdo Publica pudesse empregar a arbitragem, também dispds que o
principio da publicidade é de observancia obrigatéria quando um ente
publico estiver envolvido nesse processo.

Portanto, nos casos em que tenha sido instaurado um juizo arbitral
entre um agente privado e a Administragao Publica (por exemplo, nas
concessoes de servigo publico), surge um aparente conflito entre o in-
centivo promovido pela confidencialidade do juizo arbitral e o cumpri-
mento do principio da publicidade.

Exposta essa consideragio, o propdsito desse artigo é discutir se ha
excegdes ao principio da publicidade num processo arbitral envolvendo
ente publico e agente privado, ou seja, se ainda hd espago para a confi-
dencialidade nesses casos.

Assim, num primeiro momento, discute-se a confidencialidade
do processo arbitral, no sentido de averiguar o seu alcance segun-
do a Lei n® 9.307/1996, que regula a arbitragem no direito positivo
brasileiro. Logo apds, sdo feitas considerag¢des acerca do principio da
publicidade na Administragdo Publica, ressaltando a sua importancia
e significado, para, num terceiro momento, definir como esse princi-
pio deve ser aplicado ao processo arbitral e os possiveis espagos que
ele ainda deixa para a confidencialidade, sugerindo-se um desenho
procedimental minimo como solugdo de compromisso entre a ob-
servancia do principio da publicidade e o incentivo promovido pela
confidencialidade.

2. A confidencialidade do processo arbitral

E bastante comum que os regulamentos dos principais tribunais
arbitrais disponham a respeito da confidencialidade do procedimento

'Segundo dados de pesquisa realizada pela Queen Mary’s School of International
Arbitration, da Universidade de Londres, 62% daqueles que optam pela arbitragem para a
solugdo dos conflitos consideram que a confidencialidade é algo muito importante, tanto
que 50% desses mesmos entrevistados afirmam que a confidencialidade é algo ineren-
te a esse procedimento, independentemente de existir clausula expressa a respeito, tan-
to na convencdo de arbitragem quanto no regulamento do juizo arbitral (FRIEDLAND;
MISTELIS, 2010).

*Ver artigos 5% LX, e 93, IX, da Constitui¢do de 1988.
*Ver art. 1° da Lei n® 9.307/1996.
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arbitral’; e até nas revistas e compéndios especializados® em divulgar
sentencas arbitrais com propdsitos académicos e cientificos, costuma-
-se preservar a identidade das partes envolvidas na discussdo dos casos
julgados.

No direito positivo brasileiro, a Lei n® 9.307/1996 nao faz referéncia
expressa a confidencialidade, mas seu art. 13, § 62, prescreve que: “No
desempenho de sua fun¢io, o arbitro devera proceder com imparcia-
lidade, independéncia, competéncia, diligéncia e discri¢do”. Segundo
Fitchner, Mannheimer, Monteiro (2012, p. 235-236), esse artigo impde
aos arbitros o dever de confidencialidade, que abrange a totalidade das
informagdes que ele vier a obter das partes durante o processo arbitral,
estendendo-se, inclusive, apds a prolacio da sentenca arbitral — embora
0 mesmo artigo silencie quanto a se esse dever se estende também as
partes. Assim, de acordo com esse posicionamento, ndo ha necessidade
de clausula na conven¢do de arbitragem ou no regulamento do juizo
arbitral que torne explicito o dever de confidencialidade imposto ao ér-
bitro, por ser uma obrigagdo ex lege.

Desse modo, ¢ importante desde ja que se estabeleca uma dife-
renga entre confidencialidade e privacidade, uma vez que a propria
International Law Asssociation a estabeleceu, ao declarar que

The concept of privacy is typically used to refer that only the parties, and
not third parties, may attend arbitral hearings or otherwise participate
in arbitration proceedings. In contrast, confidentiality is used to refer to
the parties asserted obligations not to disclose information concerning
arbitration to the third parties (ILA, 2010, p. 4).

Nesse mesmo sentido, explica Cretella Neto (2010, p. 65) que “ao
passo que a privacidade é um conceito que impede que terceiros, es-
tranhos a arbitragem, dela participem, a confidencialidade impé&e obri-
gacdes as partes e aos arbitros”; dai o entendimento correto de que a
discrigdo do juizo arbitral se conecta mais ao conceito de privacidade do
que ao de confidencialidade. Assim, ndo se pode afirmar seguramente
que haja obrigacdo juridica ex lege que vincule as partes do processo
arbitral - e ndo apenas o arbitro — a manter em sigilo as informagoes
das quais tomaram conhecimento durante esse processo®, embora Pinto
(2007, p. 92) defenda que o dever de confidencialidade na arbitragem,

*Ver Camara de Comércio Internacional (2015), art. 6° e UNCITRAL (2008, p. 30),
art. 25.4.

*Para mais informagoes, ver as revistas: Bulletin de IAssociation Suisse de IArbitrage,
La Révue de I'Arbitrage e Revista Vasca de Derecho Procesal y Arbitraje.

¢Também afirmando que a Lei n® 9.307/1996 ndo determina a confidencialidade da
arbitragem, Salles, 2011, p. 54-55.
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ainda que ndo explicitado na Lei n® 9.307/1996, decorra do principio da
boa-fé objetiva.

No Reino Unido, a Corte de Apelagdo, ao julgar o caso Wilson vs
Emmott Michal & Partners Ltd., revelou algumas diretrizes que podem

ser seguidas nessa questdo, ao fazer a seguinte ponderagio:

the principal cases in which disclosure will be permissible are these: the
first is where there is consent, express or implied; second, where there is
an order, or leave of the court (but that does not mean that the court has
a general discretion to lift the obligation of confidentiality); third, where
it is reasonable necessary for the protection of the legitimate interests
of an arbitration party; fourth, where the interests of justice require
disclosure, and also (perhaps) where the public interests requires dis-
closure (REINO UNIDO, 2008).

Mesmo diante dessa discussdo, ndo hd duvidas de que, de toda forma,
o dever de confidencialidade, entre dois agentes privados, pode ser per-
feitamente inserido na convencdo de arbitragem ou deixado a cargo do
regulamento que disciplina o juizo arbitral eleito por elas. Por isso, a prin-
cipal discussdo é saber se ha algum espago para a confidencialidade quan-
do na arbitragem estdo envolvidos um agente privado e um ente publico.

3. O principio da publicidade no direito positivo brasileiro

Em verdadeira exortagdo ao principio da publicidade, o Ministro
Ayres Britto, na Suspensao da Liminar n® 623, declarou que “a prevalén-
cia do principio da publicidade administrativa outra coisa ndo ¢ sendo
um dos mais altaneiros de concretizar a republica enquanto forma de

governo”. Nesse mesmo sentido, assevera Bastos:

A publicidade dos atos estatais e mais restritamente no caso dos da Ad-
ministragdo tem sido uma preocupagao constante no Estado de Direito.
S6 a publicidade permite evitar os inconvenientes necessariamente pre-
sentes nos processos sigilosos. O conhecimento, portanto, da atuagao
administrativa é indispensavel tanto no que diz respeito a prote¢do dos
interesses individuais como também aos interesses da coletividade em
exercer o controle sobre os atos administrativos (BASTOS, 2002, p. 44).

Por sua vez, o art. 10 da Conven¢ao das Nag¢des Unidas contra a

Corrupgao’ também declara:

7Essa convengdo foi internalizada no direito brasileiro por meio do Decreto
n® 5.687/2006.
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Informagao publica

Tendo em conta a necessidade de combater
a corrupgao, cada Estado Parte, em confor-
midade com os principios fundamentais
de sua legislagdo interna, adotard medidas
que sejam necessarias para aumentar a
transparéncia em sua administra¢do publi-
ca, inclusive no relativo a sua organizagio,
funcionamento e processos de adogdo de
decisdes, quando proceder. Essas medidas
poderdo incluir, entre outras coisas: a) A
instauracdo de procedimentos ou regula-
mentagdes que permitam ao publico em
geral obter, quando proceder, informagéao
sobre a organizagao, o funcionamento e os
processos de adogao de decisoes de sua ad-
ministragao ptblica, com o devido respeito
a prote¢do da intimidade e dos documentos
pessoais, sobre as decisoes e atos juridicos
que incumbam ao publico; b) A simplifi-
cagdo dos procedimentos administrativos,
quando proceder, a fim de facilitar o acesso
do publico as autoridades encarregadas da
adogdo de decisoes; e ¢) A publicacdo de
informagéo, o que podera incluir informes
periddicos sobre os riscos de corrupgao na
administra¢ao publica (BRASIL, 2006).

Passadas essas consideragdes, o principio
da publicidade abre-se em duas frentes, como
mandado de otimiza¢do: obriga a Adminis-
tragdo Publica a que ponha dados a respeito
da sua conduta a disposi¢do dos cidaddos e
de forma compreensivel e eficaz; e também
a impede de adotar procedimentos sigilosos
fora das hipoteses constitucional e legalmente
previstas®. Mais além, o principio da publici-
dade ndo conduz a uma finalidade encerrada
em si, dado que auxilia a concretizagdo de
outras normas, podendo-se afirmar que ele
¢ um instrumental para o seu cumprimento
(MOREIRA NETO, 2005, p. 83).

Portanto, é de se imaginar que o cumpri-
mento do principio da publicidade no proces-

8 Art. 5% X, XII, XXXIII, LX, por exemplo.

so arbitral acompanhe essa tendéncia de divul-
gacdo cada vez maior de informacdes relativas
a entes publicos, até mesmo por observincia
da Lei n® 12.527/2011, que inseriu, no direito
positivo brasileiro, regras juridicas destinadas
a concretizar esse principio.

A seguir, discutem-se as possiveis cons-
trugdes normativas para esse cumprimento,
de forma a verificar se ha algum espago para a
confidencialidade no processo arbitral.

4. Principio da publicidade no
processo arbitral e espacos para a
confidencialidade

4.1. Confidencialidade e publicidade segundo
a natureza do ato e a regra juridica incidente

Como solu¢ao mais simples para o aparen-
te conflito entre a confidencialidade que pode
ser atribuida ao processo arbitral e a observan-
cia do principio da publicidade, pode-se che-
gar a construc¢ao de uma norma, fundamenta-
da no art. 2¢, § 3¢ da Lei n® 9.307/1996, a qual
prescreve que esteja disponivel a qualquer ter-
ceiro toda a informagéo contida num processo
em que esteja envolvido um ente da Adminis-
tragdo Publica, de forma a impossibilitar que,
sem excegoes, a confidencialidade seja atribui-
da a esse procedimento.

Essa primeira construgdo normativa, de-
certo, daria maxima concretizagdo ao princi-
pio da publicidade. Todavia, os principios juri-
dicos sdo espécies normativas que dependem
da complementaridade de outros atos institu-
cionais (principios colidentes, regras juridicas,
regulamentos, julgados etc.) para que obte-
nham a sua adequada significacdo normativa
(AVILA, 2015, p. 99-101), dado serem normas
que prescrevem fins e com alto grau de abstra-
¢do, ao contrdrio das regras, que apresentam
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enunciado frontalmente descritivo — verdadei-
ros mandamentos de definicdo (ALEXY, 2015,
p. 104).

Logo, aplicar determinado principio de tal
forma que ndo se verifique a existéncia desses
outros atos institucionais que o complemen-
tam ndo representa um modo adequado de
aplicagdo dos principios juridicos. Dessa ma-
neira, na questdo especifica do procedimento
arbitral, o principio da publicidade deve con-
formar, tanto num aspecto subjetivo quan-
to objetivo, a sua hipdtese de incidéncia e a
adog¢ao dos comportamentos vinculantes para
0 seu cumprimento, por meio da relagdo de
complementaridade com os atos institucionais
pertinentes a questao.

No aspecto subjetivo, a hipdtese de incidén-
cia do principio da publicidade recai onde esti-
ver presente um ato unilateral da Administra-
¢do Publica, qualquer que ele seja, uma vez que
a sua propria atuagdo se baseia na publicidade
de seus atos, em decorréncia do art. 37 da CF°.
Por sua vez, os atos institucionais que déo sig-
nificagdo normativa (modo de cumprimento,
excegoes) ao principio da publicidade, nessa hi-
potese, extraem-se das proprias leis que infor-
mam o regime juridico administrativo. Apenas
a titulo exemplificativo, uma vez que os casos
podem ser iniimeros, tem-se como certo que
ao procedimento arbitral se aplicam, ao menos
hipoteticamente, as excegdes previstas consti-
tucionalmente em relacdo ao principio da pu-
blicidade: os artigos 5%, XXXIII, e 37, § 3% 1L

*Decerto que pode haver gradagdes quanto a amplitu-
de da publicidade a ser dada, de forma que meros comuni-
cados que interessam exclusivamente ao 4mbito interno de
determinado 6rgao publico, sem prejudicar diretamente
qualquer particular, necessitam somente serem aficiona-
dos nas dependéncias do érgao, como é o caso do aviso
a ser dado a respeito de treinamento dos servidores, ao
passo que ndo tem eficacia o contrato administrativo cuja
publicagio resumida do instrumento néo foi realizada por
meio do Didrio Oficial, conforme dispde o paragrafo uni-
co do art. 61 da Lei n® 8.666/1993.
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No aspecto objetivo, por outro lado, ha de
se identificar a natureza do ato ou a prevalén-
cia do interesse que ele representa, para que se
decida sobre a exclusdo de qualquer possibili-
dade de ser acobertado pela confidencialidade.
Numa primeira cogitagdo, parece certo que,
se o ato tiver sido unilateralmente produzido
pela Administragao Publica (decretos, porta-
rias, regulamentos), o aspecto subjetivo e ob-
jetivo se confundem, e ndo hd maiores duvidas
de que o principio da publicidade se aplica tal
qual se apresenta no regime juridico adminis-
trativo.

Em contrapartida, quando o ato apresentar
natureza bilateral, por reportar a entendimen-
to e interesses tanto do agente privado quanto
da Administra¢do Publica (o proprio contrato
de concessdo, prestagdes pecunidrias, avalia-
¢Oes sobre a realizagdo da obra ou prestagoes
do servico), o principio da publicidade pode
encontrar uma significacdo diferente daquela
que lhe é dada no regime juridico adminis-
trativo, pois, para esses casos, ha uma jus-
taposi¢do de interesses que, ao contrario do
que afirma tradicional doutrina administrati-
va (MELLO, 2015, p. 60; MEIRELLES, 2001.
p- 43), nem sempre ¢é solucionada pela preva-
léncia do interesse pubico sobre o interesse
privado (BINENBOJM, 2008, p. 106-107).

Nesses casos, portanto, devem-se pesquisar
as normas que definem previamente qual dos
interesses deve prevalecer (regras juridicas).

Ilustrativamente, tem-se como certo que o
proprio contrato de concessdo e as prestagdes
pecuniarias realizadas em virtude dele, apesar
de apresentarem natureza bilateral, ndo podem
ser acobertados pela confidencialidade, uma
vez que o art. 18, XIV, da Lei n® 8.987/1995", e o

WArt. 18. O edital de licitacdo serd elaborado pelo
poder concedente, observados, no que couber, os critérios
e as normas gerais da legislagao propria sobre licitagoes
e contratos e contera, especialmente: XIV - nos casos de



art. 1% I, da Lei n® 8.443/1992", definem que o interesse ptiblico deve pre-
valecer nessas hipoteses — incidindo, portanto, o principio da publicidade.
De outro modo, pode-se cogitar que ocorra, durante determinado
procedimento arbitral, a produgdo de prova pericial, com a finalidade
de determinar se houve ou ndo execu¢io inadequada do contrato, ou
até mesmo uma avaliacdo contabil-financeira acerca do desempenho da
prestacdo do servigo ou execugio de obra publica quando se estiver dis-
cutindo, no juizo arbitral, o equilibrio econémico do contrato. Em am-
bas as hipdteses, hd boas chances de irem a esse juizo informag¢des em-
presariais consideradas estrategicamente relevantes — tais como balango
contabil, fluxo de caixa, know-how, patentes etc. - fornecidas até mesmo
no intuito de colaborar para produzir provas. E certo que a publicidade
dessas provas, no juizo arbitral, pode ser encarada, pelo agente privado,
como vazamento de dados para a concorréncia, e assim ha o interesse
de que a elas seja atribuida a confidencialidade, pelo menos no que diga
respeito as informagdes consideradas estrategicamente relevantes.
Feita essa consideragdo, devem-se buscar regras juridicas que tute-
lem o interesse do agente privado e que permitam, portanto, a confiden-
cialidade dessas informag¢oes em detrimento de uma publicidade que a
elas seria dada se aplicado o principio da publicidade de forma irrestrita.
Dessa forma, podem-se mencionar ilustrativamente: o art. 175, XI,
XIIeXIV, daLein®9.279/1996'% os arts. 1.190 e 1.191, do Cédigo Civil%;

concessdo, a minuta do respectivo contrato, que contera as clausulas essenciais referidas
no art. 23 desta Lei, quando aplicaveis (BRASIL, 1995).

"WArt. 1° Ao Tribunal de Contas da Unido, drgao de controle externo, compete, nos
termos da Constituigdo Federal e na forma estabelecida nesta Lei: I - julgar as contas dos
administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos das unida-
des dos poderes da Unido e das entidades da administracdo indireta, incluidas as funda-
¢oes e sociedades instituidas e mantidas pelo poder publico federal, e as contas daqueles
que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte dano ao Erario
(BRASIL, 1992).

2Art. 195. Comete crime de concorréncia desleal quem: [...] XI - divulga, explora
ou utiliza-se, sem autoriza¢do, de conhecimentos, informag¢des ou dados confidenciais,
utilizaveis na industria, comércio ou prestagio de servigos, excluidos aqueles que sejam
de conhecimento ptiblico ou que sejam evidentes para um técnico no assunto, a que teve
acesso mediante relagdo contratual ou empregaticia, mesmo apds o término do contrato;
XII - divulga, explora ou utiliza-se, sem autorizagao, de conhecimentos ou informagoes
a que se refere o inciso anterior, obtidos por meios ilicitos ou a que teve acesso mediante
fraude; [...] XIV - divulga, explora ou utiliza-se, sem autorizagao, de resultados de testes
ou outros dados ndo divulgados, cuja elaboragio envolva esfor¢o considerdvel e que te-
nham sido apresentados a entidades governamentais como condigdo para aprovar a co-
mercializagdo de produtos (BRASIL, 1996).

P Art. 1.190. Ressalvados os casos previstos em lei, nenhuma autoridade, juiz ou
tribunal, sob qualquer pretexto, podera fazer ou ordenar diligéncia para verificar se o
empresario ou a sociedade empresédria observam, ou néo, em seus livros e fichas, as for-
malidades prescritas em lei. Art. 1.191. O juiz sé poderd autorizar a exibigdo integral dos
livros e papéis de escrituragao quando necessaria para resolver questdes relativas a suces-
sdo, comunhao ou sociedade, administragao ou gestdo a conta de outrem, ou em caso de
faléncia.§ 1¢ O juiz ou tribunal que conhecer de medida cautelar ou de agdo pode, a re-
querimento ou de oficio, ordenar que os livros de qualquer das partes, ou de ambas, sejam
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o art. 1° da Lei Complementar n® 105/2001";
e o art. 198, do Codigo Tributario Nacional'.
Ocorrendo a hipotese de incidéncia dessas re-
gras, a confidencialidade deve ser observada
no juizo arbitral's.

Verdade é que as hipdteses mencionadas e
as regras incidentes sobre elas, que permitem
a confidencialidade na arbitragem, sdo, de
fato, obrigagdes ex lege, cuja incidéncia opera
tanto no juizo estatal quanto no arbitral. Nao
obstante, o que importa é evidenciar que, mes-
mo a teor da disposi¢ao do art. 29, § 32, da Lei
n® 9.307/1996, ha espaco para a confidenciali-
dade no procedimento arbitral, em decorrén-
cia das regras juridicas especificas que prote-
gem esse interesse.

4.2. Confidencialidade como discrigao e
publicidade como accountability

Neste ponto, devem-se observar as re-
gras dos arts. 2%, § 3% e 13, § 6° ambos da Lei
n? 9.307/1996. O primeiro prescreve a obser-
vancia do principio da publicidade quando
um ente da Administracdo Publica for parte

examinados na presenga do empresario ou da sociedade
empresdria a que pertencerem, ou de pessoas por estes no-
meadas, para deles se extrair o que interessar a questao [...]
(BRASIL, 2002).

" Art. 1° As institui¢des financeiras conservario sigilo
em suas operagdes ativas e passivas e servigos prestados
(BRASIL, 2001).

1> Art. 198. Sem prejuizo do disposto na legislagao cri-
minal, é vedada a divulgagdo, por parte da Fazenda Publi-
ca ou de seus servidores, de informacao obtida em razdo
do oficio sobre a situagdo econdmica ou financeira do su-
jeito passivo ou de terceiros e sobre a natureza e o estado
de seus negdcios ou atividades (BRASIL, 1966).

'*Em se tratando de comparagdo com o procedimen-
to arbitral desenvolvido nos EUA, entre agentes privados
no ambito das agencies, observa-se que a solugao adotada
por la tende a tornar confidencial o procedimento arbitral;
mas, por outro lado, tende a divulgar a sentenga arbitral
devidamente motivada, conforme se apreende da com-
patibilizagdo entre o Administrative Dispute Resolution
Act - ADRA - principalmente na parte que versa sobre
a confidencialidade (§ 574) - e o Freedom of Information
Act- FOIA [5 USCS, 552 (a) (2) (A)].
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no processo arbitral; e o segundo obriga o ar-
bitro a atuar com discrigdo na condugio desse
processo.

A primeira constru¢ao que pode ser feita
por meio da inter-relagdo dessas duas regras
¢é que, quando a arbitragem envolve um ente
publico, o cumprimento do principio da pu-
blicidade ¢é tal que ndo faz sentido ou néo tem
qualquer praticidade falar em dever de discri-
¢do imposto ao arbitro; ou, dito de outra for-
ma, a hipétese de incidéncia para a regra do
art. 13, § 6° da Lei n® 9.307/1996, s recairia
quando a arbitragem realmente se desse entre
dois agentes privados.

Como consequéncia dessa interpretagdo,
o processo arbitral se assemelharia, assim, ao
processo judicial, no qual a praxis informa que
praticamente qualquer terceiro pode vir a to-
mar conhecimento do que nele ocorre, a ndo
ser que se decrete o segredo de justica.

Noutro giro, tomando-se como premissa
a dinidmica de incentivos propria'” para ado-
¢30 do juizo arbitral em preferéncia ao juizo
estatal, é possivel atribuir algum contetido ao
dever de discri¢do imposto ao arbitro, mesmo
quando um ente publico estiver presente no
procedimento arbitral (SALLES, 2011). Desse
modo, deve-se relembrar que, se ndo é possivel
dizer o mesmo da confidencialidade, a priva-
cidade pode ser considerada como da propria
natureza do procedimento arbitral; por conse-

7Em linhas gerais, a arbitragem apresenta a seguinte
dindmica de incentivos quando comparada com o pro-
cesso judicial: a celeridade para resolugdo do litigio, a
confidencialidade ou carater reservado que pode se dar a
seus atos, a possivel especializagdo do arbitro em face da
matéria a ser decidida, a maior participagao das partes na
formagao do procedimento e a possibilidade de elas tam-
bém determinarem o direito aplicavel a controvérsia. Para
uma analise economica acerca do instituto da arbitragem,
ver Pugliese e Salama (2008); e ja sobre essa dindmica de
incentivos, ver Lemes (2007). Nesse mesmo quadrante,
Luciano Timm e Eduardo Jobim (2007) observam essa
dinémica de incentivos pelo lado reverso, i.e., pelos custos
esperados quando a controvérsia se encampa no processo
judicial.



guinte, a preservagao dessa caracteristica deve
ser perseguida como uma das razdes subjacen-
tes a escolha da arbitragem.

Feita essa consideragdo, podemos afirmar
que a observancia do principio da publicidade
ndo significa, ilustrativamente, a participagao
de todo e qualquer cidaddo em audiéncias rea-
lizadas no procedimento arbitral. E, portanto,
dever do arbitro restringir esse acesso as par-
tes, seus advogados e terceiros a ele vinculados
e de interesse do procedimento, assim como
ainda é dever do drbitro nao divulgar quais-
quer informagdes que venham a obter das par-
tes em razdo da sua funcéo, salvo se solicitado
por decisao judicial ou por ordem dos érgéos
de controle externo e interno da Administra-
¢do Publica (PINTO, 2004).

Assim, é certo que a discri¢ao imposta ao
arbitro nao deve representar qualquer impe-
dimento para que se concretize o principio da
publicidade como accountability'®, caso a pro-
pria Administragdo Publica ndo cumpra seu
dever de repassar as informacoes, que por lei
¢ obrigada, aos 6rgaos publicos de controle e
fiscalizagéo, e a propria sociedade.

Para que exercam o controle da atividade
administrativa, os instrumentos processuais a
disposi¢ao dos cidaddos e do Ministério Publi-
co (Agao Civil Publica, A¢ao de Improbidade
Administrativa etc.) ndo ficam, de maneira
alguma, obstados pela privacidade inerente
ao procedimento arbitral, no sentido em que,
presentes os requisitos para o emprego desses
instrumentos, o procedimento arbitral pode
vir a perder essa natureza tendencialmente
voltada a privacidade, e assemelhar-se mais ao

'8Segundo Pinho e Sacramento (2009), “accountability
encerra a responsabilidade, a obrigagao e a responsabiliza-
¢ao de quem ocupa um cargo em prestar contas segundo
os pardmetros da lei, estando envolvida a possibilidade de
onus, 0 que seria a pena para 0 ndo cumprimento desta
diretiva’”

processo judicial no que se relaciona a publici-
dade dos seus atos para terceiros.

Ainda assim, ndo cumpre ao proprio ar-
bitro desincumbir-se de oficio do seu dever
de discri¢do, pois ¢ juiz de fato e de direito da
causa somente no que diz respeito as questoes
arbitraveis', e julgar ou ndo se estdo presen-
tes os requisitos para abertura de informacoes
do procedimento arbitral para a prestagao de
contas ao Ministério Publico ou a sociedade
certamente nao se insere entre essas questoes.
Disso decorre que ¢ imprescindivel ordem ju-
dicial que comande ao drbitro que esses tercei-
ros venham a obter determinadas informagdes
do procedimento arbitral - asseverando-se
que tanto melhor quanto mais especificadas
forem essas informagdes para o propdsito do
emprego dos instrumentos processuais que
permitam a prestacdo de contas da Adminis-
tragdo Publica a sociedade, a fim de que nao se
desnaturalize a privacidade da arbitragem e o
arbitro possa cumprir sem embaracgos a ordem

judicial.

4.3. Principio da publicidade como
transparéncia e como divulgacéo

Neste ponto, pode-se desdobrar o princi-
pio da publicidade em duas condutas vincu-
lantes da Administragiao Publica. A primeira
reflete 0 que se denomina transparéncia na
gestdo administrativa e, nesse sentido, seu ele-
mento finalistico é simplesmente permitir aos
cidaddos o acesso a informagdes relativas a de-
terminado ente publico; a segunda diz respeito

¥ No direito positivo brasileiro, a Lei n* 9.307/1996
define como requisitos para a arbitralidade objetiva — isto
¢, 0 que pode ser submetidas ao juizo arbitral - a patri-
monialidade e a disponibilidade do direito. Sobre esses
requisitos, ver Carmona (2007). Sobre as nuances desses
requisitos quando um ente da Administra¢ao estd envolvi-
do, ver também Mattos (2001).
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a divulgacao, no sentido de o ente publico levar determinadas informa-
¢des ao conhecimento dos cidadaos®.

Em comum, é certo que tanto a transparéncia quanto a divulgacédo
se inserem no conteudo normativo do principio da publicidade, que,
complementado pelo principio da eficiéncia, também obriga que a Ad-
ministra¢do Publica proceda de maneira coerente, eficaz e inteligivel,
ao levar aos cidadaos determinadas informagdes ou ao permitir-lhes o
acesso a elas, cumprindo, por sua vez, o art. 5° da Lei n® 12.527/2011.

Como se depreende, a diferenca entre essas duas condutas é sutil e
pode ser compreendida binariamente em termos de conduta positiva/
negativa; ou seja, para realizar a transparéncia, a Administracdo vé-se
obrigada a apenas ndo impedir o acesso de terceiros a essas informagoes
- e, portanto, o terceiro em questdo deve requisitar esse acesso. No caso
da divulgagdo, por sua vez, ela tem o dever de agir e levar essas informa-
goes a esse terceiro.

No entanto, por sutil que seja, essa diferenca repercute no procedi-
mento arbitral, no sentido de que a Administragdo Publica deve diferen-
ciar uma situa¢do em que lhe incumbe apenas a transparéncia daquela
em que a divulgacao lhe ¢é obrigada®, até mesmo para maximizar a di-
namica de incentivos da arbitragem a fim de que o agente privado possa
firmar a convengao arbitral, reduzindo até o seu preco de contratagio,
caso essa dindmica lhe seja vantajosa.

»Note-se que a Lei n® 12.527/2011 induz a esse desdobramento, uma vez que o art.
7° (e incisos) disciplina o direito de acesso a informagdo, pressupondo o pedido de aces-
so regulado pelo art. 10. Donde, em outras palavras, as informagdes referidas no art. 7%
estdo disponiveis (“transparentes”) embora nao amplamente divulgadas. Por outro lado,
o art. 8° denota a publicidade como divulgagio, ao prescrever que: “E dever dos érgios e
entidades publicas promover, independentemente de requerimentos, a divulgagao em local
de facil acesso, no 4mbito de suas competéncias, de informagdes de interesse coletivo ou
geral por eles produzidas ou custodiadas. § 1° Na divulgagdo das informagdes a que se
refere o caput, deverdo constar, no minimo: I - registro das competéncias e estrutura or-
ganizacional, enderecos e telefones das respectivas unidades e horarios de atendimento ao
publico; IT - registros de quaisquer repasses ou transferéncias de recursos financeiros; III
- registros das despesas; IV — informag6es concernentes a procedimentos licitatorios, in-
clusive os respectivos editais e resultados, bem como a todos os contratos celebrados; V
— dados gerais para o acompanhamento de programas, agoes, projetos e obras de drgaos
e entidades; e VI - respostas a perguntas mais frequentes da sociedade” (BRASIL, 2011,
grifo nosso).

' Nesse ponto, é interesse notar que a prépria resolu¢io do CNJ n® 121/2010 busca
dotar os processos judiciais de mais transparéncia, a0 mesmo tempo em que, como con-
trapartida, regula a quantidade de informagdes neles constantes, as quais deve ser dada
ampla divulgagao, o que pode ser uma diretriz para a Administragao Publica, tomando-se
o0 processo arbitral como equivalente ao processo judicial.

2 A propésito, a criagdo desse ambiente institucional favordvel 4 arbitragem também
como alternativa para redugio dos pregos de contratagdo nao passou despercebida a Bar-
ros e Barros, ao destacarem que: “Principalmente quando se trata de grandes contratagoes
- como concessoes de servigos puiblicos e parcerias publico-privadas —, cujos valores sao
altos e o tempo de contratagao longo, pesam também no calculo de prego da proposta o
ambiente econdmico-institucional do ente publico e do Pais. O licitante examina outros
aspectos além do conteudo editalicio, tais como: se o ente publico contratante costuma
adimplir pontualmente com seus pagamentos ou se est em constante mora ou mesmo em
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Nesse sentido, pode-se imaginar que basta tornar transparente certa
controvérsia entre um agente privado e a Administracao Publica que
se encontre submetida a arbitragem, sem que, no entanto, se faca uma
divulgacdo dessa informa¢ao ao conhecimento geral. De outra forma,
se um terceiro quiser saber particularidades da controvérsia — tais como
valor da causa, natureza do litigio e agente privado envolvido, ou qual-
quer outro conteido do procedimento arbitral que nao esteja acoberta-
do pelo sigilo -, devera requisitar esse acesso.

Em outra circunstincia, a Administragdo Publica pode ver-se obri-
gada a divulgar certa informagio surgida em meio ao procedimento
arbitral, independentemente de requerimento, desde que, pela propria
natureza do litigio, se descubra que a inexecugdo de um servigo publico
ou obra publica veio a prejudicar ou a causar danos aos seus usuarios
- como seria o caso de desabastecimento de energia elétrica em deter-
minada cidade ou até mesmo o quanto foi gasto com o procedimento
arbitral (pagamento de honorarios ao arbitro, por exemplo) ou a sen-
tenca arbitral que lhe imp6s uma condenagdo que implique pagamento
ao agente privado ou despesa, uma vez que os incisos II e III do art. 8°
da Lei n® 12.527/2011 prescrevem que deve ser dada ampla divulgacdo a

informagdes dessa natureza.

5. Desenho procedimental minimo na convengao de
arbitragem a respeito da confidencialidade e da publicidade
como boa pratica administrativa

Do que foi dito, pode ser boa pratica que a Administracdo Publica
estabelega na convengao de arbitragem um desenho procedimental mi-
nimo para uma solu¢do de compromisso entre a confidencialidade e a
publicidade (SALLES, 2011, p. 283-285), sem deixar de atentar, por ou-
tro lado, na devida cautela para que tal desenho nio conflite com um ju-
izo arbitral eventualmente eleito por essa propria convengao (CAHALI,
2011, p. 111-112). Em razdo disso, a Administragdo Publica também
deve examinar que institui¢oes arbitrais sdo mais predispostas a esse
desenho procedimental minimo, caso ndo queira incorrer nos custos
adicionais de uma arbitragem ad hoc que se adapte a esse desenho. Tal
desenho deve expor ao menos:

graves dificuldades financeiras; se o marco regulatério do setor estd bem definido ou em
constante modificacdo; se as instituigdes politicas possuem obstéculos ideoldgicos fortes
em relagao aquela contratagao; qual a qualidade do Judicidrio e o grau de corrupgdo; quais
as alternativas de saida, ou seja, quais sido os mecanismos para resolugio de disputas, de
que forma o investimento privado estara protegido (ex.: existéncia de acordo bilateral de
investimento)” (BARROS; BARROS, 2014, grifo nosso).
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(i) as obrigagoes ex lege que obriguem ao
cumprimento do principio da publicidade
e aquelas que, por outro lado, resguardam
o sigilo;

(ii) as obrigagdes do arbitro fundamentadas

no seu dever de discrigdo;

(iii) as hipoteses em que esse dever pode
ceder espago para que o arbitro permita
aos Orgaos de controle interno e externo da
Administragdo Publica e a outros terceiros
legitimados o acesso a informagdes do pro-
cedimento arbitral; e

(iv) as hipoteses em que a Administragdo
Publica se comprometerd apenas ao dever
de transparéncia, e aquelas em que ela se
verd obrigada a dar publicidade ampla ao
procedimento arbitral.

Claro que a falta desse desenho procedi-
mental na convengdo de arbitragem nao im-
possibilita a aplicagdo do que acima foi expos-
to acerca da confidencialidade e da publicida-
de, pois um ato de negociagao processual nao
invalida regras juridicas de carater impositivo.
No entanto, esse desenho procedimental pode
representar um ganho de eficiéncia para a Ad-
ministracdo Publica - e por isso significa boa
pratica administrativa —, pois elimina ex ante
os agentes privados que ndo estio dispostos
a participar do procedimento arbitral nesses
termos.

6. Consideracdes finais

A atribui¢do de confidencialidade ao pro-
cedimento arbitral ¢ reconhecida como uma
vantagem comparativa da arbitragem em rela-
¢d0 ao processo judicial. No entanto, no direi-
to positivo brasileiro, a Lei n® 9.307/1996 nio
considera a confidencialidade como algo ine-
rente 4 arbitragem - muito embora, ao ser feita
a distingdo entre confidencialidade e privaci-
dade, se tenha apontado que esta tltima é cer-
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tamente uma caracteristica do procedimento
arbitral, pois o arbitro deve manter discri¢ao
em relagdo as informagdes que obteve durante
o procedimento arbitral, sendo esse dever uma
obrigacgao juridica ex lege.

No que diz respeito ao principio da publi-
cidade, verificou-se que ele é da natureza do
Estado Democriético de Direito, e a disciplina
normativa desse principio por meio da Lei
n° 12.527/2011 concretizou o valor e o signifi-
cado atribuidos a informagao de interesse pu-
blico, servindo de auxilio para a concretizagio
de outros principios e regras constitucionais e
infraconstitucionais.

Feitas essas consideragdes, propOs-se uma
solugdo para o aparente conflito entre o incen-
tivo promovido pela confidencialidade do pro-
cedimental arbitral e o principio da publicida-
de que nele deve ser observado. Nesse sentido,
deve ser averiguada, primeiramente, a nature-
za do ato ou prevaléncia do interesse que ele
representa, para se definir qual regra juridica
se aplica a ele, uma vez que ha regras juridi-
cas que tanto podem promover a publicidade,
quanto resguarda o interesse que se mantenha
em sigilo. Com base nisso, constatou-se que o
direito positivo brasileiro contém regras juri-
dicas que dio espago para a confidencialidade
no procedimento arbitral.

Ademais, verificou-se que a privacidade
do procedimento arbitral ainda se mantém,
mesmo quando esteja nele envolvida a Ad-
ministracdo Publica, uma vez que se deve
estimular a dindmica de incentivos proprios
para a utilizagdo da arbitragem. No entanto,
também se demonstrou que a privacidade do
procedimento arbitral ndo pode impedir que
terceiros legitimados ao controle e fiscalizagdo
da Administra¢do Publica se utilizem dos ins-
trumentos processuais adequados para que o
principio da publicidade tenha eficicia como
accountability. Desse modo, é possivel que es-



ses terceiros venham a ter acesso a determinadas informagdes contidas
no procedimento arbitral.

Segundo a Lei n® 12.527/2011, o principio da publicidade também
foi desdobrado em dever de transparéncia e dever de divulgacéo, tra-
¢ando-se uma sutil diferenca entre esses dois deveres: enquanto o pri-
meiro se expressa apenas por meio da possibilidade de acesso a infor-
macao, o segundo impde que a informagao seja levada ao conhecimento
do publico. Assevera-se também que a repercussiao dessa diferenca no
procedimento arbitral implica que a Administracdo Publica deve dis-
tinguir entre as situagdes em que lhe incumbe apenas a transparéncia
e aquelas em que ela é obrigada a dar divulgacao, visando-se mais uma
vez a estimular a dindmica de incentivos inerente a arbitragem.

Ao fim, ressaltou-se como boa pratica a Administragdo Publica dis-
por, na convengio de arbitragem, de um desenho procedimental mini-
mo que satisfaga tanto os interesses de confidencialidade e privacidade
quanto a observancia do principio da publicidade, e que assegure ganho
de eficiéncia, ao eliminar ex ante os agentes privados que néo estejam
dispostos a ser partes num processo arbitral que respeite esse desenho.
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Titulo, resumo e palavras-chave em inglés?

ARBITRATION'S CONFIDENTIALITY AND THE PRINCIPLE OF PUBLICITY

ABSTRACT: The arbitration’s confidentiality is a comparative advantage in relation to the
judicial process. However, when the public administration is involved in arbitration as a
party, a recent legislative amendment of the Act n. 9.307/96 prescribed that the principle
of publicity is to be observed. Despite this amendment, it was stated that confidentiality
has room even in the event of the Public Administration being a party in arbitration, since
there are legal rules that protects the interest of confidentiality. In addition, confidentiality
also applies to the referee’s duty of discretion, so that the privacy of the arbitration process
continues to be a feature that distinguishes it in relation to the publicity given to the
judicial process, although this privacy cannot prevent the effectiveness of the principle of
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publicity as duty of accountability. It was also suggested as good administrative practice
to establish in the arbitration agreement, proposed by the Public Administration, a
minimum procedure drafting that reflects a compromise between confidentiality and
publicity, in order to eliminate ex ante private agents who are not willing to assign it in
those terms.

KEYWORDS: CONFIDENTIALITY. ARBITRATION. COMPARATIVE ADVANTAGE.
PUBLIC ADMINISTRATION. PRINCIPLE OF PUBLICITY.
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Direitos humanos e solidariedade

Entre o universalismo e o relativismo, por uma
teoria dialdgica dos direitos humanos
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JAILTON MACENA DE ARAUJO

Resumo: Nos embates tedricos entre universalistas e relativistas acerca
dos direitos humanos, aqueles apregoam uma generalizagao dos valores
morais de raiz ocidental, ao passo que estes se firmam nas particula-
ridades culturais de cada civilizagdo, rechagando essa influéncia uni-
versal. Algumas provocagdes tém sido levantadas no sentido de uma
adequacdo entre essas duas compreensdes (de modo a ndo se estabe-
lecer uma afronta cultural que tem como objetivo disseminar a ideia
liberal ocidental, tampouco vergastar direitos minimos, essencialmente
ligados a um ntcleo duro que se firma na ideia de dignidade). Nesse
contexto, busca-se perquirir a possibilidade de estabelecer uma propos-
ta dialdgica, que reconheca a deficiéncia dos direitos humanos quando
esbogados como mera previsdao normativa destituida de eficacia, ante
uma realidade cada vez mais plural e carente de tolerancia. Diante do
patamar de crise e ilusdes perdidas em que se encontram os direitos
humanos, pretende-se conduzir uma discussdo fundada na teoria dos
direitos humanos assentada na ideia de solidariedade, entendida como
comprometimento de cada um com o bem-estar de todos, com o intuito
de se abrirem possibilidades diante do futuro dos direitos humanos.

Palavras-chave: Direitos humanos. Solidariedade. Universalismo. Re-
lativismo. Dialogo.

1. Introdugao

Muito se tem debatido acerca das divergéncias entre as teorias dos
direitos humanos polarizadas entre os universalistas e os relativistas. De
um lado, estdo aqueles que visualizam nos direitos humanos uma esfe-
ra de reconhecimento de direitos validos, por sua simples enunciagio,
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para todos os povos; do outro, os que veem na
esfera da cultura um conjunto de valores que
tornam resguardados os elementos culturais e
sociais de grupos ante a tentativa de imposi-
¢do de “melhorias” eminentemente ocidentais
e que afrontam os elementos culturais mais
intimos e caros as tradi¢oes de determinadas
comunidades.

Ante essa dualidade de posicionamentos,
algumas reflexdes sdo necessarias no intuito
de se elaborar um ponto de reflexdo sobre a
questdo do embate entre universalismo e o re-
lativismo, embora ndo com o aprofundamento
necessario a supera¢do do tema.

Parte-se, inicialmente, de uma compre-
ensdo dialogica dos direitos e dos direitos
humanos, assimilando a ideia de reconheci-
mento desses direitos como contributo para
a construgdo de uma legitimidade material de
realizacdo ou eficacia dos direitos. Essa ideia
estabelece um ponto central que desencadeia
uma crise na “validade” dos direitos humanos,
que, embora sejam reconhecidos como valores
norteadores de uma conduta ética, esvaem-se
diante da realidade de violagdes por que pas-
sam, e acabam obstando a ideia mesma de dig-
nidade humana.

Serdo ainda oportunos alguns apontamen-
tos acerca dos direitos humanos em face de
uma compreensao solidarista que se estabelece
como for¢a motriz que busca dignidade, muito
embora seja engessada pela construcdo de for-
tes elementos culturais, sociais e econdmicos
que impedem uma ideia uniforme dos direitos
humanos que respeite a diversidade.

Ao final, estabelecer-se-4 de modo mais
claro o embate entre o universalismo e o relati-
vismo, com a tentativa de sistematizagdo de al-
guns pontos importantes para a compreensio
cultural e plural dos direitos humanos, como
proposta tedrica que visa a centralizagdo das
teorias dos direitos humanos em torno de um
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nuicleo comum constituido pela dignidade da
pessoa humana como valor capaz de apontar
uma ideia intermediaria que favoreca, com
base no valor solidariedade, a promogédo do
desenvolvimento pleno da pessoa humana.

2. Direitos e direitos humanos: do
reconhecimento a construgao de uma
legitimidade material

Desde a época de Hobbes, as regras do Di-
reito privado apoiam-se na liberdade dos con-
tratos e na propriedade, o que conformou o
desenvolvimento das demais searas do Direito
em torno de uma racionalidade privada egois-
ta. E obviamente essa racionalidade serviu de
base ideoldgica a construcdo dos direitos hu-
manos em sua acep¢ao historica.

Tomando como ponto de partida os direi-
tos naturais subjetivos, Kant afirma a possibi-
lidade de cada um exercer for¢a quando suas
liberdades forem feridas. No momento poste-
rior, com o monopdlio do uso da forga pelo Es-
tado, houve a necessidade de se estabelecerem
direitos subjetivos que garantissem a defesa
do individuo contra as ingeréncias do Estado,
realizadas ilegalmente contra a liberdade e a
propriedade.

A compreensio da legalidade das agdes es-
tatais apresenta-se como pressuposto de legiti-
midade da normatiza¢do do Direito que ope-
racionaliza os comportamentos, apresentando,
pois, uma validade que é determinada pelo seu
grau de imposicdo, a partir da descri¢ao de um
comportamento legal que exige a obediéncia,
seja com a imposi¢ao de sangdes, seja median-
te as decisdes de um julgador - numa compre-
ensdo mais moderna: seja nas agdes dos cida-
daos, seja do proprio Estado de Direito.

Numa dimensdo democrética, no entanto,

para que se mantenha a coeréncia do sistema



juridico, a positividade do direito vem acom-
panhada da expectativa de que o processo de-
mocratico tenha sido respeitado quando da
elaboragao legislativa, em consonéncia com
uma aceitabilidade racional, na qual:

A positividade do direito significa que ao
se criar conscientemente uma estrutura de
normas, surge um fragmento de realidade
social produzida artificialmente, a qual so6
existe até segunda ordem, porque ela pode
ser modificada ou colocada fora de acdo em
qualquer um de seus componentes singula-
res [...]. O direito extrai a sua forca muito
mais da alianga que a positividade do direi-
to estabelece com a pretensio a legitimida-
de (HABERMAS, 1997, p. 60).

A compreensdo superior do Direito, garan-
tida pela imposic¢do estatal, é representada por
uma superioridade das institui¢des ante a rea-
lidade dos cidadios, as quais acabam impondo
uma limitagdo a realizagdo plena dos indivi-
duos. Como reflete Habermas (1997, p. 59), a
legitimidade do Direito expde a necessidade
de que haja uma compreensao critica da ati-
vidade de produgédo das normas juridicas, mas
também da sua aplica¢do, o que permite a ex-
posigdo dos valores e dos elementos éticos que
subjazem no texto da lei.

Ao se admitir, tomando por base a ideia de
direitos humanos, que o Direito admite uma
dimensdo universal, estabelece-se uma reposta
ao desejo de transformagdo juridica pressu-
posta pelo préprio Direito; entretanto, com
frequéncia, o Direito confere aparéncia de legi-
timidade ao poder ilegitimo. A primeira vista,
ele ndo denota se as realizagdes de integracao
juridica estdo apoiadas no assentimento dos
cidaddos, ou se resultam de mera autopro-
gramacdo do Estado e do poder estrutural da
sociedade, o que impossibilita a compreensao
de legitimidade plena de direitos ditos univer-
sais, mas que muitas vezes se colocam como

mecanismo de superacdo dos elementos de
uma cultura (HABERMAS, 1997, p. 62). Nao
se pode esquecer que os Estados, responsaveis
por assegurar a protecéo e eficacia dos direitos
humanos, continuam sendo os seus maiores
violadores, desempenhando um papel para-
doxal.

O principio da universalizagdo obriga os
participantes do discurso a examinar nor-
mas controversas, servindo-se de casos par-
ticulares previsivelmente tipicos, para des-
cobrir se elas poderiam encontrar o assenti-
mento refletido de todos os atingidos. Para
superar esse teste, as regras morais tem que
assumir uma versdo geral, completamente
descontextualizada; por isso, elas s6 podem
encontrar uma aplica¢do descontextualiza-
da naquelas situagdes standard, cujo com-
ponente “se” ja foi levado em conta prelimi-
narmente. Como, porém, nos discursos de
fundamentagdo, nao se pode levar em conta
ex ante todas as possiveis constelagoes de
casos singulares futuros, a aplicagdo da nor-
ma exige um esclarecimento argumentativo
sui generis. Em tais discursos de aplica¢do,
a imparcialidade do juizo nao é garantida
através de um novo principio de universali-
zagdo, e sim através de um principio da ade-
quagao (HABERMAS, 1997, p. 203).

Por essa razdo, o Direito é entendido como
instrumento de estabilizacio das necessida-
des sociais daquele conjunto de pessoas uni-
das pelo vinculo juridico da cidadania (por
estarem sujeitas a uma entidade superior que
“domina” um territério), mas que deve ser
orientado muito mais por uma compreensao
especifica do ser humano como sujeito dotado
de dignidade e de capacidade de relacionar-se
tanto com outras pessoas quanto com as insti-
tui¢des postas a sua disposi¢do para a realiza-
¢do das agoes cotidianas.

Ao se vislumbrar um contexto de realizagdo
cultural de cada um dos grupos que compdem
a sociedade, a universalizagdo dos direitos hu-

RIL Brasilia a.53 n.212 out./dez. 2016 p. 155-179 |157



manos é posta a prova ao se deparar com o fendémeno histérico que
acompanha o desenvolvimento da politica e da economia internacional
e a evolugdo do direito em ambito global, que pde o ser humano em pa-
pel de destaque na vida internacional, em meio a uma gama de direitos
reconhecidos universalmente, muito embora esse reconhecimento no

represente a sua realizacdo. Dornelles bem observa:

O problema é que em nossa realidade, mesmo quando se vive uma situ-
acdo politica onde os espagos democraticos sdo mais amplos e visiveis,
seguem existindo grandes desniveis nos quais o exercicio da cidadania é
diferenciado, enquanto uma grande maioria [...], curiosamente chama-
dos de “minorias”, sao mantidos fora da protegao legal (DORNELLES,
2006, p. 51).

Reforcando essa ideia contrdria a tese universalista dos direitos hu-
manos, existe a constatagio empirica de que ha uma grande diversida-
de de valores morais e de sistemas juridicos pautados em pluralidade
cultural que expressa imensa multiplicidade cultural - o que se tornou
um imbrdéglio na sedimentacao da perspectiva universalista dos direi-
tos humanos. No entendimento dos relativistas, “nada pode atender o
bem-estar de todos os seres humanos, isto porque, os seres humanos
néo sao semelhantes em nenhum aspecto que comporte generalizagdes”
(BARRETO, 2004, p. 284), muito embora sejam esses mesmos direitos
humanos, quando negados, a forca motriz e a base de argumentagéo
contra aqueles que os tém violado.

A construc¢ao hermenéutica que promove a dignidade da pessoa hu-
mana deve estar assentada em bases juridicas com centro na preocupa-
¢do com a atua¢ao do aplicador do Direito no sentido de se extrairem
da ordem juridica os fundamentos valorativos que permitam a plena
dignificagdo do homem em sua esséncia.

Nesse sentido, é indispensavel que o jurista saia de uma avaliagdo
do ser meramente individual e utopico, reconhecendo em cada instituto
juridico a transcendéncia do valor instrumental que promove o apro-
fundamento e a consolidagdo do conhecimento da experiéncia juridi-
ca “[...] na integralidade de seus elementos constitutivos, com toda a
forga axioldgica de seu sentido ético, oferecendo, assim, algo de valido
e proprio” (REALE, 1994, p. XVI) a Ciéncia do Direito e a eficacia das

normas que tém como fundamento a realizagao da justica'.

'E importante considerar que o conceito de justica estd presente nas reflexdes sobre
direitos humanos. Inicialmente, o conceito de justica atravessa as concepgdes filoséficas
desde Platao, reconhecida como virtude suprema da politica, o que a coloca como valor
prioritario dentre outros valores e normas que presidem a vida em sociedade (RAWLS,
1997, p. 3). Nessa medida, a justia orienta-se como pardmetro de distribuigdo em conso-
nancia com o direito de inser¢do na comunidade que assiste aos cidadaos. Por essa razio,
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E, obviamente, é imperioso que essa construcio filoséfica e meta-
juridica seja tirada do papel e vivenciada por todos. Nesse sentido, sdao
feitas as mais duras criticas aos direitos humanos, principalmente as que
acusam os direitos humanos de terem sido criados para proteger a con-
cretude de uma humanidade corporificada na burguesia, e que remete
a sua realizacdo apenas ao plano dos interesses e nao da cidadania real
(POGREBINSCHI, 2003, p. 144).

Pode-se reconhecer que apenas uma visao integral dos direitos hu-
manos e da esséncia humana legitimard o trabalho do aplicador do Di-
reito, que jamais deve olvidar a destinagdo ético-politica de seu labor.
Ao se assentar unicamente na perspectiva histdrica, os direitos huma-
nos inegavelmente tiveram um papel imperialista que fundamentou
e justificou muitas atrocidades ao longo dos anos; entretanto, deve-se
considerar um progndstico mais otimista que reconhega os possiveis e
inegéaveis avan¢os que decorreram do reconhecimento do rol de direitos
humanos, o que favorece a esperan¢a de um futuro promissor para o ser
humano.

Ao se entrar em contato, mesmo que superficial, com as teorias dos
direitos humanos, é possivel partir do pressuposto de que ha dois as-
pectos do Direito aplicavel: o material e o formal. A perspectiva formal
do Direito permite que haja uma organizagdo légica que garante o fun-
cionamento das engrenagens estatais, ao passo que a feigdo material se
refere a facticidade do direito, tornando universais os valores que devem
orientar aquela atuagdo, que deve levar em consideragéo os aspectos da
diversidade cultural, a prote¢ao as minorias, a evolugdo dos direitos dos
povos e a ameaga da exacerbada explora¢ao do mercado.

Assentado na racionaliza¢do weberiana, pode-se constatar, sob am-
bos os pontos de vista, que cada uma das perspectivas tem pesos dife-
rentes para a consecucdo dos fins dos direitos humanos. Nessa medida,
é preciso que se estabeleca uma racionaliza¢do, tanto dos caminhos do
Direito, como da sua base, que, embora estejam ligados, sdo distintos, e
devem permanecer em constante dialogo.

A universalizagdo do status dos direitos humanos compreende uma
acepgio da publicizagdo dos direitos do cidaddo que representam uma
juridificagdo de todas as relagdes sociais. O nucleo dessa cidadania sdo
os direitos politicos que tém antecedentes historicos cristalizados desde

a perspectiva dos direitos naturais, mas que reconhece varias dimensoes

a distribui¢do de direitos deve obedecer a critérios estabelecidos nas normas juridicas que
tenham validade e aplicagdo para todos. Essa identificagio da justica com o acesso aos
direitos pelos cidadaos estd amparada na lei (em sentido estrito) e condiciona também
a atuagdo estatal, orientando a concepg¢do material ou substantiva de suas agdes a partir
de critérios que condicionam a realiza¢do do ser humano a partir da ideia de dignidade.
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do Direito, possibilitando a ampliagao de direi-
tos subjetivos em face do Estado e em face dos
outros cidadaos, mas que permanecem ainda
muito ligados a uma faceta meramente formal.

A ideia de direitos humanos e da sobera-
nia do povo determina até hoje a autocompre-
ensdo normativa do Estado Democratico de
Direito. Ndo se deve entender esse idealismo,
ancorado na estrutura da Constitui¢do apenas
como uma fase superada na historia das ideias
politicas; o Estado esta lastreado numa gama
de reflexdes historicas que fundamentam uma
compreensdo mais universal e destacada do
Direito, sintetizada por Habermas nos termos
seguintes:

o contrato social serve para a instituciona-
lizagdo do direito “natural” a iguais liberda-
des de agdo subjetivas. Kant vé esse direito
humano primordial fundamentado na von-
tade auténoma de individuos singulares, os
quais dispdem preliminarmente, enquanto
pessoas morais da perspectiva social de
uma razao que examina as leis, a partir da
qual eles podem fundamentar moralmente,
e ndo apenas pela astucia, a sua saida do es-
tado de liberdades inseguras (HABERMAS,
1997, p. 127).

E possivel ver, portanto, que o reconheci-
mento do direito natural como uma pré-com-
preensdo implicita das relagdes decorrentes da
evolugdo humana se escora numa primordia-
lidade moral insculpida nas leis que reconhe-
cem a liberdade (formal) do homem, muito
embora essa visdo precise ser reconstruida
para que se amplie para a garantia (material)
da liberdade do homem.

Na visdao liberal, os direitos humanos
impdem-se como algo dado, ancorado numa
perspectiva jusnatural; em contrapartida, na
interpretacdo republicana, a vontade ético-po-
litica de uma coletividade que se estd autorrea-

lizando nada pode reconhecer que nao corres-
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ponda ao proprio projeto de vida auténtico, o
que limita o reconhecimento de grupos mino-
ritarios e sociedades que tém modos de vida
e compreensdes diferentes do Direito. Uma
reflexdo contextualista seria imperiosa para
que se dispusessem, nesses contextos sociais e
grupais, uma visdo mais peculiar do Direito e
dos direitos humanos, que pode ser expressa
com base na ideia de democracia. Como bem
observa Cerroni:

A democracia que o liberalismo prefere ten-
de sempre a ser uma democracia minima,
substancialmente ancorada nas trincheiras
do processualismo e do formalismo juridi-
co construidos em defesa de uma piramide
garantista que no seu vértice tem o indivi-
duo privado ja emerso acima das dificulda-
des elementares em que as grandes massas
estdo ainda submersas (CERRONI, 1990,
p. 21).

A despeito de uma necessidade de con-
textualizar os anseios de grupos e sujeitos, o
que pauta a vida moderna é a simplificagdo da
convivéncia humana fundada numa vontade
unificada dos cidadéos ligada ao processo de
legislagdo democratica que exclui de per si to-
dos os interesses ndo universalizaveis e permi-
te apenas regulamenta¢des que garantam a to-
dos as mesmas liberdades formais; e sobre isso
Habermas posiciona-se no sentido de que “A
forma gramatical de mandamentos universais
nada diz sobre a sua validade” (HABERMAS,
1997, p. 137).

E evidente, no entanto, que o reconheci-
mento de direitos subjetivos em dada estrutura
sociopolitica estabelece uma relagdo de sobe-
rania que constrdi, com fundamento na cida-
dania representativa da maioria das nagdes
ocidentais, uma gama protetiva que garante
a vida e assisténcia pelos menos num grau ci-
vilizatério — muito embora insuficiente, isso é
irrefutavel.



O nexo entre soberania popular e direitos humanos s6 se estabelece-
rd se o sistema dos direitos apresentar as condi¢des exatas sob as quais
as formas de participa¢do — necessarias ndo apenas para uma legislacdo
politica auténoma, mas para uma participacdo social cidada que pro-
mova melhorias e transformagdes sociais — possam ser institucionaliza-
das juridicamente.

A substincia dos direitos humanos insere-se, entdo, nas condigdes
formais para a institucionaliza¢do juridica desse tipo de formagio po-
litica da opinido e da vontade, na qual a soberania do povo assume fi-
gura juridica (em vias de efetiva¢do). Ha, portanto, que se concordar
com a ideia de que o sistema dos direitos nao pode ser reduzido a uma
interpretagdo moral dos direitos, nem a uma interpretagao ética da so-
berania do povo, porque a autonomia privada dos cidadaos ndo pode
ser sobreposta nem submetida a sua autonomia politica. Nesse sentido,
Habermas problematiza:

Em confronto com regras de interagdo naturais, que podem ser julgadas
somente sob o ponto de vista moral, as normas do direito possuem um
cardter artificial - formam uma camada de normas de agdo produzidas
intencionalmente, reflexivas, isto é aplicéveis a si mesmas. Por isso, o
principio da democracia ndo deve apenas estabelecer um processo le-
gitimo de normatiza¢ao, mas também orientar a produg¢do do préprio
medium do direito. Na visao do principio do discurso, é necessdrio esta-
belecer condigdes as quais os direitos em geral devem satisfazer para se
adequarem a constitui¢ao de uma comunidade de direito e posam servir
como medium da auto-organizagdo desta comunidade (HABERMAS,
1997, p. 146).

A medida que o resultado de um processo de aplicagio de direitos
pode ser explicado por interesses, pelo processo de socializagao, pela
pertenca a camadas, por enfoques politicos e pela estrutura do proprio
Poder Judiciario, que ¢ influenciado por orientagdes ideoldgicas, pode-
-se afirmar que os direitos humanos - reconhecidos nos tratados in-
ternacionais e internalizados nas constitui¢oes dos paises — se tornam
ferramenta de aplicagédo e de reconhecimento peculiar em cada contexto
social: basta que sejam reconhecidos os nucleos minimos a serem man-
tidos dentro de cada grupo social.

Na teoria dos direitos de Dworkin (2005, p. 300), é sustentada a pos-
sibilidade e a necessidade de que as decisdes ligadas as regras garantam
o direito, ou a corregdo, que pode ser legitimado a luz dos principios, o
que exige uma apropriagdo critica das institui¢des juridicas, inclusive
dos direitos humanos.

Na realidade, as teorias dos direitos humanos implicam uma com-
plementaridade entre a reflexdo tedrica e a pratica, pois
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nao teria sentido a andlise tedrica, abstrata, que no levasse em conside-
racdo os problemas reais que afetam quotidianamente a pessoa huma-
na neste final de século (discriminagdes sociais, politicas e religiosas,
falta de liberdade, limpeza étnica, miséria, analfabetismo, etc.) e, nem
também, aceitar como verdade ultima universal e acabada, as diversas
situa¢des sociais do mundo contemporineo (BARRETO, 2004, p. 280).

Nesse sentido, Habermas (1997, p. 253) afirma que nem todos os di-
reitos valem de forma absoluta; porém, cada direito coloca barreiras ao
célculo do proveito e dos custos na realizagdo de fins coletivos, os quais
se justificam com base no igual respeito por cada um deles.

Uma compreensdo universalista absoluta retira a importancia de
uma consciéncia coletiva sobre os valores morais que regem a socieda-
de, impondo de modo divergente as discrepancias entre exigéncias axio-
légicas que se tornam obstaculos as transformagdes sociais que tomem
em consideragdo a existéncia de grupos minoritdrios marginalizados
das decisdes politicas, na medida em que se condensam, num conjunto
normativo rigido e estabelecido de cima para baixo, as agdes das ins-
tituigdes politicas nacionais e internacionais que tém (ou pelo menos
deveriam ter) o dever de implementar os direitos humanos.

O sistema de direitos ndo pode mais ser garantido na base tradicional
de uma sociedade econdmica liberal, que se reproduz espontaneamente
sob a ordenagdo da “mdo invisivel” do mercado. Os direitos fundamen-
tais devem ser concretizados por um Estado que dirige reflexivamente,
que prepara infraestrutura e afasta perigos, que regula e compensa as
deficiéncias na realiza¢do dos direitos humanos. “Na medida em que
os individuos se atribuem reciprocamente os direitos humanos, adqui-
rem a posicao de sujeitos do direito a0 mesmo tempo livres e iguais”
(HABERMAS, 1997, p. 311) - muito embora se reconheca que o para-
digma do Direito fornecido pelo Estado social ndo seja mais suficiente
para a realizagdo dos direitos humanos, assim como muito menor ¢ a
eficiéncia do paradigma liberal.

Reconhecer a crise é restabelecer a possibilidade de superagao, for-
talecendo os mecanismos que podem tornar possivel a realizagdo da
dignidade humana como substrato minimo ético dos direitos humanos,
muito além de teorias ou compreensdes acerca dos direitos humanos.

3. Direitos humanos como proposta solidaria de protecao:
algumas reflexdes oportunas

Ao abordar o confronto entre universalistas e relativistas, é essencial

que se mencione a realizacdo de duas conferéncias internacionais que
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trataram da elaboragdo de um conjunto de di-
reitos minimos que se constituiram nas princi-
pais bases da atual compreensdo universal dos
direitos humanos.

Na Conferencia de Teer3, em 1968, foi feito
um balancgo dos vinte anos da Declara¢io Uni-
versal dos Direitos Humanos, com a participa-
¢d0 de 84 paises e inimeras organizagdes in-
ternacionais, e a aprovacao de diversos textos
que consagraram alguns direitos importantes
para a prote¢do da pessoa humana. A partir
dela, afirmou-se um novo paradigma global
de integracio em torno da ideia de direitos
humanos. Em 1993, realizou-se a Conferéncia
de Viena, num contexto politico-ideoldgico
global completamente diferente, jd com o fim
da Guerra Fria e com a participa¢io efetiva da
ONU. Nela foi realizada também uma avalia-
¢do da Declaragido Universal dos Direitos Hu-
manos, bem como a forma como os Estados
implementavam esses direitos.

Durante a Convengdo de Viena, a Decla-
racdo e o Programa de Agdo de Viena foram
elaborados e, embora aprovados, ndo obtive-
ram unanimidade, pois os paises desenvolvi-
dos (EUA, Japao e Unido Europeia) defendiam
a corrente universal dos direitos humanos, ao
passo que os paises em desenvolvimento (Chi-
na, paises africanos e drabes) acreditavam que
os direitos civis e politicos eram expressdo de
uma ideologia ocidental, e que, portanto, de-
veriam ser relativizados em fungdo do esta-
gio de desenvolvimento e tradi¢do cultural de
cada povo.

E evidente, como bem observam Silveira e
Rocasolano (2010, p. 239), que ambas as cor-
rentes apresentavam argumentos consistentes
(que ainda persistem até hoje nas discussoes
acaloradas sobre os direitos humanos). De um
lado, os universalistas acusam os relativistas de
se apoiarem ora uma tradi¢do cultural ances-
tral, ora na falta de desenvolvimento tecnolo-

gico, ora na propria permanéncia de governos
ditatoriais como mecanismos de impossibili-
tar uma abertura maijor aos direitos humanos
em sua expressdo mais ampla e protetiva. Por
outro lado, os relativistas acusam os universa-
listas de tentarem impor a cultura ocidental
como forma de tornar seus valores hegemo-
nicos e acobertar politicas de interven¢ao em
outros paises.

E evidente que ambas as correntes tém suas
razdes; entretanto, deve-se caminhar para uma
proposta razoavel de construg¢do da convivén-
cia pacifica e que tenha o ser humano, e nido
quaisquer tipos de interesse implicitos, como
centro da protecdo dos direitos.

Cabe aduzir que, mesmo a sua maneira,
0s grupos mais resistentes a ideia dos direitos
humanos a cada dia se tém aproximado do
texto das declaragdes ocidentais, como quan-
do, por exemplo, a Constituicio da Republi-
ca Islamica do Ird, de 1979, determina que,
além de ser interpretada a luz do Alcorao, os
direitos previstos no seu texto devem ter sua
interpretacdo “baseada na dignidade do ser
humano e nos nobres valores da humanida-
de que ultrapassam os humanos” (SILVEIRA;
ROCASOLANO, 2010, p. 241). Ressalte-se
que o ultimo tratado internacional de direitos
humanos assinado pelos Estados Unidos foi o
Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politi-
cos em 1966, tendo sido rejeitado o Pacto In-
ternacional dos Direitos Econémicos e Sociais
(por ser considerado pelo Congresso norte-
-americano como uma limita¢do a sua sobe-
rania), bem como incontaveis outros tratados
que tratam dos direitos humanos, que foram
simplesmente rechagados pelos norte-ameri-
canos (COMPARATO, 2005, p. 532).

Por essa razao, Douzinas (2009, p. 375)
afirma que “os direitos humanos sdo constru-
tos politicos que néo apenas escamoteiam im-
portantes maneiras por meio das quais o poder
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é exercido, mas também podem ser usados para desafiar mecanismos de
opressdo e dominagdo”. E é nesse sentido que, em cada contexto social,
os direitos humanos tém sido “manipulados” ora para ampliar direitos
de grupos cada dia mais oprimidos em Estados que ndo os reconhecem,
ora para impedir que haja qualquer tipo de resisténcia ao poder econo-
mico de poténcias hegemdnicas.

Desse modo, deve-se reconhecer que os direitos humanos, na 6tica
ocidental, apresentam-se como questéo politica que se submete as exi-
géncias dos membros de uma sociedade em relagdo a sua propria legi-
timidade e a capacidade de promover bem-estar (principalmente para
aqueles sujeitos que se encontram em melhores condi¢des de posses).
Diferentemente, em contextos culturais e sociais de auséncia total de
protecio, decorrentes desses direitos, eles servem de baliza para as lutas
que desafiam o poder em busca de melhorias nas condi¢des de vida dos
grupos sociais. Nesse sentido, Bobbio reflete:

Num discurso geral sobre os direitos do homem, deve-se ter a preocu-
pacdo inicial de manter a distingao entre teoria e pratica, ou melhor, de-
ve-se ter em mente, antes de mais nada, que a teoria e a pratica percor-
rem duas estradas diversas e a velocidades muito desiguais. Quero dizer
que, nesses ultimos anos, falou-se e continua a se falar de direitos do
homem, entre eruditos, fildsofos, juristas, sociélogos e politicos, muito
mais do que se conseguiu fazer até agora para que eles sejam reconhe-
cidos e protegidos efetivamente, ou seja, para transformar aspiragdes
(nobres, mas vagas), exigéncias (justas, mas débeis), em direitos pro-
priamente ditos (isto é, no sentido em que os juristas falam de “direito”
(BOBBIO, 2004, p. 62).

Como se pode depreender das reflexdes de Bobbio, o reconheci-
mento dos direitos humanos expressa-se mais num contexto formal em
que a liberdade de cada um deve poder conviver com a igual liberdade
de todos, segundo uma lei geral em que a pretensdo de legitimidade
do direito positivo se firma de modo formal em determinagdes refle-
xivas do préprio direito, do que propriamente da realizagdo material
desses direitos em contextos de exploragdo ou luta por melhorias (quer
para que haja o reconhecimento de direitos, quer para que os direitos
reconhecidos tenham real eficdcia). Por essa razdo, muito mais que re-
conhecer interesses individuais, os direitos humanos tém a intencdo de
garantir e reconhecer existéncia digna, numa perspectiva de liberdade.

Nao se podem relegar os direitos humanos a uma concepgao liberal
segundo a qual eles sdo apenas direitos subjetivos de liberdade em opo-
sicdo ao poder do Estado. Os direitos humanos sdo simultaneamente
valores deduzidos da historia de lutas dos povos e normas objetivas de
principios, obrigatorias para todos os dominios do Direito. Nesse con-
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texto, os direitos humanos podem ser entendidos como uma ordem que
regula a relacdo entre Estado e cidaddos, na qual o poder social deve
estar submetido a esses valores como ferramenta de promo¢ao de mais
conquistas, seja qual for o contexto cultural em que se insere.

Ha de se reconhecer que, numa compreensao mais proxima da re-
alidade de cada individuo, a efetivacdo dos direitos ndo se faz de modo
irracional, mas sim a partir de uma moldura normativa. Nao se pode
olvidar que a formagdo normativa vai além do papel do juiz; inicia-se
nos aportes politicos da atividade legiferante e das agdes do executivo e,
portanto, essas funq()es também se circunscrevem nos elementos axio-
légicos que determinam a orientagdo dos direitos (humanos) com base

de um viés ndo apenas moral:

aquilo que os filésofos entendem como fundamento da moral nada
mais era que uma forma da moral dominante. Em outras palavras, os
fildsofos, desejando estabelecer os fundamentos da moral, acabam por
trata-la como algo dado e previamente determinado (FEITOSA, E.,
2012, p. 40).

A necessidade de uma nova forma de compreender os direitos hu-
manos evidencia um descompasso entre a sua concepgao e a sua rea-
lidade. Todos sdo formalmente iguais, segundo os textos normativos;
entretanto, a vivéncia dos direitos humanos permanece destoante da
realidade em que se encontra grande parcela da humanidade. Constata-
-se que os direitos humanos tém sido ferramenta a favor de uns poucos
e contra a grande maioria daqueles considerados marginalizados. “Ora,
trata-se, agora de sabermos se os direitos humanos sdo ideais a serem
conquistados ou se tais ideais nunca concretizados conferem-lhe o pa-
pel de ilusdo juridica” (FREITAS, 2012, p. 233), quando na realidade, “o
fim dos direitos humanos chega quando eles perdem o seu fim utdpico’,
conclui Douzinas (2009, p. 384).

De fato, uma compreensio universal dos direitos humanos nao seria
adequada para proteger e garantir a dignidade de realidades sociais tdo
dispares como os desejos econdmicos ocidentais dos paises desenvolvi-
dos, os anseios sociais dos paises em desenvolvimento da América, as
necessidades basicas e a cultura local africana, as crengas religiosas dos
paises de raiz mulgumana e as milenares culturas asiaticas. Quando se
perquire a ideia multicultural dos direitos humanos, varios elementos
sociais tém que ser levados em consideracio de modo a promover a
necessaria prote¢ao aos mais diversificados grupos sociais e culturais.

Como pontua Habermas, apesar de serem encontrados abstrata-
mente nos sistemas politicos a partir de transcursos historicos de lutas
e conquistas, os principios dos direitos humanos (como elementos do-
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tados de carga valorativa) “sao interpretados e
incorporados em ordens juridicas concretas,
através do direito constitucional ou da realida-
de constitucional das institui¢des e processos
politicos” (HABERMAS, 1997, p. 241).

E evidente que, como esclarece Alexy
(2002, p. 501), o discurso dos direitos huma-
nos ¢é antecedente a sua existéncia e néo esta
necessariamente ligado as decisdes tomadas
no processo de opgio pelos diretos subjetivos
a serem inseridos na norma juridica, mas mui-
to mais importante é a carga ideoldgica que
os cerca. Por essa mesma razdo, deve-se ter
bastante cuidado quando se trata de direitos
de protecdo aos mais vulnerdveis num con-
texto social pés-moderno de marginalizagao
€ expropriagdo, que serve muitas vezes para
garantir a explora¢do por meio de determina-
¢Oes muito abstratas, abertas e carregadas da
ideologia neoliberal.

Num sentido inverso, é evidente que ha o
interesse na uniformiza¢do do Direito, princi-
palmente num contexto nacional de protegao
juridica que garante a coeréncia da ordem juri-
dica interna, proporcionando uma identidade
minima na realiza¢do dos direitos, de modo a
se protegerem os povos de ditaduras e opres-
sdes que impedem a realiza¢ao plena de mu-
lheres, grupos étnicos minoritarios, homosse-
Xuais, criangas e inimeros outros segmentos.
Essa compreensdo de uniformidade do Direito
apenas pode ser estabelecida com base numa
compreensdo ética do Direito que se impoe
com valores proprios, mas que devem ser ma-
nejados sob uma perspectiva democratica que
favoreca a plenitude do ser humano como ser
dotado de razdo e de dignidade.

A eticidade é o modo de vida natural do ser
humano e, como aponta Catio (2012, p. 286),
representa um desdobramento de uma dia-
lética de reconhecimento que ocorre desde o
inicio da existéncia humana, remontando a
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relacdo familiar, as sociedades mais primitivas
e ao Estado moderno, entre os quais a diferen-
¢a é mais uma questao de grau que de género.
Nesse sentido, pode-se aduzir que:

Um estado de coisas conforme regras so6
se constitui a partir do momento em que é
descrito em conceitos de uma norma a ele
aplicada ao passo que o significado da nor-
ma ¢ concretizado pelo fato de ela encontrar
aplicagdo num estado de coisas especificado
por regras. Uma norma “abrange” seletiva-
mente uma situagdo complexa do mundo
da vida, sob o aspecto da relevancia, ao pas-
so que o estado de coisas por ela constituido
jamais esgota o vago contetdo significativo
de uma norma geral, uma vez que também
o faz valer de modo seletivo (HABERMAS,
1997, p. 247).

Com base no entendimento do estado das
coisas, pautado na normatividade, estabelece-
-se a eticidade mencionada por Catdo. O re-
conhecimento ético das relacdes que ensejam
uma contextualizacdo dos direitos humanos
em prol de uma busca efetiva por dignidade
ocorre sob trés formas de relacdo do sujeito
consigo mesmo, que ele classifica como rela-
¢oes de amor e amizade, relacdes legais e re-
lagoes de solidariedade® que se exteriorizam e

*A polissemia e imprecisdo do termo solidariedade
acaba por proporcionar cada vez mais for¢a e aceitagio
para a no¢ao do termo como compreensdo politica que
universalmente indica a preocupagdo com o ser humano
como sujeito dotado de dignidade e que exige atuagdo de
todos (cidaddos, institui¢des publicas e privadas, nacio-
nais e internacionais) no sentido de acolher e promover
a melhoria das condigdes de vida da parcela de pessoas
que mais necessitam de apoio para a realizagdo dos direi-
tos humanos. Consoante Scheren-Warren (1996, p. 13), a
conformagio pratica do valor solidariedade definido na
CF retine atores de movimentos sociais, agente de politicas
sociais e cidadaos politicamente ativos que se tém consti-
tuido em coparticipantes de uma ética solidaria que visa a
superacdo das situacdes de violagao dos direitos humanos
em todos os seus contextos, apresentando-se, ademais,
como valor fundamental das relagdes sociais, articulagdes
e praticas coletivas de resisténcia e combate a pobreza, a
exclusido e a intolerancia em todas as suas formas, tratan-
do-se de uma solidariedade politicamente qualificada que



se complementam em fungdo da autoconfianga, do autorrespeito e da
autoestima, respectivamente (CATAO, 2012, p. 287).

Ha que se complementar o entendimento de Catdo (2012): se se re-
conhece que para a sedimentagdo das teorias dos direitos humanos, ha
de se admitir a compreensao juridica de emancipagio identificada com
uma dimensdo do desenvolvimento pessoal que se entrelaca ao desen-
volvimento das trés formas de relagdo do sujeito consigo mesmo, pois
elas apenas podem ser expandidas de modo pleno, quando se possibilita
as condig¢des de autorrealizacdo do individuo nas suas relagdes com o
outro.

Diante dessas visdes complementares acerca da dignidade, apontada
como nucleo dos direitos humanos, pode-se afirmar que o correto seria
tratar os grupos culturais como iguais e entender as diferencas entre
cada um deles com base na ideia de solidariedade, em que os direitos
humanos nao seriam mera questdo cultural, mas uma forma de legiti-
mar as respostas aos reais desafios da sociedade moderna.

Isso encaminha a sociedade global moderna para o paradoxo da to-
lerancia que busca a tolerdncia para aquelas situagdes em que néo haja
intolerdncia nem propagacdo da intolerancia (CANOTILHO, 2002,
p- 1.436). Nesse sentido, sob o paradoxo da tolerincia, haveriam de ser
implementados, em culturas ndo ocidentais, elementos minimos de to-
lerancia, no sentido de haver a adog¢ao de modos de vida que respeitam
o ser humano - como abolir a escravidao, praticar a tolerancia religiosa,
permitir o acesso a educagdo as mulheres, aceitar casamentos mistos e
tolerar a homossexualidade - fazendo com que os direitos humanos,
além de valor e de elemento histdrico, possam ser considerados com
pauta para a educag¢do, de modo a induzir posturas de respeito, conso-
ante as reflexdes de Trindade (2003, p. 337):

O respeito pelo proximo constitui um principio bésico comum a todas
as culturas, crengas e religides. Cultura é liberdade, na medida em que
representa os padroes de comportamento dos membros de uma cole-
tividade humana perante as realidades da vida, sua maneira de ver o
mundo e relacionar-se com a realidade exterior. Cultura ¢ liberdade e
libertagdo, e, como tal, sé pode figurar junto aos direitos humanos, ao
invés de dificultd-los ou a eles reinsistir.

E evidente que, por essa razdo, nio se pode afastar o cardter civili-
zatorio e progressista dos direitos humanos, cuja fundamentagéo jus-
naturalista acaba por torna-lo (marca-lo como) uma ilusdo que carece

tende a libertagao construida por meios juridicos coligados com a compreensao cultural e
politica consolidada no contexto social brasileiro.
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de concretizagdo, embora ainda se mantenha fundada na tolerancia, no
respeito e na solidariedade (como comprometimento de todos para o
bem-estar coletivo). Desse entendimento de solidariedade como ins-
trumento de tolerancia entre os povos, que representa um elemento de
ligagdo entre eles, decorre a ideia de cooperagdo, que para Feitosa se
estabelece nos seguintes termos:

sentido de que a responsabilidade horizontal seria primdria e a verti-
cal secundaria. [...] o dever de cooperag¢do entre os Estados, ou entre
estes e as organizagoes internacionais, para assegurar o desenvolvimen-
to e eliminar os seus obstaculos, de um lado se sustenta nas regras de
cooperacdo para o comércio e desenvolvimento econémico, do outro
lado precisa agudizar para se transformar em regras de solidariedade
humana para o desenvolvimento, tomado em sentido plural. Aqui os
dois direitos [direito do desenvolvimento e direito humano ao desen-
volvimento] se reencontram. A promogdo da nova ordem econdmica
internacional, baseada na igualdade soberana, na interdependéncia,
no interesse mutuo e cooperagdo entre os Estados, estd no campo do
direito do desenvolvimento, sendo que precisa avancar no sentido da
garantia do humano. A maior diferenga estaria no objetivo instrumen-
tal mediato, qual seja, usar a economia para manter ou alcangar lastros
e resultados econdmicos, cabendo instrumentalizar a base econdmica
fatica para encorajar a observancia e a realizagdo dos direitos humanos
(FEITOSA, M., 2013, p. 148-149).

Para Héberle, cooperagdo é um mecanismo de favorecimento a rea-
liza¢ao dos direitos humanos, através do qual:

A realizagdo cooperativa dos direitos humanos compreende a dogma-
tica dos direitos humanos, mas vai além desta [...] A “forca motriz” do
tipo Estado constitucional ndo se mostra tio grande em outro ambito
quanto na realiza¢do cooperativa dos direitos fundamentais. Seus ca-
talogos de direitos tornam-se exemplo no ambito publico mundial de
duas maneiras: como esperanga dos “cidadios estatais” de terceiros Es-
tados por direitos fundamentais para si mesmos, e como esperanga por
melhoria, em nivel de direitos fundamentais, das pessoas como “estran-
geiros” nesses Estados (HABERLE, 2007, p- 69)

O estabelecimento de um nexo racional entre os valores assegurados
no ambito dos direitos humanos e as normas pertinentes de a¢do estatal
ou supraestatal, faz com que a protecao a dignidade tenha como pano de
fundo a coeréncia do sistema de regras, mantendo intocados os valores
teleologicamente firmados, fazendo com que haja uma expansio desses
valores com a eminente fung¢do de fortalecimento das conquistas.

A protecdo dos direitos humanos é orientada por principios que pre-
cisam definir que grupos sociais se devem proteger e quais os elementos
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politicos de agdo a serem colocados em prética
em fungdo da solidariedade, respeito e toleran-
cia que favoregam a emancipagdo dos mais va-
riados grupos sociais. Nesse sentido, Althusser
(1979, p. 197) reconhece que a esséncia do
homem ¢ liberdade e razdo como fundamento
emancipatorio. Isso porque, como bem obser-
va Cerroni (1990, p. 28), “o desenvolvimento
de cada um torna-se ja hoje uma condigdo
essencial para garantir o desenvolvimento de
todos”

Nio restam duavidas, portanto, de que o
sistema juridico global ndo pode garantir os
direitos humanos se nio se inscrever numa
proposta de prote¢io do homem pautada no
respeito, na solidariedade e na toleréncia, vol-
tada para uma participa¢do cidada que aja de
encontro as formalidades limitadoras do dis-
curso globalizante dos direitos humanos e que
reconhega, portanto, no apenas uma propos-
ta universalizante dos direitos humanos, mas,
principalmente, que esteja apta a albergar uma
proposta cultural, contextualizada, desses di-
reitos.

4. Universalismo vs. Relativismo: por
uma compreensao solidaria, tolerante
e plural dos direitos humanos

A evolugdo dogmatica dos direitos huma-
nos - se ¢ que se pode considerar algum dog-
matismo na compreensio universal dos direi-
tos humanos — deve passar por um processo
arrojado de reenquadramento que favoreca
uma reinterpretagio dos direitos, de modo que
eles deixem de ser uma simples carga valorati-
va pautada num “dever ser” e se tornem bens
reais, desfrutados por cada sujeito, ainda que
encarados como objetivos a serem alcangados.

Ao afirmar a necessidade de concretizagio
dos direitos humanos como telos a ser assegu-

rado na sociedade se firma o compromisso de
formacédo “objetiva de valores, que liga a justi-
¢a e o legislador a eticidade substancial de uma
determinada forma de vida” (HABERMAS,
1997, p. 320). E evidente que a ordem juridica
ndo pode de per si garantir os direitos huma-
nos se nao foi constituido um aparato estatal
que tenha como propdsito a vontade politica
centrada na realizacao do nicleo duro dos di-
reitos humanos (vida, liberdade, integridade
fisica).

Nesse contexto, Bulté levanta o problema
da legitimidade da legislacdo, na medida em
que ela, muitas vezes, é indiferente aos valores
e ao telos dos direitos humanos como sentido
de garantia e prote¢do de grupos bem diversos,
ao afirmar que: “De qualquer modo, a andlise
dos componentes tedricos do Estado de Direi-
to ndo estaria completo sem parar em outro de
seus elementos: o referido ao espinhoso pro-
blema da legalidade do poder ou sua legitima-
¢do (BULTE, 1992, p. 15)”.

Corrobora-se entao areflexdo de Habermas
(1997, p. 316), para quem as normas validas do
sistema juridico obrigam os seus destinatarios,
sem excec¢do e em igual medida, a um compor-
tamento que preenche expectativas generaliza-
das, na medida em que os valores devem ser
entendidos como preferéncias compartilhadas
intersubjetivamente. A essa evidéncia, é pre-
ciso que se reconhega que os valores ndo sdo
apenas uma expressdo de preferéncias, mas
sao também condicionamentos para que se aja
de modo direcionado para um fim: a garantia
da dignidade.

Os direitos humanos sdo, nessa medida,
uma garantia de realizagao do Direito moder-
no, no qual se reconhecem os valores liberais
e democraticos que se interligam em torno
da expressdo ética da moral e da soberania do
povo, mas que tém como instrumento mais
forte de protegdo a ideia de dignidade, que nao
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questiona as caracteristicas externas ou sociais do ser que a possui. A
dignidade humana como esséncia do ser sobrepde os elementos étnicos
e culturais, impondo a necessidade de respeito ao ser humano simples-
mente pela sua existéncia.

Ao se debrugar sobre a questio dos elementos culturais, ora enten-
didos como empecilhos, ora como mais um elemento da prote¢do dos
direitos humanos, Galindo (2006) tenta sistematizar alguns elementos
que ele nomeia como fundamentos de uma teoria intercultural da Cons-
tituicdo. Embora se trate de um contexto normativo especifico, e ainda
enquadrado numa cultura ocidental da constitucionalidade dos direitos
humanos, a sistematica adotada por Galindo condensa fundamentos
que podem ser emprestados para embasar uma releitura dos direitos
humanos que assegure a dignidade em igual medida a todos os grupos
culturais, éticos e sociais que estdo albergados numa base normativa
pretensamente universal (embora possa se apresentar como simulacro
formal de dignidade).

Galindo, em sua teoria intercultural da Constituigdo, perfilha os se-
guintes fundamentos: criticismo, abertura, pluralismo, universalismo,
particularismo e contextualismo que teriam o condao de favorecer uma
compreensdo multipla e intercultural dos direitos humanos de modo a
garantir uma acep¢éo inclusiva da realizacao da dignidade pelo Direito.

A teoria intercultural é uma teoria critica, pois parte do reconheci-
mento de que as teorias existentes sdo insuficientes para a compreensao
do constitucionalismo contemporéineo, assim como para o fomento do
dialogo entre os grupos e individuos diferenciados por diversos contex-
tos sociais, culturais e étnicos. As teorias propostas atualmente sio ri-
gorosas e inflexiveis, ja que pretendem ter origem na razdo, sem muitas
concessdes a particularismos néo racionalizaveis. Apresentam-se como
universais embora padegcam de uma compreensio autocritica que am-
plie as possibilidades de solu¢des de conflito, o que exige abertura.

O fundamento da abertura alberga a aceitagio das criticas as teorias
que relacionam os direitos humanos, permitindo de seu préprio interior
uma reflexdo continua acerca da sua abrangéncia. A partir de uma com-
preensdo dialdgica, pode-se compreender que a teoria intercultural ad-
mite sua incompletude, como caracteristica inerente a cultura (Santos,
B., 2004, p. 259), remetendo a hermenéutica diatépica, baseada na ideia
de que determinada cultura incompleta ndo se percebe por si mesma.
Para Boaventura de Souza Santos (2004, p. 256):

O objetivo da hermenéutica diatdpica ndo ¢, porém, atingir a completu-
de - um objetivo inatingivel - mas, pelo contrario, ampliar a0 maximo
a consciéncia de incompletude mutua por intermédio de um didlogo
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que se desenrola, por assim dizer, com um pé em uma cultura e outro
em outra.

Na perspectiva universalista multicultural de Boaventura de Souza
Santos (2004), pretende-se assegurar a visibilidade das culturas margi-
nalizadas nao necessariamente pela perspectiva da inclusio, mas por
meio do didlogo cultural, que favorece a formagao de aliancas e gera a
tolerancia, numa perspectiva inclusive ética e, por que nao dizer, soli-
daria.

Para se adequar a uma compreensao da teoria dos direitos humanos,
estabelece-se um padrdo que toma como base o estudo comparado dos
ordenamentos, o que enseja a constru¢do de categorias, conceitos e prin-
cipios relativamente constantes e favorece os elementos solidariedade e
tolerancia que permitem a verificagdo de solu¢des propostas em outros
quadrantes para problemas semelhantes (Galindo, 2006).

A teoria intercultural é pluralista, pois reconhece a pluralidade dos
grupos humanos e estabelece intersecdes nas diversas formas de se vi-
venciarem os direitos humanos (o que ndo é empreendimento simples).
A pluralidade enseja abordagem tedrica igualmente plural, o que enfa-
tiza a necessidade de busca por propostas de solugdes diversas a relagdo
entre grupos humanos nos mais variados contextos, mas que se certifica
de possibilitar uma compreensao individual da pluralidade de sujeitos
de modo a estabelecer dentro da complexidade cultural mecanismos
universalizaveis capazes de garantir os elos de solidariedade e tolerancia.

Na perspectiva multiculturalista de Boaventura de Souza Santos, ha
valores especificos que tendem d redugao da pluralidade em face de uma
politica universalista (meramente formal), que seria incapaz de suavizar
as nuances do cendrio social contemporaneo. Os grupos excluidos sdo
identificados sob as mais variadas formas: no que se refere a raga, ao
local de moradia, a classe social, ao género, a orientagdo sexual, entre
outras. Isso fundamenta e legitima uma preocupagio contextualizada de
cada um desses grupos no sentido de se efetivar a dignidade em dimen-
soes amplas, favorecendo uma busca constante pela realizagio de um
projeto de desenvolvimento ndo apenas numa perspectiva econémica,
como se costuma mencionar, mas principalmente numa busca pessoal e
coletiva pela realizacao de anseios comuns.

Na sua sistematizacao, Galindo (2006) ainda acrescenta o fundamen-
to do universalismo, que ndo teria a pretensao unificadora. O universa-
lismo, na teoria intercultural, ¢ pautado no didlogo, pretendendo apenas
retomar o nucleo (basico) das conquistas civilizatorias proprias do Esta-
do Democritico (e Social) de Direito, assentado, como especificado na
tradicdo, no binémio “democracia e direitos humanos fundamentais”.
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Ainda seriam fundamentos da teoria inter-
cultural o particularismo e o contextualismo,
que estariam interligados como caracteristi-
cas essenciais a realizacdo da interagdo entre
culturas a partir do didlogo, ja que se configu-
rariam elementos de imposi¢ao de respeito a
perspectiva cultural do outro. Embora possa
parecer contraditorio afirmar que o universa-
lismo conviva com o particularismo, a ideia é
que haja uma compreensdo universalista que
seja adaptavel aos particularismos culturais,
com suficiente flexibilidade que permita o di-
alogo entre as culturas, de modo a se reconhe-
cer e respeitar os contextos culturais de cada
grupo. O fundamento do contextualismo tem
como mote a necessidade de se evitar que haja
importagdo pura e simples de institutos e con-
cepgoes desenvolvidas em outros paises sem a
ponderagdo do contexto, o que pode conduzir
a equivocos e imperfei¢des irremedidveis.

Pressupoe-se uma multiplicidade cultural
que seria pautada nos pontos de interse¢do
das diversas culturas, e, a0 mesmo tempo,
garante-se flexibilidade suficiente para deixar
em aberto as particularidades, que devem ser
examinadas por uma doutrina propria de cada
nagdo ou grupo, de modo a conservar um mi-
nimo pautado na democracia, nas liberdades
civis e politicas, fundadas num didlogo inter-
cultural (critico, aberto, plural, universalista,
plural e contextualista) que funcionaria como
ponto de partida para uma compreensao mais
humana dos direitos humanos.

Fica clara a tentativa de assimilar uma
forma ampla de ajustar os direitos humanos
a uma realidade multiplice, o que esvazia seu
objetivo, mas que ndo prescinde de algumas
ponderagdes. Inicialmente, ndo se pode afas-
tar a ideia ligada a compreensao universalista
de que os direitos humanos decorrem da dig-
nidade humana como valor intrinseco ao ser

humano, compreendido como um minimo
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ético irredutivel. Esse entendimento reforga a
ideia de que a pratica da legislagdo ndo deve
ater-se apenas a validade ética dos textos nor-
mativos que tratam dos direitos humanos. Ao
contrario, como observa Habermas, deve ser
reconhecida a:

complexa pretensao de validade de normas
juridicas pode ser entendida como a preten-
sao de levar em conta, em primeiro lugar,
os interesses parciais afirmados estrategi-
camente, de modo que estes se combinem
com o bem comum; em segundo lugar, de
recuperar principios universalistas de jus-
tica no horizonte de uma forma de vida
cunhada por constelagdes particulares de
valores (HABERMAS, 1997, p. 351).

Na compreensdo relativista, a nog¢do de di-
reitos humanos fica restrita ao sistema politico,
econdmico, cultural, social e moral vigente em
determinada sociedade. “Cada cultura possui
seu proprio discurso acerca dos direitos fun-
damentais, que esta relacionado as especificas
circunstincias culturais e histéricas de cada
sociedade” (PIOVESAN, 2006, p. 12). O rela-
tivismo, muitas vezes, acaba por ser utilizado
pelas elites politicas de Estados que nem mais
sequer sdo enraizados em sua cultura como
meio de manipulagdo politica.

os chamados “relativistas”, ao assumirem
posicdo dogmatica propria de sua cosmo-
visdo, e ao fazerem abstragdo dos avangos
dos direitos humanos, nao parecem dar-se
conta de que, com sua postura, podem es-
tar convalidando - ainda que ndo seja esta
a sua inten¢do — praticas violatorias dos di-
reitos humanos (TRINDADE, 2003, p. 389).

O relativismo cultural apresenta uma apli-
cagdo dos direitos humanos que impde que
sejam considerados, e aplicados, consoante os
mais diferentes contextos culturais, dos mais

diversos grupos sociais, independentemente



de qual seja o costume expresso como valor
cultural. H4 a imposi¢io de uma variedade
cultural que deve ser reputada valida sem que
haja, em alguns casos, um padrdo minimo de
protecdo a dignidade humana. Nao parece
plausivel, portanto, aceitar que em contextos
atuais seja permitido a tribos indigenas sacri-
ficar criancas gémeas ou que tenham nascido
com problemas de formagao’, ou que seja na-
tural permitir o casamento de criangas com
adultos, ou ainda a amputagdo do 6rgao geni-
tal feminino.

As manifestagdes culturais que se sobre-
poem aos direitos humanos, numa compre-
ensdo confluente, sdo aquelas que garantem
maior prote¢do ao ser humano num contexto
amplo de reconhecimento de dignidade que
supera uma visdo relativista, que torna estdti-
cos os seres humanos e os seus valores.

As culturas nao sdo fechadas, imutaveis e
homogéneas; elas estdo abertas aos avangos no
dominio dos direitos humanos, o que conduz a
uma confluéncia universalista que torna possi-
vel a criagdo de uma cultura geral dos direitos
humanos, componente essencial da identida-
de democritica das sociedades (TRINDADE,
2003, p. 393).

Com base numa compreensio cultural, os
direitos humanos expressam-se na condigdo
de pertencimento a uma comunidade, nagio,
estado, regido etc., sendo exteriorizados por
meio das tradi¢des, como é o tratamento en-
tre os pares ou qual o tratamento dispensado
as minorias. O contexto cultural da realizag¢ao
dos direitos humanos, como efervescéncia que
provoca transformacgdes, passa pela prospec-
¢do sobre “que tipo de sociedade eles querem
viver” (HABERMAS, 1997, p. 350).

3Para uma visdo mais aprofundada acerca do infanti-
cidio e da discussdo que permeia o relativismo cultural e o
universalismo dos direitos humanos, ver o texto de Natalia
Franga Santos (2011).

Cabe aos direitos humanos, como instru-
mento de educa¢do humana voltada reflexiva-
mente para a sua eficacia, direcionar os meios
adequados para a sua consolidagdo num con-
texto plural de respeito, solidariedade e tole-
rancia, de modo que ndo sejam permitidos
retrocessos em matéria de prote¢do a pessoa.

Na realidade, como bem observa Boaven-
tura Santos (2004, p. 252), ha que ser superado
o enfrentamento entre o universalismo e o re-
lativismo, a partir da mudanga de paradigma
para uma compreensido cosmopolita dos direi-
tos humanos que possibilite a todas as culturas
ter concepgoes distintas de dignidade, que se-
jam reconhecidamente incompletas, para que
se possibilite o didlogo intercultural.

Na realidade, a compreensao universal ndo
pode ser tida unicamente como pressuposto
de relacionamento intercultural, mas sim uma
perspectiva teleoldgica da solidariedade e tole-
rancia do didlogo intercultural que tem como
pressuposto os direitos humanos.

No mesmo mote de reflexdo, uma compre-
ensdo universal dos direitos humanos pode
ser plenamente possivel a partir de uma teoria
contextualista. Quando se parte de uma des-
cri¢do dos valores mais amplos que se preten-
de albergar de modo a serem comportadas ex-
cludentemente, as teorias menos condizentes
com a realidade de cada contexto social sdo
substituidas por outras razdes normativas e
sociais mais coerentes com os fatos que pre-
tendem explicar com base numa pluralidade
de prescrigdes. Trata-se de escolhas baseadas
em valores, as quais se apresentam a partir de
contextos morais os mais diversos e que po-
dem ser propostos conforme a perspectiva so-
cial na qual cada individuo se coloca.

Para Boaventura de Souza Santos, a herme-
néutica diatépica dos direitos humanos deve
ser pautada numa perspectiva diferenciada na
qual o conhecimento seja produzido de forma
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coletiva, participativa, interativa, intersubjetiva e reticular, baseado em
trocas cognitivas e afetivas que avancem na perspectiva de outras cul-
turas como um meio de integragao (SANTOS, B., 2004, p. 263-265).

Nesse sentido, ao tratar dos direitos humanos, Abdullah Ahmed
An-naim ilustra, baseado numa nova interpretacio do islamismo, a
possibilidade de didlogo entre culturas mediante a ado¢ao de uma ver-
sao contextual que inclua a diversidade como base para a convivéncia
humana. Ele afirma que o contexto de transformagéo social diante da
interacao global é representado pela inclusdo das mulheres no merca-
do de trabalho e em universidades, apresentando-se como proposta de
abordagem evolucionista, critica e contextual da tradigdo islamica, a
partir da ideia dos direitos humanos.

A diversidade cultural deve ser encarada ndo como obstédculo aos
direitos humanos, mas como sustentaculo das raizes dos povos que en-
sejam o respeito e a solidariedade, capaz de conduzir a realizagdo das
aspira¢des individuais, ndo podendo ser manejadas como instrumentos
de justifica¢do ou acobertamento de violagdes aos direitos humanos.

Os direitos humanos devem ser pautados num universalismo de
confluéncia que resgate os valores particulares dos grupos e promova
uma ampla gama de direitos que servem de garantia nos mais diversos
contextos a realizacdo da dignidade humana. Deve ser descartada, por-
tanto, a ideia universal dos direitos humanos que ¢ ligada a ideias utili-
taristas, que servem de pretexto a interesses econdmicos que descartam
a situac¢o juridica dos povos, em que o que é realmente universal é o
mercado “que forma o fundamento de todos os direitos, incluindo os
direitos humanos elementares” (KURZ, 2003?).

A ordem juridica nao deve ser identificada como exercicio do poder
politico baseado apenas na for¢a de uma autoridade estatal pré-consti-
tuida em relagdo ao consenso dos cidaddos e no qual o poder politico
se configura apenas como “monopdlio publico da for¢a” (CERRONTI,
1990, p. 23). O telos dos direitos humanos aparece como corolario da
soberania do povo, promovendo ideias a cuja luz ainda se torne possi-
vel justificar a existéncia do Direito, para além do monopolio da forca,
e conceber as culturas como contributos a universalidade dos direitos.

Nesse sentido, os direitos humanos ndo podem ser tomados como
simples moldura normativa, o “sistema judicial ndo pode garantir os
direitos humanos se nio se inscreve em um aparato estatal que tenha
esse proposito como vontade politica central” (BULTE, 1992, p. 13),
pautada no reconhecimento de particularidades humanas que se ma-
nifestam numa consciéncia universal, tanto é que os direitos humanos
consagrados na Declaragdo Universal dos Direitos Humanos séo invo-
cados perante tribunais de inumeros paises.
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Os direitos humanos, tdo criticados e vio-
lados, sao amplamente conhecidos e apregoa-
dos: o direito a vida, a liberdade, a seguranga,
a ndo discriminacédo, ao julgamento justo, a
reunido, a locomogdo, a participagdo politi-
ca, ao trabalho e ao repouso, dentre inimeros
outros. Esses direitos tornaram-se a chave de
uma revolugdo juridica, que a despeito de ser
substancialmente implementada quando da
sua proclamagdo na Declaragdo Universal dos
Direitos Humanos em 1948, tornaram-se ban-
deira de luta e de resisténcia em muitos paises
africanos e asidticos durante a luta pela desco-
lonizagdo, e entraram, mesmo que paulatina-
mente, nos seus ordenamentos juridicos.

Como bem pontua Sorto (2008, p. 9-34),
aos direitos humanos elencados na Declara-
¢do reconhece-se abertura para a sua efetiva-
¢do paulatina e constante, servindo de baliza
ética que permite a perenidade de sua auto-
ridade moral. E isso é fruto do universalismo
intercultural pautado numa contextualiza¢ao
de lutas sociais, muito embora ainda sejam
claras as consideragdes dos grupos minorita-
rios que buscam inser¢ao social em suas rei-
vindicagdes.

Os movimentos sociais, por sua vez, tém
promovido uma constante busca critica e
consciente em torno da importancia dos di-
reitos humanos, ndo apenas como deveres do
Estado, mas como instrumento de superacao
de uma tradi¢do individualista. As lutas de
cada um dos grupos que anseiam pelo reco-
nhecimento e efetivagdo de direitos (como
as mulheres, homossexuais, negros, quilom-
bolas, indigenas) permitem que haja uma
ampliacdo constante e progressiva dos reais
valores que servem de pardmetro para a cons-
trugdo da dignidade humana.

Supera-se, pois, a ideia das tradicionais “li-
berdades formais” acrescentando-se normas

relativas a promogao de liberdades “positivas”

e de uma “igualdade substancial” que surge
de uma multiplica¢do dos espagos juridicos
e politicos para a atividade de organizagoes
politicas, de associagdes e de movimentos que
corroboram a ideia de democracia feita pelo
e com o cidadio, que consubstancia um cir-
cuito integrado de instituigdes e movimentos
(CERRONI, 1990, p. 26).

Trindade (2003, p. 308-309) assinala
como ponto confluente dessa universalidade
o exemplo da Convengédo Sobre os Direitos da
Crianga de 1989 - cujos trabalhos prepara-
torios foram iniciados com o temor de que a
influéncia ocidental dominasse -, que acabou
por ser constituida com base em intiimeros
elementos de diversas culturas, principal-
mente a isldmica (que, a despeito das diver-
géncias quanto a institutos juridicos como a
adogdo e liberdade de religido, por exemplo,
acabou por consolidar um grande avango),
que contribuiu com a inser¢do do direito a
assisténcia especial a crianca, derivado da
kafalah, o que refor¢a o importante papel da
interculturalidade firmada numa universali-
dade confluente.

A diversidade de culturas enseja, como se
pode imaginar, num contexto de globalizagdo
e relativizagdo de valores, um cuidado espe-
cial que ndo olvide o tratamento diferencia-
do de pessoas que integram minorias, para
considerar os meios de protecao a identidade
cultural, a ndo discriminagdo, a igualdade e
a liberdade, impondo-se, portanto, o resgate
da responsabilidade do Estado pela vigilancia
dos direitos humanos, inclusive os economi-
cos, sociais e culturais (TRINDADE, 2003,
p. 335).

Por essa razdo, ¢ muito mais coerente e ra-
zoavel uma proposta que favoreca o reconhe-
cimento dos direitos humanos como conquis-
tas historicas que extrapolam qualquer tipo
de categorizacdo religiosa ou metafisica; que
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promova a abertura das culturas as necessidades dos tempos; que leve
a promocao da dignidade, sem imposi¢des imperialistas; que garanta a
inclusao de direitos reconhecidos nos documentos internacionais dos
direitos humanos nas legislagdes nacionais sob a perspectiva de uma
compreensao pautada na solidariedade.

5. Conclusao

E imperioso que a discussdo em torno da universalidade dos di-
reitos humanos seja concebida de modo coerente com a proposta de
reconhecimento da centralidade da dignidade da pessoa humana. Na
realidade, a questdo acerca da universalidade como caracteristica dos
direitos humanos estd superada quando se reconhece que o fundamen-
to de sua existéncia ¢ a dignidade humana.

A dignidade humana constitui o cerne dos direitos humanos, em
virtude do qual sdo asseguradas as multiplas dimensées da vida hu-
mana que possibilitam a realizagdo integral da pessoa. Mesmo para os
relativistas, a compreensao de dignidade como centro da ideia de pro-
tecdo dos direitos humanos é considerada como minimo ético a ser
respeitado.

Ha que se reconhecer também a globaliza¢do como fato infastavel:
é for¢oso admitir que a ideia dos direitos humanos atinge diversos gru-
pos e civilizagdes, superando as suas proprias origens histdricas liga-
das ao reconhecimento de uma lideran¢a econémica global e acompa-
nhando as lutas e conquistas dos movimentos sociais. Cabendo aduzir
ainda que, mesmo a sua maneira, os grupos mais resistentes a ideia
dos direitos humanos tém-se a cada dia mais aproximado do texto das
declaragoes ocidentais.

O dialogo pautado na solidariedade é a chave da construgdo do
futuro dos direitos humanos alicer¢ado num marco universalista que
engloba as conquistas histdricas e as peculiaridades contextuais (que
funcionam como protecido ao imperialismo), em que a reciprocidade
entre os diferentes nucleos sociais, formados por inumeras formas de
cultura, refor¢a a tolerancia e o respeito.

Os direitos humanos devem ser vistos como bandeira de luta para
a equalizagdo de todos os sujeitos — independentemente de sexo, raga,
credo, convicgdo politica, profissdo de fé, orientagdo sexual etc. -, o
que refor¢a as ideias multiculturais que orientam a hermenéutica dos
direitos humanos para um universalismo de confluéncia, ponto de che-
gada da implementacao, realizacio e efetivacdo dos direitos humanos
fundadas na ideia de solidariedade. Essa luta, sim, é universal.
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Resumo: O presente artigo aborda o cendrio legislativo atual no tocante
ao controle externo e a necessidade de elaboragdo de uma lei geral de
processo de contas. Para tanto, destrincha preliminarmente o ambito de
atuagdo dos tribunais de contas positivados pela Constitui¢do Federal.
Aponta, em seguida, as vantagens advindas da institui¢do de normas ge-
rais de processo de controle externo para, no fim, apontar a natureza juri-
dica sui generis dos processos de contas, distinguindo-os dos outros tipos
de processos (judicial, legislativo e administrativo). Discorre também so-
bre as fungdes estatais republicanas e situa os tribunais de contas dentro
do panorama institucional advindo da Carta Magna Cidada de 1988.

Palavras-chave: Direito constitucional. Controle externo. Tribunal de

contas. Processo de contas. Direito comparado.

Introducao

A uniformiza¢do das normas atinentes ao processo de controle ex-
terno' no Ambito de tribunais de contas desperta inexpressiva produgédo
académica na seara juridica. Essa circunstincia decorre de um posicio-
namento tradicional - e equivocado - da doutrina e da jurisprudéncia
de vislumbrar as cortes de contas como ¢rgdos integrantes do Poder
Legislativo e, para parte delas, a ele subordinado. Néao se reconhece o
protagonismo do controle externo exercido pelos tribunais de contas,
instrumento indispensavel ao amparo técnico do Legislativo e funda-
mental para o fomento do controle interno da Administragdo Publica e,

sobretudo, do controle social.

'Neste trabalho, serdo adotados como sinénimos os termos “processo de controle
externo” e “processo de contas”
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Além disso, essa escassez de estudos a res-
peito do controle externo decorre também do
fato de a doutrina e a jurisprudéncia resistirem
a reconhecer a natureza sui generis do proces-
so de contas, devido a auséncia de sua menc¢io
explicita na Constitui¢ao Federal. Ocorre que,
como se esposard no presente artigo, a Carta
Magna reconhece o controle externo como
funcéo republicana independente e destina o
seu exercicio a um 6rgéo técnico, revestindo-o
de garantias institucionais de atuagio (art. 73
da CF).

Preliminarmente, importa elucidar que o
controle externo desempenhado pelos tribu-
nais de contas se ramifica em diversas ativida-
des: prestacdo de contas de governo, sujeita a
emissdo de parecer prévio (art. 71, I, da CF);
julgamento da prestacio de contas de orde-
nadores de despesas e de irregularidades que
resultem em perda, extravio ou outra forma de
prejuizo ao erario (art. 71, II, da CF); aprecia-
¢a0 da legalidade dos atos de admissao de pes-
soal, concessdo de aposentadoria, reformas e
pensoes (art. 71, III, da CF); inspeg¢des e audi-
torias (art. 71, IV, da CF); fiscalizacdo das con-
tas das empresas de cujo capital social a Unido
(ou Estados e Municipios) participe (art. 71,V,
da CF); fiscalizagdo da aplica¢do dos recursos
repassados pela Unido ou pelos Estados, no
caso dos tribunais de contas estaduais, art. 71,
V1, da CF), entre outras.

As fungoes exercidas pelas cortes de contas
sdo ora complementares (art. 71, incisos I, III,
IV, VII e X, da CF), ora exclusivas (art. 71, in-
cisos II, V, VI, VIIL, IX e XI, da CF), sem qual-
quer restri¢do ou intervenc¢do do parlamento.
Nesse sentido, Carlos Ayres Britto acrescenta:

Nio que a fun¢do de julgamento de contas
seja desconhecida das Casas Legislativas
[art. 49, IX, da CF]. Mas é que os julga-
mentos legislativos se dao por um critério
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subjetivo de conveniéncia e oportunidade,
critério esse que ¢é forma discriciondria de
avaliar fatos e pessoas. Ao contrario, pois,
dos julgamentos a cargo dos Tribunais de
Contas, que s6 podem obedecer a para-
metros de ordem técnico-juridica; isto é,
parametros de subsungéo de fatos e pessoas
a objetividade das normas constitucionais e
legais (BRITTO, 2001, p. 2).

Apesar disso, o ordenamento juridico bra-
sileiro carece até hoje de uma regulamentagio
nacional orientada a uniformizar as garantias
processuais das partes sujeitas ao controle ex-
terno (art. 73 c/c 96, inc. I, da CF), tanto no
tocante ao exercido pelo Congresso Nacional,
com auxilio técnico do Tribunal de Contas da
Unido, quanto no atinente ao desempenhado
exclusivamente pelas cortes de contas. Essa
auséncia de regramento geral ocasiona inu-
meros dissabores de ordem técnica, tais como
fragilidade da seguranca juridica, auséncia de
isonomia, fragmentagdo de esfor¢os para o
aperfeicoamento normativo dos processos de
contas, entre outros.

Com vistas a solucionar essa problemati-
ca juridica, propds-se no Congresso Nacional
um Projeto de Emenda a Constitui¢ao (PEC
n® 40/2016, de autoria do Senador Ricardo
Ferrago) que institui uma ordena¢do unisso-
na dos processos de controle externo. Por essa
razdo, recebeu a denomina¢ido de “PEC do
padrdo minimo do controle externo’, uma vez
que se orienta a regulamentar essa fungio esta-
tal, tdo cara a estrutura republicana.

Pelo projeto, a Lei Maior positivaria a com-
peténcia concorrente da Unido para legislar
acerca dos processos de controle externo, por
meio da inclusdo de um inciso no art. 24 da
Constituigdo Federal, nos seguintes termos:
“Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito
Federal legislar concorrentemente sobre [...]
XVII: processo de controle externo no 4mbi-



to dos Tribunais de Contas” (BRASIL, 1988).
Para tanto, competiria a Unido a elaboragdo de
normas gerais (art. 24, §1% da CF), por meio
de lei complementar, destinada a consubstan-
ciar prazos e procedimentos de controle exter-
no nao apenas dos tribunais de contas, como
também dos drgdos do Poder Legislativo, no
tocante ao julgamento dos pareceres prévios.

Nesse sentido, fortificar-se-ia a fiscalizacao
contabil, orcamentaria, financeira, operacio-
nal e patrimonial (art. 71, caput e incisos, da
CF), desempenhada pelas cortes de contas em
conjunto com os Orgdos de representagio po-
litico-legislativa, uma vez que, caso aprovado
esse projeto de emenda constitucional, seriam
instituidos parametros comuns para a conclu-
sdo dessas atividades, conforme elucidado por
José Mauricio Conti:

Relevante destacar que o sistema de contro-
le externo das contas publicas, de titulari-
dade do Poder Legislativo, exercido com o
auxilio dos tribunais de contas, é organiza-
do de acordo com nosso sistema federativo.
[...] [as Cortes de Contas] atuam e se or-
ganizam de forma independente, uma vez
que o Tribunal de Contas da Unido nédo é
instincia recursal das decisdes dos demais
tribunais de contas [...]. Com isso, os tribu-
nais de contas tém elevada autonomia para
decidir sobre suas questdes internas [...]
[isso] gera uma falta de uniformidade de
organizagdo e procedimentos, muitas vezes
causando transtornos as partes envolvidas e
inseguranga juridica (CONTI, 2016).

Hoje, cada unidade da federagio tem
sua regulamentacdo propria dos procedi-
mentos de controle externo realizados pe-
las respectivas cortes de contas: Lei Federal
n® 8.443/92, referente ao Tribunal de Contas
da Unido; Lei Estadual/TO n°® 1.284/2001,
referente ao TCE/TO; Lei Complementar/
MT n® 269/2007, atinente ao TCE/MT; Lei
Complementar/SP n® 709/1993, relativa ao

TCE/SP; Lei Complementar/R] n® 63/1990,
pertinente ao TCE/RJ; Lei Complementar/
MG n® 102/2008, tocante ao TCE/MG, entre
outras.

Essa variagdo legislativa expressiva acentua
a ineficiéncia da atuacido do controle externo
técnico, exercido pelas cortes de contas, uma
vez que fragmenta os esforcos de aperfeicoa-
mento desses 6rgaos, bem como gera percal¢os
juridicos aos gestores, sujeitos a regramentos
distintos, conforme sera abordado ao longo do
presente trabalho.

1. Fundamento legal para elaboracao
de um processo de contas

Odillon Cavallari de Oliveira (2008, p. 17)
se posiciona no sentido de que a elaboragdo de
normas gerais para os processos de controle
externo encontra respaldo constitucional no
art. 163, V, da Lei Maior. Conforme defen-
de, a elaboragdo de uma lei nacional ndo fe-
riria o pacto federativo, porquanto advém da
Constitui¢do Federal a possibilidade de dis-
ciplinar a fiscalizacdo financeira da adminis-
tragdo publica direta e indireta, exercida pelos
tribunais de contas.

De outro lado, o autor atenta para o fato
de que o art. 22, I, da CF tem como “destinatd-
rio o processo judicial, em face da unidade do
Poder Judicidrio, conforme pacifica doutrina e
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal”
(OLIVEIRA, 2008, p. 14). Do mesmo modo, a
auséncia de previsdo expressa da Carta Magna
do termo “processo de contas” ou “processo de
controle externo” impossibilita a alusdo ao art.
24, X1, da CE, uma vez que “o procedimento
é apenas o meio extrinseco pelo qual se ins-
taura, desenvolve-se e termina o processo”
(CINTRA; GRINOVER; DINAMARCO apud
OLIVEIRA, 2008, p. 15).
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O artigo de Odillon Cavallari de Oliveira
¢ anterior a PEC n® 40/2016, o que, por si so,
nido o desqualifica. No entanto, a via eleita
pela “PEC do padrido minimo” é mais eficien-
te, porque, com a mengao expressa a compe-
téncia da Unido para elaborag¢do de normas
gerais de processos de contas por meio da
inclusdo do inciso XVII no artigo 24 da CF,
cessariam as duvidas.

Ocorre que, mesmo em face da desapro-
vagdo da PEC ou da inércia do Legislativo
nacional em vota-lo, o ordenamento juridico
constitucional atualmente ja admite a promul-
gacdo de um Codigo de Processo de Contas
(art. 24,1 c/cart. 163, V, da CF). Superada essa
questdo, cabe ainda, no presente trabalho, dis-
correr sobre as vantagens advindas da aprova-
¢do de um Processo de Controle Externo.

2. Razoes para elaboracao de uma
lei nacional de processo de controle
externo

2.1. Seguranca juridica

Seriam inumeros os beneficios provenien-
tes de uma lei processual com eficdcia nacio-
nal, aplicdvel a todos os tribunais de contas,
tanto ao da Unido, quanto aos dos Estados
e dos Municipios. O primeiro e mais basilar
proposito da uniformizagdo da lei reguladora
dos processos de controle externo assenta-se
na necessidade de firmar diretrizes juridicas
unissonas e comuns a todos os drgaos julga-
dores de contas como forma de concretizar a
seguranca juridica e, de maneira homogénea,
os direitos fundamentais.

O ordenamento juridico destina-se a con-
ferir seguranca juridica a vida em sociedade.
Essa é a real esséncia do Estado de direito,

uma vez que elimina a possibilidade de arbi-
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trio no exercicio do poder publico, porquanto
o coloca como atividade legalmente vincula-
da e, consequentemente, ratifica os direitos
individuais dos membros da sociedade. Por
isso, a seguranca juridica apresenta-se como
via inescapavel para pacificacdo dos conflitos,
de modo a reduzir as arbitrariedades e as ma-
nifestagdes abusivas do poder, estendendo-se
a todos os aspectos da vida normativa de um
Estado de direito.

Para o real estabelecimento de um Estado
de direito, impde-se como necessaria a con-
solidagdo de procedimentos equanimes, de
modo que o tratamento do mérito sob julga-
mento permanega sujeito a mesma normativa
processual. Nesse sentido, o processo firma-
-se como meio procedimental de garantia ao
individuo.

Reiteram essa linha de entendimento Jodo
Alberto de Almeida e Thiago Carlos de Souza
Brito (2010, p. 186), para os quais a seguranga
juridica firma-se na “necessidade de dar esta-
bilidade e clareza as rela¢des sociais”. Por isso,
o devido processo legal perpassa a previsibi-
lidade do procedimento como forma de in-
corporar ao processo legalidade e, sobretudo,
legitimidade.

Nada obstante o principio da seguranga
juridica condensar-se, em maior expressio,
sob a necessidade de “simplicidade, clareza,
precisdo e acuidade quando da elaboragao da
lei” (ALMEIDA; BRITO, 2010, p. 191), o mes-
mo se estabelece, também, quando o sistema
juridico se constréi harmonicamente. Para
tanto, o ordenamento juridico deve ser coeso
e claro.

Lucas de Laurentiis e Roberto Silva discor-
rem a respeito da qualidade legislativa, desta-
cando o fendmeno da inflagido legislativa:

Ao mesmo tempo, a grande quantidade de
leis e normas juridicas torna a interpretacao



dos dispositivos mais complexa e, por que
nao dizer, praticamente inacessivel ao cida-
dao comum. O paradoxo democratico cria-
do por tal situagio é patente, pois o real des-
tinatdrio das normas, aquele que sofre com
suas consequéncias e efeitos, nao tem mais
acesso ao seu conteudo (LAURENTIIS;
SILVA, 2015, p. 169).

Nido obstante os mencionados autores
estarem aludindo as especificidades da regu-
la¢do econdmica, em que “a generalidade e a
universalidade sdo substituidas pela tecnici-
dade da regulagdo dos mais diversos aspectos
da vida social” (LAURENTIIS; SILVA, 2015,
p. 169), a realidade normativa dos proces-
sos de contas subsiste sob 0 mesmo cendrio,
néao pelos excessos legislativos decorrentes da
pluralidade de demanda, e sim pela omissdo
legislativa do Congresso Nacional em levar a
cabo a regulamentagdo em ambito nacional
da funcéo de controle externo, sob o prisma
do processo e procedimento a ele correlatos.
Assim, os gestores e todos os profissionais re-
lacionados a area de controle externo se su-
jeitam a um emaranhado legislativo isolado e,
em certa medida, disfuncional.

Para o fortalecimento da seguranca juridi-
ca, exige-se a elabora¢io de normas concisas e
claras, consoante repisam Lucas de Laurentiis
e Roberto Silva:

Diretamente relacionadas a esse deba-
te estdo a codificagdo e a homogeneidade
das matérias constantes de leis. Codificar
significa, antes de mais nada, agrupar leis
esparsas. A importancia dessa dimensédo
técnica legislativa reside na simplificagdo
da compreensio dos textos e na unifor-
mizagdo de conceitos legais. Enquanto a
dimensdo da coeréncia redacional foca a
estrutura interna dos dispositivos legais, a
codificagdo refere-se também a coeréncia
dos conteudos dos diversos dispositivos da
lei (LAURENTIIS; SILVA, 2015, p. 173).

Na mesma linha, Antonio Carlos Morato
(2003, p. 103) deslinda a questdo, ao afirmar
que “a codificagdo, observada quanto a sua
funcionalidade, consistiria na reunido em tex-
to unico, de forma metddica e homogénea, de
uma série de normas relativas a certo ramo do
Direito”. De igual modo, o debate a respeito da
necessidade de promulgac¢io de uma lei nacio-
nal de processo de contas abre margem para
deliberar a propdsito de sua estrutura norma-

tiva.
2.2. Precedentes de controle externo

Para a adequada abordagem do assun-
to, impde distinguir funcdo e competéncia.
Nas palavras de Carlos Ayres Britto (2001,
p- 6), “a fungdo é uma so, [0 controle exter-
noJ, e as competéncias sio multiplas” Entre as
competéncias atinentes ao controle externo,
encontram-se as de exercicio exclusivo pelas
cortes de contas, entre elas a de julgar (art. 71,
II e VIII, da CF) os responsaveis por bens, di-
nheiros e valores publicos (art. 70, paragrafo
unico, da CF). Nesse sentido, em paralelo a
uniformizagdo dos procedimentos processu-
ais de controle externo, mostra-se igualmente
necessaria a padronizagdo dos julgados das
cortes de contas.

Entretanto, a auséncia de lei uniformi-
zadora de processos de contas impede, em
muitos casos, a formagdo de um sistema de
precedentes de controle externo (art. 93, IX,
da CF c/c art. 926 e 927, do CPC). Essa im-
possibilidade decorre do fato de que, ante a
existéncia de regramentos distintos em cada
tribunal de contas, uma corte de contas nio
pode subsidiar seu entendimento em decisdo
de outra, quando se trata de um julgamento
de algum instrumento processual ndo previs-
to no seu respectivo regramento. A elaboragio
de uma lei nacional, por conseguinte, possibi-
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litaria a estruturacdo de um sistema de precedentes de controle exter-
no, fundamental a seguranca juridica dos gestores publicos, de modo
a reforcar-se, inclusive, o cardter técnico dos julgamentos procedidos
pelas cortes de contas.

2.3. Isonomia

A regulamentaciao homogénea dos processos de controle externo
consolidard um tratamento isondmico dos tribunais de contas quando
do julgamento dos gestores publicos.

Nio se esta a consignar que os julgamentos proferidos pelas cortes
de contas do Brasil ndo sdo validos ou mesmo que néo se alicer¢am, na
pratica, em normas isondmicas. O que se estd a aduzir é que a inexis-
téncia de norma regulamentadora comum aos processos de controle
externo fragmenta em ritos distintos e especificos algo que deveria ser
uniforme: o processo de contas. De igual modo, abre margem a uma
atuagdo dispar, decorrente de preceitos legais igualmente distintos,
dando margem, com isso, a uma disfuncionalidade.

A isonomia ndo resta configurada no mais pleno e adequado sen-
tido, quando se observa que os gestores publicos, todos dispondo da
mesma condi¢io de administradores publicos (art. 76 ¢/c art. 84, inc. II
e art. 87, inc. I, da CF), e prestando contas por determinagdo constitu-
cional expressa no art. 34, VII, “d”, da CF, sujeitam-se a regras procedi-
mentais distintas.

Celso Antonio Bandeira de Mello, ao tratar do principio da isono-
mia, defende que o desnivelamento e o tratamento juridico distinto
mostram-se necessarios somente quanto da existéncia, em abstrato,
de “uma correlagio logica entre os fatores diferenciais existentes e a
distin¢do de regime juridico em fungdo deles, estabelecida pela norma
juridica” (MELLO apud CARVALHO, 2009, p. 794). Por isso, nada jus-
tifica o desnivelamento atual, que se apresenta como produto da omis-
sdo legislativa.

A igualdade estd insculpida no caput do art. 5° da Constituigdo
Federal, nos seguintes termos: “Todos sdo iguais perante a lei, sem
distingdo de qualquer natureza [...]”. Dentre os multiplos aspectos do
Principio da Igualdade, interessa ao presente artigo a dimensdo pro-
cessual. O ordenamento juridico patrio preceitua o igual tratamento,
“a menos que e enquanto nao existir uma justificagdo para trata-las de
modo desigual: [...] importa conhecer os fatores de desnivelamento”
(CARVALHO, 2009, p. 793).

Nao se perca de vista, inclusive, a circunstancia na qual um mesmo
gestor presta contas a diferentes tribunais de contas. Nesse cenario, ele
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estard sujeito a ordenagdes dispares de processo de contas, porquanto,
em face da auséncia de normas gerais de eficacia nacional, cada corte de
contas tem uma regulamentagdo processual propria. Observa-se, com
isso, uma evidente inseguranca juridica e um tratamento a margem da
isonomia.

Nesse tocante, compartilho do entendimento de Odillon Cavallari
de Oliveira, para o qual a lei geral de controle externo devera regula-
mentar uniformemente os seguintes aspectos: “a) estabelecimento de
diretrizes e bases para o processo fiscalizatorio de contas; b) admissdo
e disciplina de medidas cautelares; c) defesa contra atos atentatdrios a
dignidade da fiscalizagao; d) modulagao dos efeitos das decisdes dos
tribunais de contas; e) previsao de auditorias no campo da gestdo am-
biental e na atividade regulatdria; f) prestagdo de contas ao parlamento”
(OLIVEIRA, 2008, p. 17).

2.4. Principio da prestagao de contas e simetria de atuagéo dos
tribunais de contas

O dever de prestar contas (art. 34, VII, “d’, da CF), geral e abstrato,
ndo somente impde estabelecer um tratamento igualitario dos tribunais
de contas com relagdo aos gestores publicos, como também determina
uma atuag¢do simétrica das cortes de contas, em consonéncia com o pre-
ceituado na Lei Maior (art. 75, da CF).

O constituinte originario elevou o controle externo a uma fungéo
precipua do Estado republicano e, para tanto, subsidiou a criacdo de
uma rede de controle, exercida tecnicamente pelas cortes de contas
(art. 71, da CF), em condi¢des de similitude (principio da simetria) no
tocante ndo meramente & estrutura organica, como também - e sobre-
tudo -, a fiscalizagao (art. 75, caput, da CF). Paulo Mascarenhas (2010)
aponta que, “seguindo o principio da simetria constitucional, deve ha-
ver uma relagdo de simetria entre as normas do ordenamento juridico
brasileiro nas trés esferas de governo: Unido, Estados e Municipios’.

2.5. Concentracao de esforcos para o aperfeicoamento normativo e
institucional

A elaboragao de uma lei geral, inica e uniformizadora do procedi-
mento processual no ambito dos tribunais de contas teria o conddo de
reunir esfor¢os no Congresso Nacional, tanto quando da sua elabora-
¢80, quanto posteriormente, uma vez que o aperfeicoamento dos pro-
cedimentos é intermitente, sem uma continuidade perene. Atualmente,
em decorréncia da fragmenta¢io dos procedimentos em leis estaduais,
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os esforcos de aperfeicoamento normativo igualmente se desagregam,
contribuindo para o isolamento dos tribunais de contas nos respectivos
redutos estaduais.

Nesse aspecto, para além da estruturagdo organica das cortes de
contas, essa, sim, expressao da autonomia institucional desses orgaos
(e, por isso, expressdo da autonomia federativa), conforme define o art.
73 ¢/c art. 75, da CE, o controle externo se situa dentro do panorama de
desenvolvimento nacional, por meio das fungdes estatais precipuas e,
por essa razao, necessaria se mostra a concentragdo de esforcos para o
seu aperfeicoamento. Bruno Meyerhof Salama (2011, p. 22), em artigo,
ressalta o papel institucional e a rule of law como meio de desenvolvi-
mento (entendido como processo de transformacéio social) de um Pais.

A inser¢do do debate acerca da necessidade de elaboragdo de nor-
mas gerais de processo de controle externo, dentro do panorama de
aprimoramento institucional, apresenta relevo, uma vez que se constata
no Brasil um cendrio de “inflacdo legislativa, [...] decorrente quer da
proliferacdo de demandas especializadas, quer da elaboragdo de pro-
postas de lei sem relevancia pratica ou institucional” (LAURENTIIS;
SILVA, 2015, p. 169).

A concentragdo de esfor¢os encontra fundamento na mesma pers-
pectiva de analise tracada por Bruno Salama, uma vez que, ndo obstante
o referido autor comparar paises com relagdo a seus respectivos siste-
mas politico-institucionais e econdmicos, a mesma discrepancia institu-
cional existe também quando comparadas as diversas regides do Brasil,
o0 que torna vélida e atual a ligdo:

Cada um dos sistemas estd integrado a uma ordem social com uma 16-
gica propria. Por isso, 0 mesmo arranjo institucional - por exemplo, o
mesmo codigo civil ou 0 mesmo sistema politico - funciona de forma
diferente em cada um dos ambientes (SALAMA, 2011, p. 34).

Significa dizer que o controle externo técnico, fungio republicana
essencial, exercido pelo tribunal de contas nas balizas da Constituigdo
Federal (art. 70 ¢/c 71 da CF), ndo pode sujeitar-se a realidades regionais
quando da sua elaborac¢io e aperfeicoamento e, assim como em relagdo
a outras funcdes estatais de cardter nacional (a funcéo jurisdicional, por
exemplo), o debate e o esforco para seu aperfeicoamento devem dar-se
de maneira uniforme e em nivel nacional.

Ademais, a auséncia de normas uniformizadoras do tramite proces-
sual no Ambito de tribunais de contas apenas evidencia o distanciamen-
to dos legisladores nacionais dos compromissos intrinsecos do regime
republicano, cabendo questionar, nessa mesma toada, o compromisso
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do Poder Legislativo com essa pauta, dado que
o controle se projeta justamente sobre o exer-
cicio do poder politico.

2.6. Facilitagao do estudo do processo de
contas como ramo especifico do direito
processual

Outro beneficio da elaboragdo de normas
gerais reguladoras do processo de contas seria
a facilitagdo do estudo do controle externo.
Nesse sentido, é importante perceber que essa
funcéo estatal, tdo inafastavel e elementar aos
propositos do regime republicano, é preterida
dentro do ensino juridico. E a auséncia de um
cddigo de contas contribui decisivamente para
isso, tanto quanto o isolamento das cortes de
contas, desconhecidas por boa parte da popu-
lagdo.

Cabe citar trecho de Miguel Serpa Lopes,
no qual aduz que “nem s6 a unifica¢ao consti-
tui o objetivo da codificagdo, como ainda o de
salutarmente contribuir para maior facilidade
e perfei¢ao do estudo do Direito, por se encon-
trar estratificado em sistematizagdo cientifi-
camente ordenada” (LOPES apud MORATO,
2003, p. 104). Independentemente da possi-
bilidade de elabora¢do das normas gerais de
controle externo na estrutura de um cédigo,
a uniformizacdo terd o condiao de consolidar
o estudo juridico da atuagdo do controle ex-
terno nas faculdades de Direito do nosso pais.
Frise-se que o ensino acerca do controle ex-
terno permanece preterido dentro das grades
curriculares das instituigdes de ensino, ndo
contando com uma disciplina especifica. Nao
raro, o contetdo é suprimido das aulas das
matérias afins (Direito Constitucional, Direito
Administrativo e Direito Financeiro).

Em pesquisa recente realizada pelo IBOPE
(PARA BRASILEIROS, 2014), constatou-se
que apenas 17% da populagdo conhecem os

tribunais de contas e definem corretamente a
sua atuacdo. Outros 15% da populagdo afir-
mam conhecer as cortes de contas, porém nio
definem corretamente seu dmbito de atuacéo.
A maioria da populagdo (68%), no entanto,
nem sequer conhece os tribunais de contas.
Cabe uma reflexao: a que se deve esse amplo
desconhecimento?

O ensino juridico detém um protagonismo
na difusdo da atuacdo institucional dos 6rgaos
publicos. Portanto, para além das implicagdes
juridicas dos gestores, sujeitos a atuagdo direta
dos tribunais de contas, igualmente interessa a
uniformizag¢ao a toda a sociedade, porquanto é
a destinatdria direta dessa atividade de contro-
le. O controle externo remete a coletividade,
tanto porque o produto dele implica o aper-
feicoamento da Administracdo Publica, sobre
o qual a comunidade merece ser informada,
quanto porque o controle externo demanda
uma atuagio complementar do controle social.

2.7. Transparéncia e fomento do controle
social

A uniformiza¢do dos processos de contas
terd, para além da repercussio juridica, um
papel também educativo e de promog¢iao do
controle social, um dos principios do contro-
le externo merecedores de especial aten¢ao do
legislador. Percebe-se, portanto, que o controle
social deita raizes também - e sobretudo - no
processo legislativo, devendo dele participar
ativamente.

Nesse diapasdo, Bruno Meyerhof Salama
elucida, inclusive, que “a mudanga institucio-
nal ndo pode ser considerada apenas como
uma variavel exdgena, isto é, externa a ordem
social. [...] Um sistema politico competitivo
ndo se sustenta se for implantado de cima para
baixo” (SALAMA, 2011, p. 34-35). A partici-
pag¢do da sociedade mostra-se um meio ina-
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fastavel de alcance da eficiéncia de um sistema
juridico. De igual modo, Norberto Bobbio pre-
ceitua que “a democracia ¢ idealmente o gover-
no [...] cujos atos se desenrolam em publico e
sob o controle da opinido publica” (BOBBIO,
2015, p. 29, grifo nosso).

Ocorre que o controle social nao se ergue
fortuitamente. Ao contrario, a participagdo
social na vida publica se manifesta somente
quando ha oportunidade de participagao efeti-
va, com espago e consciéncia. Nas palavras de
Norberto Bobbio (2015, p. 48), “permitir que
se saiba depende esteja em condigdes de bem
compreender”. E completa:

Em sentido metaférico, o mascaramento
ocorre sobretudo mediante a linguagem,
que, sendo oportunamente usada, permite
ocultar o pensamento. Esse ocultamento
pode se dar [...] usando uma linguagem
para iniciados, esotérica, compreensivel
somente para os que integram o circulo
(BOBBIO, 2015, p. 53).

Nesse sentido, a transparéncia, em senti-
do material, se afeicoa a clareza e concisao, e
ndo somente a métodos formais de publicagao.
Nio basta tornar publico. Por isso, a lei nacio-
nal de processo de controle externo ndo pode
perder de vista a necessidade de simplificar o
vocabuldrio e facilitar o entendimento publico
dos procedimentos processuais de contas, bem
como aprimorar as vias de comunicagio e pu-
blicagdo de suas atividades.

2.8. Atuacéo mais visivel e controlavel

Concomitante a seguranca juridica, iso-
nomia e transparéncia originadas de uma lei
nacional de processo de controle externo, para
a efetivacdo dos preceitos por ela insculpidos,
necessario se mostra debater e instituir um
Conselho Nacional dos Tribunais de Contas —
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CNTC, nos moldes do CNJ e CNMP. O subsi-
dio tedrico para criagdio do CNTC é o mesmo
do CNMP e, sobretudo, do CNJ, uma vez que
do texto constitucional se dessume a equipa-
racio dos ministros do TCU aos ministros
do STJ e dos conselheiros dos TCEs aos de-
sembargadores, no que concerne as garantias,
prerrogativas, impedimentos, vencimentos e
vantagens (art. 73, § 3° ¢/c art. 75, da CF).
Assim, cumpre questionar por que o tribu-
nal de contas permanece como o Gnico érgio
publico exercente de funcdo republicana inde-
pendente, sem sujeigdo a controle (de outro
6rgdo). Essa circunstancia afronta a nogdo
do Estado de Direito, na qual o exercicio es-
tatal das fun¢des publicas estrutura-se como
atividade legalmente vinculada, ou seja, ndo
se admite atuagdo do Estado a margem da le-
galidade, nem tampouco ao largo do controle
publico (CARVALHO FILHO, 2014, p. 254).
Nesse diapasio, a no¢éo de controle adqui-

re a adequada acepgio:

Se o Estado, em um conceito republicano,
¢ algo que pertence a todos, isso significa,
necessariamente, que a sua administragdo
deve ser controlada, a fim de se evitarem
inversoes de prioridades, falhas e abusos
de poder por parte daqueles que o detém
(COUTINHO, 2016, p. 4).

Da andlise das atribui¢des constitucionais
do CNJ, constata-se que todas “sao de cunho
administrativo, podendo subdividir-se em po-
liticas, administrativas (stricto sensu), de ouvi-
doria, correicionais, disciplinares, sancionato-
rias, informativas e propositivas” (BAGATINI,
2011, p. 3). Igualmente, atuaria o CNTC, emi-
tindo determinagdes as cortes de contas e aos
respectivos membros, com cunho correicio-
nal, para ajuste de praticas inadmitidas pelo
ordenamento juridico. Além disso, exerceria
um poder sancionatoério, quando da constata-



¢do de infragoes funcionais pelos agentes dos tribunais de contas. E, por
fim, teria uma atuagao informativa e integradora das cortes de contas
entre si, compilando informagdes e contribuindo para a transparéncia e
aperfeicoamento equiparado dos drgdos de controle externo.

Importa elucidar com isso que o escopo juridico de atuagdo do
CNTC seria a Lei Orgénica da Magistratura (Lei Complementar
n®35/1979), com supedaneo no art. 73, § 3¢ c/c art. 75, da CF, bem como
a lei nacional de controle externo.

De outra sorte, percebe-se que a criagio de um CNTC nio é ma-
téria inédita. Vérias Propostas de Emenda a Constituigdo propdem a
inclusdo na Lei Maior de artigo atinente ao CNTC e destrincham sua
respectiva composi¢io e atua¢ao. Mencione-se, nesse desiderato, a PEC
n®28/2007, a PEC n® 30/2007, a PEC n® 146/2007 e a PEC n® 06/2013.

Este Conselho atuaria de maneira prospectiva, emanando provimen-
tos, resolugdes e atos de natureza infralegal, para conferir eficiéncia aos
Tribunais de Contas, estabelecendo ritos de apuracao de possiveis ilici-
tos cometidos por seus membros. Tal modelo de fiscaliza¢ao conferiria
maior legitimidade politico-social a atividade dos magistrados de con-
tas, evitando os efeitos deletérios da influéncia politica (COUTINHO,
2016).

A institui¢ao de um conselho fiscalizador apenas angariaria as cor-
tes de contas maior legitimidade frente & sociedade, com efeitos iguais
aos da consolidagdo do CNJ e do CNMP:

Essas propostas [de PEC] contemplam as atribui¢des bdsicas do
Conselho de controlar a atuagdo administrativa e financeira das Cortes
de Contas, de controlar os deveres funcionais dos membros da Corte
de Contas e de representar ao Ministério Publico, no caso de crime
contra a administracao publica ou abuso de autoridade, dentre outras
(HARADA, 2012).

Uma breve andlise do desempenho do CNJ, nos seus curtos onze
anos de existéncia (desde 2005), evidenciam a proeminéncia desse or-
gao no aprimoramento do Judicidrio. Gilmar Ferreira Mendes (2012)
aponta o “planejamento estratégico e estabelecimento de metas, [...] a
informatiza¢ao do Poder Judicidrio, [...] o estimulo a concilia¢ao, [...]
as medidas alternativas para o grande volume de execugoes, [...] o es-
timulo a desjudicializagdo” e outros avancos recentes do Judiciario, de-
correntes da atua¢ao do CNJ.

Entretanto, a “PEC do Padrdao Minimo” (PEC n®40/2016) silencia-se
a esse respeito. No projeto inicial, ndo hd previsdo de incluséo de dispo-
sitivos na Carta Magna instituindo o CNTC e a sua respectiva estrutura
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e competéncia. Trata-se, pois, de um aspecto a ser aperfeicoado nesse
projeto de emenda a Constituicdo. Para o aprimoramento do processo
de controle externo, ndo basta a promulgacdo de uma lei nacional de
processo de contas; necessario se apresenta, igualmente, a consolidagdo
do Conselho Nacional dos Tribunais de Contas.

3. Natureza juridica sui generis do processo de controle
externo

Outro aspecto ndo menos essencial que fundamenta a criagdo de um
codigo de processo de contas deve-se a necessidade de regulamentagio
singular para algo que, por sua natureza juridica peculiar, é igualmente
especifico. Neste capitulo, defenderemos a natureza sui generis do pro-
cesso de contas, embora o posicionamento majoritario da doutrina a
rejeite.

Repise-se, preliminarmente, que o reconhecimento da natureza ju-
ridica sui generis dos processos de contas ndo se apresenta como con-
di¢do indispensavel para a elaboragao de um processo geral de controle
externo, ou seja, ainda que nio se admita a singularidade dos processos
de contas, a necessidade de aprovagdo de um regramento uniforme para
essa matéria apresenta-se com a mesma preméncia.

O processo é um “método de exercicio de criagao de normas juridi-
cas” (DIDIER, 2016, p. 30). Admite-se a existéncia de uma processua-
lidade ampla, que ndo mais vincula o processo somente ao exercicio da
funcio jurisdicional. Firmou-se entendimento, portanto, de que cada
uma das funcdes estatais estd adstrita a processos proprios (processo
legislativo, processo jurisdicional, processo administrativo), razao por
que toda atuagdo do Estado se sujeita ao devido processo legal.

Odete Medauar propugna pela larga amplitude do processo:

A resisténcia ao uso do vocabulo ‘processo’ no campo da Administragao
Publica, explicada pelo receio de confusdao com o processo jurisdicional,
deixa de ter consisténcia no momento em que se acolhe a processuali-
dade ampla, isto é, a processualidade associada ao exercicio de qualquer
poder estatal. Em decorréncia, ha processo jurisdicional, processo legis-
lativo, processo administrativo; ou seja, o processo recebe a adjetivagdo
provinda do poder ou fun¢io de que ¢ instrumento (MEDAUAR apud
LAZZARINI, 1997, p. 127).

Celso Antdnio Bandeira de Melo (2005, p. 455) também corrobora
esse entendimento, ao defender que “a teoria processual tradicional con-
siderava o processo como propriedade da justica, identificando-o com
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o procedimento judicial [...] ndo é sustentavel esta redugio, porque o
processo, por sua propria natureza, pode dar-se em todas as fungoes
estatais” A doutrina majoritaria, no entanto, filiada a nogéo tradicional
de triparticdo das funcdes estatais (fun¢des legislativa, jurisdicional e
administrativa), resiste a conceber o processo de controle externo como
um ramo especifico de processo, inserindo-o no rol de espécies do pro-
cesso administrativo.

O reconhecimento dos diversos tipos de processo mostra-se basilar
para evitar, conforme elucida Odete Medauar, jurisdicionalizar em ex-
cesso o processo administrativo e, cabe aqui um acréscimo, o processo
de contas. Faz-se necessario o reconhecimento de que as distingdes “de-
correm da natureza diferente das finalidades de cada um e da diferente
posigdo e carater dos orgdos cuja atividade disciplinam” (GAROFANO,
2012).

Em que pese a concepgdo majoritdria, o processo de controle ex-
terno ndo se confunde com o processo administrativo, nem tampouco
com o jurisdicional ou legislativo. Carlos Ayres Britto (2001, p. 10), em
mesma linha de cogni¢ao, atenta para a natureza sui generis do processo
de contas: “os processos instaurados pelos Tribunais de Contas tém sua
propria ontologia. Sdo processos de contas, e ndo processos parlamenta-
res, nem judiciais, nem administrativos”.

A associagdo do processo de contas ao administrativo decorre do
fato de que, em ambos, néo se configura uma estrutura triplice, na qual
participam demandante ou acusador, demandado ou acusado e Estado-
-juiz. Distintamente, o processo administrativo e o de contas se desen-
rolam sob uma rela¢ao bindria, formada pelo demandante ou deman-
dado e o Estado.

No processo administrativo, o Estado participa como parte da rela-
¢do juridica processual, razao por que, ainda que o processo se guie para
consolidagdo do interesse publico primario, o Poder Publico avaliara o
caso com supedaneo na realidade administrativa do 6rgéo. Isso ocorre
porque, em processo administrativo, a Administracao Publica avalia a
propria atividade e atua originariamente.

De modo dispar, ocorre no concernente as cortes de contas, uma vez
que ndo julgam a propria atividade. A sua atividade versa sobre “uma
atuagdo precedente (a administrativa), e ndo um proceder origindrio”
(BRITTO, 2001, p. 10). O controle externo é exercido sobre a atividade
administrativa de outros drgédos, entes e agentes publicos, que utilizem,
arrecadem, guardem, gerenciem ou administrem dinheiros, bens e valo-
res publicos (art. 70, paragrafo tnico, da CF). Além disso, Carlos Ayres
Britto (2001, p.10) aponta outra distin¢do fundamental, no tocante a
atuacdo institucional das cortes de contas: “E seu operar institucional
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ndo ¢ propriamente um tirar competéncias da
lei para agir, mas ver se quem tirou competén-
cias da lei para agir estava autorizado a fazé-lo
e em qué medida”

Igualmente, o processo de contas ndo se
constroi por meio da figura dos litigantes, nem
tampouco atua somente mediante provocagao
externa. No entanto, em similitude ao proces-
so judicial, os procedimentos sdo informa-
dos pelos direitos constitucionais processuais
(contraditério, ampla defesa, isonomia, moti-
vagdo das decisdes, persuasdo racional, publi-
cidade, verdade real, celeridade processual e
recursividade):

Algumas caracteristicas da jurisdigao, no
entanto, permeiam os julgamentos a cargo
dos Tribunais de Contas. Primeiramente,
porque os TC’s julgam sob critério exclusi-
vamente objetivo ou da propria técnica juri-
dica (subsungéo de fatos e pessoas a objeti-
vidade das normas constitucionais e legais).
Segundamente, porque o fazem com a for-
¢a ou a irretratabilidade que ¢ propria das
decisdes judiciais com transito em julgado.
Isto, quanto ao mérito das avaliagdes que as
Cortes de Contas fazem incidir sobre a ges-
tdo financeira, or¢amentdria, patrimonial,
contdbil e operacional do Poder Publico.
Nao, porém, quanto aos direitos propria-
mente subjetivos dos agentes estatais e das
demais pessoas envolvidas em processos
de contas, porque, ai, prevalece a norma
constitucional que submete & competéncia
judicante do Supremo Tribunal Federal a
impetragdo de habeas corpus, mandado
de seguranga e habeas data contra atos do
TCU (art. 102, inciso I, alinea d). Por exten-
sdo, caem sob a competéncia dos Tribunais
de Justica dos Estados e do Distrito Federal,
conforme a situagio, o processo e o julga-
mento dessas mesmas agdes constitucionais
contra atos dos demais Tribunais de Contas
(BRITTO, 2001, p. 8).

Nio somente isso. A Constituicdo Federal
emprega os termos “julgar”, em seu inciso II do
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art. 71, e “jurisdi¢ao”, em seu art. 73, motivo
por que leva a crer que, ante a estruturagdo das
cortes de contas como um “Tribunal” (art. 70,
caput, da CF), o intento do constituinte ori-
ginario era revestir os julgamentos firmados
pelos tribunais de contas com natureza juris-
dicional. Essa compreensdo nio colide com o
principio da inafastabilidade (art. 5%, XXXV,
da CF), porquanto prevé que “a lei ndo exclui-
ra da apreciagio do Judicidrio lesdao ou ameaca
de direito” Nesse sentido, conforme ponde-
ra Marilia Soares de Avelar Monteiro (2008,
p- 13), “alei, em sentido estrito, é que ndo pode
promover tal exclusdo. A Constitui¢do Federal
podia, tanto que o fez [...]. E o que defendem
Victor Nunes Leal e Seabra Fagundes”

Ademais, a Lei Maior preceitua para os tri-
bunais de contas estrutura organizativo-ope-
racional semelhante a do Poder Judiciario, e
ndo a do Poder Legislativo. Assim também se
compde o modo de julgamento realizado pelas
cortes de contas, uma vez que os julgamentos
legislativos se informam por um carater poli-
tico e, portanto, sujeitam-se ao crivo da con-
veniéncia e oportunidade politica. De modo
distinto, realizam-se os julgamentos “a cargo
dos Tribunais de Contas, que s6 podem obe-
decer a pardmetros de ordem técnico-juridica”
(BRITTO, 2001, p. 2).

3.1. Principios processuais de contas

Para uma abordagem completa desse as-
sunto, cabe ao presente trabalho elucidar os
principios norteadores dos processos de con-
tas, os quais informardo os procedimentos
adotados nas cortes de contas e conferirdo
contornos constitucionais a atividade de con-
trole externo. Além disso, repise-se que as leis
organicas e, subsidiariamente, o Cédigo de
Processo Civil instruem os processos de con-
trole externo.



No tocante ao tema, Fredie Didier Jr. (2016, p. 63) ressaltara que “ha
um conjunto de normas processuais que formam o que se pode cha-
mar de Direito Processual Fundamental ou Direito Processual Geral”
Mesmo as normas processuais gerais, com previsdo expressa apenas na
legislagdo infraconstitucional, possuem supedaneo constitucional.

O principio do devido processo legal decorre de previsdo expres-
sa da Lei Maior (art. 5% LIV da CF), a qual impde que todo processo,
orientado a produg¢io normativa, deve ser conduzido segundo um pro-
cesso devido e justo. Trata-se de uma clausula geral, permitindo uma
interpretacdo elastica.

O protagonismo desse principio é tamanho que, no entender de
Nelson Nery Junior, é “a base sobre a qual todos os outros principios
e regras se sustentam” (NERY JUNIOR, 2013, p. 92). Fredie Didier Jr.
chama aten¢do para a historicidade do contetido do principio do de-
vido processo legal, que se constitui, ao longo dos séculos, de ampla
abrangéncia: “hd, porém, um acumulo histérico a respeito da compre-
ensdo do devido processo legal que ndo pode ser ignorado” (DIDIER
JUNIOR, 2016, p. 67).

Uma passagem da obra de Nelson Nery Junior, a qual transcrevo,
serve ao debate acerca da estrutura do processo de controle externo:
“tanto o processo civil como o processo penal tém seus proprios padroes
de como incidiria neles o due process” (NERY JUNIOR, 2013, p. 99). De
igual modo se dard com relagdo ao processo de controle externo, que,
em decorréncia de sua estrutura sui generis, distinguir-se-a da tutela
processual civil e penal, ou administrativa, como prefere crer a doutrina
majoritdria nacional. Ocorre que também ele se constrdi em torno dos
principios processuais oriundos do due process: contraditério e ampla
defesa, legalidade, publicidade, celeridade, eficiéncia, efetividade, ver-
dade real, adequagao, entre outros. Aborda-los-ei de forma sucinta.

1) Principio do contraditério e da ampla defesa. Nos processos de
controle externo, assegura-se o bindmio informagao-possibilidade de
participagio, por meio dos meios oficiais de citagdo e intimagdo (eletrd-
nica, fisica ou por edital). De mesmo modo, prevé-se possibilidade de
o gestor influir na deciséo final, concretizando-se assim o contraditério
material. Essa é a tendéncia processual contemporanea, orientada a ve-
dar decisoes surpresas.

Sem duvida, com o advento do novo Cédigo de Processo Civil, com
notoria reformatacao e fortalecimento do contraditério material, tam-
bém o processo de contas adequar-se-a. Nas ligoes de Fredie Didier Jr.,
“poder agir de oficio é poder agir sem provocagao; ndo é o mesmo que
agir sem ouvir as partes, que ndo lhe é permitido” (DIDIER JUNIOR,
2016, p. 84). Inclusive, no atual Cédigo de Processo Civil, “o poder de
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oficio diz respeito, primordialmente, aos direi-
tos indisponiveis” (STRECK, 2016):

Isso porque, do contrério, o juiz jamais po-
dera julgar o mérito sob o fundamento de
que a parte nao provou, como lhe incumbia,
[...] porquanto se ha prova necesséria a ser
realizada, cumpre ao juiz determinar sua
produgio de oficio (STRECK, 2016).

O impulso dos processos de contas é mar-
cado pela ampla atua¢io de oficio por parte do
relator, por tratar-se de uma relagdo juridica
bindria (a relagdo tradicional triplice, entre
autor, réu e Estado-juiz ndo cabe dentro dos
processos de controle externo). Nao se iguala
a dizer, no entanto, que o relator ndo possibi-
lita o contraditdério. Os gestores-responsaveis
sao citados, quando da constatagdo de irregu-
laridades, para que exercam o contraditorio
e apresentem justificativas e documentos. De
igual modo, sdo intimados para os atos sub-
sequentes, inclusive com possibilidade de sus-
tentagdo oral na sessdo de julgamento. Tam-
bém é conferida a possibilidade de copias dos
autos, a qualquer tempo.

2) Principio da Legalidade. Os processos
de contas sdo lastreados pela legalidade. Nao
somente isso, mas também no concernen-
te a “ressignificacdo do principio” (DIDIER
]CNIOR, 2016, p. 80), os processos nos tri-
bunais de contas jd o adotavam, uma vez que
suas decisdes se baseavam no ordenamento
juridico como um todo, e ndo “em Direito na-
tural ou Direito criado isoladamente pelo juiz”
(DIDIER JUNIOR, p. 81), ou mesmo em uma
analise literal da lei. Os julgamentos de contas
voltam-se a analise global e sdo decididos con-
forme o Direito.

Assim, reverencia-se a seguranca juridica,
de modo a realizar uma estrita condugio dos
processos em conformidade com as regras e,
sobretudo, com os principios fundamentais
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de Direito, buscando-se preservar a confianca
legitima e a boa-fé. Nesse sentido, fica resguar-
dado o devido processo legal em sua dimensao
material, o qual a doutrina patria associa ao
postulado da proporcionalidade e adequagéo.
Além disso, motivam-se os atos processuais,
com explicitagdo clara e congruente dos fatos
e dos fundamentos de direito, dispensada nos
casos de atos de mero expediente:

A motivagdo da sentenca pode ser anali-
sada por vérios aspectos, que vdo desde a
necessidade de comunicagéo judicial, exer-
cicio de légica e a atividade intelectual do
juiz até sua submissao, como ato processual,
ao estado de direito e as garantias constitu-
cionais estampadas no art. 5° da CF (NERY
JUNIOR, 2013, p. 300).

3) Principio da Dura¢iao Razoavel do Pro-
cesso. Os processos de contas almejam a mais
célere tramitagdo (art. 5% inciso LXXVIII, da
CF), sem dirimir direitos processuais funda-
mentais e sem prejudicar a maxima eficiéncia.
Esse ultimo destaque mostra-se necessario,
uma vez que os processos de contas obede-
cem a um tramite singular: passam por setores
instrutivos (diretorias ou secretarias de con-
trole externo e corpo especial de auditores),
bem como pelo Ministério Publico Especial
de Contas, os quais atuam como custos legis.
Nesse sentido, mostra-se adequado o seguinte
alerta: “Nao existe um principio da celerida-
de. O processo ndo tem de ser rdpido/célere:
o0 processo deve demorar o tempo necessario
e adequado a solu¢do do caso submetido ao
orgdo jurisdicional” (DIDIER JUNIOR, 2016,
p- 98).

4) Principio da Publicidade. A ampla pu-
blicidade é outro pilar do processo de controle
externo, por razdes diversas. Para além de uma
finalidade estritamente processual, cuja impor-
tancia em um sistema de precedentes judiciais



Fredie Didier Jr. acentua, o controle externo destina-se a comunidade
em geral (controle social). Destituir os processos de contas de finalidade
coletiva (inafastavel conexio entre controle externo e social) redundaria
no esvaziamento dessa fun¢ao publica. Por isso, em concretude ao art. 52,
LX, da CF, os processos de contas sao publicos interna e externamente,
porque transparentes para os sujeitos processuais e para terceiros.

Por todo o exposto, depreende-se que o regramento uniforme dos
processos de contas hdo de atentar para a necessidade de consolidar
homogeneamente os principios e regras fundamentais dos processos de
contas, langando luz sobre o debate acerca da sua natureza sui generis. A
consolidagdo dos processos de controle externo visa o aperfeicoamento
da atuagdo dos tribunais de contas, de um lado, e maior garantia e segu-
ranga juridica aos gestores, de outro.

4. Tribunal de contas é 6rgao republicano independente

Para o cumprimento das competéncias atinentes ao controle externo
técnico, a Constitui¢do Federal enfileira as fungdes precipuas dos tribu-
nais de contas, conferindo-lhes a natureza de érgéo constitucional inde-
pendente (art. 71 ¢/c art. 73 e 75 da CF). Esse debate reexamina a teoria
da separacdo dos poderes, a luz da contemporaneidade, analisando o
arcabouco institucional apto a alcangar a finalidade atribuida ao Estado.
Para tanto, necessario se mostra compreender que tanto os fins quanto
as institui¢oes estatais sao temporal e espacialmente mutaveis. Nao sdo
estanques, portanto.

A Lei Maior, para além da triparticdo cléssica das fungdes estatais,
vislumbra outras duas delas diferenciadas: o controle de constitucionali-
dade e o controle da regularidade de atos estatais e ndo estatais. A reda-
¢do do art. 2¢ da CF/1988 néo é obstaculo a essa conclusio. A afirmativa
da existéncia de trés poderes nao significa negar a decisdo constitucional
de assegurar ao Ministério Publico e ao Tribunal de Contas o regime ju-
ridico préprio de um Poder (JUSTEN FILHO, 2013, p. 116-119). Quan-
do da anilise do artigo 44 da Carta Magna, constata-se que a mesma
ndo menciona o Tribunal de Contas como 6rgao integrante do Poder
Legislativo. Portanto, houve uma organizagio imprépria do legislador
constituinte, que conduz os intérpretes a equivocos.

Nessa mesma senda, posiciona-se Margal Justen Filho (2013,
p- 119), para quem as Cortes de Contas e o Ministério Publico “sdo do-
tados de fun¢des proprias, inconfundiveis e privativas”, pouco impor-
tando, para tanto, a auséncia de denominagao expressa dos tribunais de
contas e ministérios publicos como dérgaos de soberania. Assim tam-
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bém pondera Carlos Ayres Britto (2001, p. 2):
“o Tribunal de Contas da Unido néo é 6rgao
do Congresso Nacional, ndo é drgao do Poder
Legislativo. Quem assim me autoriza a falar é
a Constituicao Federal, com todas as letras do
seu art. 44”.

Importa elucidar que tanto o Tribunal de
Contas quanto o Ministério Publico dispoem
de uma estrutura organizacional propria, li-
gada ao cumprimento de fungdo “especifica,
autobnoma e insuprimivel, republicanamente
essencial, dotados de prerrogativas garantido-
ras ao livre funcionamento e exercicio desses
orgios, em face dos demais” (JUSTEN FILHO,
2013, p. 119), nos moldes do art. 73 e 96, da CE.

5. Tribunal de contas no direito
comparado

No tocante a instituicio de tribunais de
controle externo em Aambito internacional,
“ndo hd uma doutrina uniforme, que pudes-
se, superando as simples barreiras de idioma
e matrizes culturais, servir de substrato e aper-
(FERNANDES,
2003, p. 108), motivo pelo qual, ndo obstante

feicoamento institucional”
as cortes de contas terem despontado hd mais
de 100 anos, ndo conquistaram, na doutrina
de diversos paises (entre eles, 0 nosso), o en-
tendimento de que sdo 6rgdos constitucionais
independentes.

Naéo ¢ o caso de todos os paises, contudo.
Portugal concebe o Tribunal de Contas como
orgao integrante do Judicidrio, com catego-
ria especializada e natureza financeira, o qual
executa fun¢do que extrapola o exercicio ju-
risdicional, como dar parecer sobre a Conta
Geral do Estado (PORTUGAL, 1999, p. 2-3).
Concebe-se o Tribunal de Contas como ins-
tituicdo suprema de um sistema nacional de
controle coordenado e integrado.
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Em Portugal, para além dos principios ga-
rantidores da atuagdo independente do Poder
Judicidrio, positivam-se linhas fundamentais
proprias do processo de contas, tais como
“principio da persegui¢do do dinheiro e valo-

» <«

res publicos”, “sistema integrado de fiscalizagao
prévia, concomitante e sucessiva’, “redugao do
ambito de fiscalizagdo prévia e refor¢o da fisca-
lizagdo concomitante e sucessiva’, e “clarifica-
¢do da natureza de controle, segundo critérios
de economicidade, eficiéncia e eficicia” Todos
esses aspectos sao insitos do controle externo,
estando insculpidos também na Constitui¢do

Federal brasileira de 1988 (art. 71).

Conclusao

Com base no exposto, para efetivacao dos
preceitos constitucionais na mais ampla ple-
nitude, cabe ao Brasil debater e elaborar uma
estrutura normativa homogénea para os pro-
cessos de controle externo, instituindo normas
gerais de modo a criar uma rede comum de
controle erigido nas mesmas balizas legais e
com vistas a efetiva¢do isondmica das mesmas
garantias e direitos constitucionais. Ndo obs-
tante as atuais normas de processos de contas
apresentarem grande similitude, nada justifica
o cendrio legislativo de hoje, no qual cada cor-
te de contas possui um regramento préprio. O
controle externo a cargo do tribunal de contas
firma-se em balizas objetivas, uma vez que tem
cardter técnico, nos moldes preceituados pelo
art. 71 da Lei Maior.

Em paralelo a regulamentagao uniforme
dos processos de contas, mostra-se necessa-
ria a discussdo acerca da criagdo do Conselho
Nacional dos Tribunais de Contas - CNTC.
Essa instituicao velard pelo respeito a autono-
mia das cortes de contas, pelo aperfeicoamen-
to administrativo equiparado dos tribunais de



contas e pela apuracgdo de possiveis desvios, seja dos tribunais de contas,
seja dos seus respectivos membros, emitindo determinagdes correicio-
nais e imputando sang¢des, quando necessario.

A elaboragdo da lei nacional de processo de contas demanda, ine-
vitavelmente, o debate acerca da sua natureza juridica sui generis. Para
tanto, de imediato, apresenta-se como necessaria a compreensio de que
o controle externo, por se tratar de uma funcédo republicana indepen-
dente, com assento constitucional (art. 70 e 71 da CF), a cargo de érgéo
técnico e independente, os tribunais de contas, que ora atuam em au-
xilio ao Congresso Nacional (art. 71, incisos I, ITI, IV, VII e X, da CF) e
ora atuam individualmente (art. 71, incisos II, V, VI, VIII, IX e XI, da
CF), necessita de normais gerais que abarquem sua peculiar estrutura,
que ndo se confunde com a fun¢do administrativa, tampouco com a
jurisdicional ou a legislativa.
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Filosofia analitica e hermenéutica
Preliminares a uma teoria do Direito como pratica
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JOSE REINALDO DE LIMA LOPES

Resumo: Neste artigo, argumento que a filosofia analitica e a herme-
néutica filosdfica alteram nosso conceito do que é interpretar. As duas
permitem alterar nosso conceito de Direito, fortemente marcado ainda
pela tradigdo positivista iniciada por Savigny, para quem tudo era objeto
de interpretacdo. Distinguindo compreenséo e interpretacdo, podemos
dizer que toda pratica social, inclusive o Direito, exige compreensao,
mas nem todas as a¢des dentro da pratica sdo objeto de duvida e reque-
rem interpreta¢do no sentido estrito ou sugerido por Savigny.

Palavras-chave: Compreensdo. Interpretagdo. Prética social. Savigny.
Teoria do Direito.

1. Introdugao

Neste ensaio, gostaria de mostrar como duas correntes filoséficas do
século XX, a filosofia analitica e a filosofia hermenéutica, contribuem
para alterar o entendimento do que é interpretar e por isso mesmo para
mudar nossa ideia do que é o Direito. Primeiramente, indico de forma
breve o papel desempenhado pelo positivismo para a inser¢do do Di-
reito na universidade contemporéinea, destacando como ressaltou a lei
como mandamento.! Creio que foi contra essa concepgdo da lei que se
insurgiu Herbert Hart, dando origem a mudanga na teoria do Direito da

! Mandamento difere de preceito: ordens de um ladrdo que nos aponta uma arma sio
uma espécie de mandamento, como lembra Hart. Regras gramaticais sdo preceitos. Umas
e outras sao prescritivas. O prescritivo ou imperativo nao se esgota em ordens/manda-
mentos. Wright (1963, p. 3-16) distingue: (a) leis da ldgica, que nao obrigam as pessoas
a pensarem de certo modo, mas dao os critérios pelos quais julgamos a corre¢ao do pen-
samento (regras, rules); (b) prescri¢des e regulamentos emitidos por alguém (prescrigoes
propriamente ditas); (c) regularidades e habitos sociais; (d) diretivas ou normas técnicas
(diretivas em geral).
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segunda metade do século XX. Em seguida, mostro como duas corren-
tes importantes da filosofia da segunda metade do século XX eviden-
ciaram a limita¢éo do positivismo, revelando sua inadequagao para dar
conta integralmente da racionalidade pratica. Isso imp0s a reorientagdo
da ciéncia e filosofia do Direito por reintroduzir o esquecido tema do
exercicio pratico da razdo. Sugiro, pois, que esses aportes tém relevancia
para o pensamento juridico ao colocarem em duivida a ideia de que toda
norma necessita interpretacdo. Em conclusao, pretendo afirmar que nos
temos afastado da epistemologia moderna (do século XVII em diante),
para a qual o objeto do Direito seriam as normas (como mandamentos
ou decretos), para ir em dire¢do ao entendimento de que hd forma pro-
pria de compreender a atividade juridica em suas distintas dimensdes,
a dos agentes de criagdo e aplicacdo da lei e a dos cidaddos comuns a
ela submetidos; e, nessa nova compreensio, a objetividade ndo consiste
em descobrir, achar ou inventar decisdes, mas em justificd-las. Trata-
-se, entdo, de saber se a justificagdo pode aspirar a alguma forma de
objetividade.

Esse largo percurso mostra como a objetividade mudou de figura ao
se integrarem no discurso e nos sentidos objetos de natureza intencional
e necessariamente procedentes de sujeitos. Discursos e sentidos existem
e sdo objetivos, mas nao existem sem sujeitos que os produzam, ndo sio
disponiveis para cada um dos participantes de certa comunidade de se-
res humanos.? Assim, pode-se dizer que as linguas tém existéncia obje-
tiva e ideal, ao passo que os discursos singulares tém existéncia contin-
gente, singular (acontecem no tempo e no espago) e sio realizados por
sujeitos individuais. Para usar a expressdo de Karl-Otto Apel, trata-se de
uma relagdo entre comunidade ideal (a da lingua) e comunidade real de
comunicagido (determinada historicamente) (APEL, 1991, p. 154-160).
A comunidade ideal abrange todos os que falam determinada lingua,
ou os que pertencem a um determinado campo, expressdo usada por
Pierre Bourdieu (1998). A comunidade real consiste nos que realizam os

>Como diz John Searle (c1995), é preciso distinguir (e reconhecer) realidades on-
tologicamente objetivas (coisas que existem independentes de nds, sujeitos humanos)
e realidades ontologicamente subjetivas (ontologicamente dependentes de nds, como a
lingua e, em geral, os fatos institucionais). E também ¢é preciso reconhecer coisas episte-
mologicamente objetivas (as regras e conceitos de uma disciplina, por exemplo) e episte-
mologicamente subjetivas (aquilo de que eu pessoalmente gosto, mas nao segundo regras
definidas).

*Como em outras oportunidades, Apel (2000) mostra que participamos sempre de
uma “‘comunidade real de comunica¢do” (ou seja, uma comunidade historicamente exis-
tente e dependente da historia), sob o pressuposto de participarmos de condigdes ideais de
comunicagdo. Quando argumentamos, pressupomos condigdes necessarias e anteriores
(logicamente), mas o fazemos em condigoes dadas. Dai ele ndo desprezar a hermenéutica
filoséfica (na linha de Gadamer), mas a0 mesmo tempo nio poder abandonar a necessi-
dade da perspectiva critico-transcendental (kantiana).
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discursos dentro das comunidades ou campos,
discursos dotados de referéncia propriamente
dita.

A mudanga ocorrida, ou em andamento,
nio consiste em abandonar a objetividade,
nem a distingdo entre o sujeito e o mundo.
Consiste antes em abandonar a ideia cética
de que tudo o que é produzido pela razdo do
sujeito seja ilusdo, fantasia, objeto ideal. Ou a
ideia de que s6 o que é produzido pela mente é
real, e o mundo exterior pode ser uma ilusio.*
A objetividade positivista baseava-se na capa-
cidade de o sujeito suprimir do objeto tudo o
que fosse subjetivo. No Direito, isso implicava
toma-lo como objeto independente dos sujei-
tos que o pdem em pratica, e depois ser capaz
de prever qual solu¢io (decisdo, sentenga, agao
etc.) viria a existir, dadas as circunstancias
adequadas. Objetividade era qualidade do co-
nhecimento, que permitiria acordo geral sobre
a existéncia da regra, e eventualmente — para
algumas escolas — a previsibilidade do resul-
tado. De um lado, terfamos o positivismo de
Hans Kelsen, a propor o acordo minimo sobre
os critérios de validade das normas; de outro,
o positivismo escandinavo de Alf Ross ou dos
realistas americanos, segundo os quais 0 ob-
jeto proprio do conhecimento juridico seria a
decisdo dos juizes dada em fungido de elemen-

* Apel associa essa mudanga a filosofia de Heidegger e
a de Wittgenstein. Wittgenstein (o segundo Wittgenstein,
como se costuma dizer) teria iniciado uma critica da lin-
guagem e do sentido. Com ele, a “certeza subjetiva” — que
desde Descartes aparecia como a tnica certeza de conhe-
cimento humano - tornou-se irrelevante, pois se perce-
beu que essa certeza puramente subjetiva tinha prioridade
sobre as afirmagdes ligadas a uma lingua comum. Assim,
essas ‘certezas interiores ou subjetivas” subordinam-se
de fato a um pensamento formado pela atividade publi-
ca e controlavel de seguir regras (APEL, 1998a, p. 125).
Heidegger, por sua vez, teria destruido a ontologia da
“presenga a mao” para uma andlise do “mundo relacional’,
o “mundo do ‘onde da autorreferéncia’ e da compreensao”
(APEL, 1998a, p. 131). Este artigo segue a mesma linha,
pressupondo que a tradigdo hermenéutica (originada na
filosofia continental) e a tradigdo analitica (de origem an-
gléfona) mudaram os rumos da epistemologia positivista.

tos empiricos trazidos pela psicologia, pela so-
ciologia, pela ciéncia politica, pela economia, e

assim por diante.

2. Positivismo: tentando conformar o
Direito a ciéncia moderna

2.1. Disciplinas interpretativas na
universidade

Essa nogdo elementar de positivismo quase
vulgar tendeu para o naturalismo, a maneira
de pensar segundo a qual apenas a natureza
fisica seria real e somente o conhecimento des-
sa natureza, submetido a matematizagao, seria
objetivo (LOPES 2014).> Diversas disciplinas
universitdrias, porém, tiveram e tém cardter
distinto. Ndo se trata de disciplinas da obser-
vag¢do, mas da interpretagio. Com o advento
da nova ciéncia e da nova universidade no
século XX surgiu a questdo: qual o lugar das
disciplinas interpretativas na prépria universi-
dade? A nova ciéncia era experimental e mate-
matizada, como a nova fisica (séculos XVII e
XVIII), a histéria natural ou a biologia classifi-
catoria e evolucionista (séculos XVIII e XIX).
As ciéncias e areas tradicionais da universida-
de haviam sido discursivas antes dos séculos
XVIII e XIX, ndo empiricas, ndo experimen-
tais: filosofia, teologia e Direito.

Naquele mundo pré-iluminista, a filoso-
fia era a disciplina basica, cujo método e pro-
grama incorporavam a légica, a gramatica, a
dialética, e a filologia (a partir do humanis-
mo dos séculos XV e XVI). Teologia e Direito
compartilhavam aspecto fundamental: eram
disciplinas dos textos (Biblia e Corpus Juris)

a aplicar. Eram interpretativas ou hermenéu-

> Tentei mostrar ali como essa concep¢ao naturalista é
de longa duragdo no Brasil.
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ticas, de modo que as explicagdes dos textos
(na teologia, pelo uso das sumas e dos “livros
de sentencas”; no Direito, pelo uso das glo-
sas, dos comentdrios e dos tratados) visavam
sua aplicagdo. Tanto juristas quanto te6logos
dedicaram-se longamente ao problema her-
menéutico (GADAMER, 2012, p. 75-117). O
ponto de partida na teologia era a Doutrina
Cristd de Agostinho, reelaborada sem cessar
pelos sucessores.® O ponto de partida dos ju-
ristas, a Constituicdo Tanta de promulgacdo
do Digesto, que proibia a interpretacio, exceto
quando significasse tradu¢do (quando fosse
kata poda, ao pé daletra, § 21), e a Deo auctore.
Ambas queriam evitar que os juristas invadis-
sem a competéncia do imperador para criar
lei. Na filosofia a interpreta¢ao esteve vincula-
da a filologia e a traducéo dos textos classicos.

A estrutura da universidade medieval
apresenta-nos uma figura curiosa. A filosofia
propriamente dita era preliminar ao estudo das
duas faculdades maiores, ou seja, a Teologia e
o Direito. Quem pretendesse estudar qualquer
delas precisava antes ser treinado no colégio
de artes liberais, ou seja, precisava ser treinado
na filosofia, que envolvia a capacidade analiti-
ca de pensar sobre as relagdes entre os termos
e propor conceitos. Aprendia-se por meio de
textos herdados da tradi¢ao cldssica. Muitos
textos serviam ao ensino das habilidades basi-
cas da gramdtica e da logica, outros para o trei-
namento na traducéo, e todos dependiam de
certo modo da filologia. Exigia-se respeito aos
classicos, tradugdo e respectivas técnicas, além
de critica textual. As faculdades maiores, teo-
logia, leis e canones, concentravam os estudos

¢ Agostinho ensina como interpretar as escrituras,
partindo da ideia de que nelas existem sentidos literais e
sentidos figurados. Para saber distingui-los e aplica-los,
o intérprete deve dominar adequadamente a lingua do
texto e deve ter uma ideia clara dos pontos essenciais da
revelagao, o que poderfamos chamar de sentido geral da
escritura.
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na Biblia, no Corpo do Direito Romano (ainda
nao chamado assim), ou do Direito Canoénico.
Tratava-se de um regime de tradi¢do em todas
as areas. O passado falava nos textos, embora a
atitude de filésofos, tedlogos e juristas nao fos-
se de historiadores. A interpretagido/traducao
ndo pretendia verificar o contingente ou histo-
rico dos textos, mas seu sentido permanente.

Visto que o texto era concebido como di-
zendo algo aos presentes, pressupunha-se a
interpretatio. Sabia Direito ndo quem sé co-
nhecesse verbatim o Digesto, mas quem inte-
grasse suas partes e fosse capaz de explica-las
segundo uma razdo (ratio) que poderiamos
traduzir como um sentido (CORTESE, 1962,
p. 209-305).” O mesmo valia para a teologia.
Dai distinguirem-se, dentro dos textos sagra-
dos, seus sentidos literais (narrativos e histéri-
cos), seus sentidos analdgicos (os paralelismos
entre Antigo e Novo Testamento) e seus sen-
tidos propriamente alegdricos e pedagdgicos
(ou seja, aquilo que significavam praticamente
para o leitor atual, o que eles diziam, pelas me-
taforas e narrativas, de Deus mesmo ou da his-
toria sagrada). Os sentidos constituiam, nesses
termos, a ratio.

2.2. 0 desafio da ciéncia moderna

Mas a universidade, o saber e a ciéncia mu-
daram completamente entre os séculos XVIII
e XIX. Dentro dessas mudangas ocorre uma
rediscussdo do ensino e dos métodos do Di-
reito.® O progresso e o sucesso das ciéncias na-
turais e experimentais provocou uma reflexdo
tilosoéfica, cujos marcos se acham no empiris-

’Cortese (1962, p. 305) cita a passagem de Bartolo,
segundo a qual a ratio é a “virtus intrinseca legis, et tan-
quam genus praedicans de suis singulis specibus..” Todo
comando geral, refere ele ao que diziam os comentadores,
compreende todos os casos singulares a ele submetidos “se
non actu, almeno aptitudine.”

8Para o caso portugués, ver Hespanha (1978).



mo inglés, nas pesquisas do iluminismo escocés e no idealismo alemao,
muito particularmente no criticismo kantiano. Ela foi profundamente
critica da tradigdo interpretativa que a precedeu e, mais importante,
restringiu o campo da razdo: a razdo era formal (ratiotinatio) ou instru-
mental e tecnoldgica. Por ela, o dominio préprio da razdo foi limitado
ao conhecimento da natureza por suas regularidades. A razio pratica foi
limitada a razdo tecnolégica (produzir/fabricar, com exclusdo do agir/
praticar). O Direito, particularmente a partir do final do século XVIII,
sob a influéncia desse pensamento, buscou assemelhar-se ao novo pen-
samento cientifico. Tudo o que escapasse disso beirava o irracional.’
Vendo avangar as ciéncias modernas, precisavam os juristas afirmar o
carater cientifico moderno de seu saber e seu lugar na universidade.
De certo modo, sofreram de um “complexo de inferioridade” diante da
ciéncia moderna. Tiveram que adaptar-se.

A nova racionalidade promoveu também especializacdes com base
no Direito mesmo, antes considerado vera civilis philosophia e dele se
foram ramificando outros saberes. O Direito natural, ou jurisprudén-
cia universal, tornou-se disciplina autdnoma, indo desembocar na fi-
losofia do Direito. Seu caréter foi cada vez mais sistematico e politico.
Igualmente a economia conquistou foro proprio, passando a contar com
método e objeto definidos, seja na vertente dos franceses, seja na dos
escoceses e ingleses. A partir do século XIX, as novas ciéncias sociais — a
histdria, a sociologia, a economia, a politica — propuseram-se critérios
de cientificidade, tratando a vida social como objeto quase empirico. Os
juristas quiseram embarcar nessa mesma canoa. Foi preciso definir seu
objeto: num primeiro momento, o espirito do povo, para Savigny; ou
espirito universal, em Hegel. Em seguida, buscaram-se os conceitos e
os institutos, criagdes objetificadas da ciéncia juridica (a familia, o con-
trato, a economia, a lei). Em poucas palavras, os juristas precisavam de
alguma coisa que simulasse o “mundo 14 fora™® das ciéncias empiricas
modernas.

O caso mais exemplar foi o de Savigny (1779-1861). O Direito, para
ele, por ser em si mesmo um fenémeno histérico, deveria ser conhecido
como se conhecem todos os fendmenos histdricos. Savigny manifestou-
-se contrario a filosofia do Direito natural, que em seu tempo inspirava
fortemente os cddigos em elaboragdo em toda parte na Europa. Se o

?Kant avangara uma proposta de critica da razdo prética, mas sua razao pratica difere
muito da tradigdo que o antecedeu porque ela é razao pura pratica: e desempenha um pa-
pel critico (de limite) moral a tomada de decisdes. O que ¢ diferente da filosofia da razao
pratica voltada a analise das condi¢des pessoais (virtude) e objetivas (circunstancias) do
processo deliberativo.

"Tomo a expressdo de Thomas Nagel (1999, p. 121-122).
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Direito natural era filosofante e abstrato, para
o jurista alemédo o objeto da ciéncia do Direi-
to era histdrico e concreto. Nele ndo apenas se
tratava de reconhecer a positividade das leis.
Isso sempre se fez, de tal modo que a expresséo
Direito positivo (ius positum) era usada pelos
juristas medievais. Savigny pretendia que o
saber do Direito fosse reconhecido como uma
das ciéncias da academia. A histdria, natural
ou politica, era a ciéncia por antonomasia das
coisas vivas, organicas e contingentes. Isso sig-
nificou, portanto, a aproximagao do saber juri-
dico, ou ciéncia do Direito, a um padrio posi-
tivo ou positivista de ciéncia. O saber juridico
era composto de um elemento de observagdo
(podia-se observar o Direito posto, podia-se
fazer a critica documental das fontes), de um
elemento intelectual conceitual (sistema, ou
ciéncia) e de interpretagdo, entendida como
ato subjetivo de compreensdo da vontade
alheia (a do legislador)."

A importancia de Savigny nao esta apenas
no papel que desempenhou na redefini¢ao do
Direito dentro da universidade (que ele aju-
dou a criar em Berlim). Estd, sobretudo, no
afirmar que interpretagdo e compreensio sio
a mesma atividade intelectual e, por isso, toda
lei precisa ser interpretada.'”? A diferenca entre

"Do outro lado do Canal da Mancha, outro jurista
procurava também dar cientificidade ao Direito durante
o mesmo periodo. Ele também rejeitava, como seus ami-
gos utilitaristas, a ideia de Direito natural. Ele também
procurava um objeto preciso, determinado e externo
para o Direito: ele o encontrou no comando do soberano.
Trata-se de John Austin (1790-1859), cujo The province
of jurisprudence determined ¢ de 1832. Vale lembrar que
Austin conhece a obra de Savigny e cita-a em seus The
uses of the study of jurisprudence (AUSTIN, 1954). Era na-
tural que o fizesse, pois entre 1826 e 1829 passou muito
tempo em Bonn, na Alemanha, preparando seu curso de
teoria do Direito para a Universidade de Londres, recém-
-fundada. Em Bonn, teve a oportunidade de ler os textos
recém-descobertos das Institutas, de Gaio, e os trabalhos
dos grandes juristas e romanistas alemaes, Hugo, Thibaut
e Savigny (HART, 1954).

?Niao ¢ um acaso que Savigny pertencesse a0 campo
dos intelectuais roménticos da Alemanha, contemporéneo
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compreender — dar-se conta do sentido de uma
situagdo, um campo, uma pratica em geral — e
explicar (auslegen) o que diz uma regra sin-
gular deixa de ser relevante. O problema in-
terpretativo — antes colocado apenas em caso
de davida derivada da ambiguidade dos ter-
mos, da equivocidade da construgdo sintdtica,
da novidade das circunstancias - amplia-se e
espalha-se, pois a seu juizo o ato de interpretar
e aplicar corretamente a lei ndo se distingue da
“operagdo mental” consistente em assimilar as
fontes do Direito de um ponto de vista interno
(SAVIGNY, 2005, p. 93-94). Interpretar torna-
-se sindnimo de compreender. Logo, tudo pre-
cisa ser interpretado, na medida em que tudo
precisa ser compreendido. No Sistema de direi-
to romano atual (SAVIGNY, 2005), ele se po-
siciona contra a tradi¢ao longamente aceita de
que a interpretacdo nao seria necessaria para
leis claras (in claris cessat interpretatio).

Como diminuir ou eliminar essa extraor-
dinaria abertura? Confiando no método. A
ciéncia do Direito tem duas dimensdes distin-
tas: de um ponto de vista externo, ela identifi-
ca as fontes; e, de um ponto de vista interno,
ela as “assimila”. Nesse aspecto, ela se da conta
de que ndo produz as fontes, mas percebe-as
fora de si e as “oferece a consciéncia humana”
com caracteristicas precisas. Savigny dedicou-
-se a metodologia em prelecoes em seus cur-
sos e no célebre Sisterna. Os cursos de Direito
seriam, desde entdo, precedidos de uma longa
exposi¢do metodoldgica propria, que nio se

de Schleiermacher. De um lado, eram herdeiros do grande
movimento de filosofia reflexiva da consciéncia, vinda na
tradi¢do de Descartes e Kant, mas eram também descren-
tes do poder exclusivo da logica dedutiva. O sujeito nao
desempenhava apenas tarefas de raciocinio: era também
capaz de harmonizar e de aprender ndo apenas regras de
uma arte, mas também a realizar esta arte de forma “orgé-
nica”. Friedrich Carl von Savigny (1779-1861) e Friedrich
Schleiermacher (1768-1834) foram contemporineos na
Universidade de Berlim, participando ambos de sua cria-
¢d0 e primeiros anos, um ensinando Direito Romano, o
outro ensinando teologia.



confundiria com técnicas de interpretagdo nem com os pressupostos da
filosofia pratica aprendidos da filosofia geral. Tratava-se agora de um
método proprio da ciéncia juridica. Essa tradigdo (HART, 1983) veio
finalmente dar nas disciplinas de Enciclopédia Juridica e Introducéo a
Ciéncia do Direito. De todo modo, aqui interessa que a interpretagio de
que se passou a tratar foi primariamente a das normas entendidas cada
vez mais claramente como comandos e comandos de um soberano, ou
seja, de alguém, mesmo que alguém abstratamente considerado. *

Em todas essas vertentes mencionadas, do espirito do povo a lei,
tratava-se de conhecer, de observar especulativamente, como que de
fora, todos esses objetos. Deixava-se de lado a perspectiva do agente, do
sujeito que decide, e tentava-se substitui-la pela perspectiva do cientista
que observa. O resultado pode ser sumariado na frase de Herbert Hart:
oscilava-se entre o pesadelo do empirismo e o nobre sonho dos prega-
dores morais (HART, 1983)."* Contra isso, a abordagem iniciada por
Hart sugeriu uma saida do impasse e da no¢ao empirista (naturalista,
digo eu) de objetividade, ou da nogdo (convencionalista) de objetivi-
dade como unanimidade moral. A critica, formulada por Hart ao final
dos anos 1950 e come¢o dos anos 1960, é contemporanea de explora-
¢oes filosoficas novas, cujo impacto na teoria do Direito ainda nao foi
totalmente apreciado.”” Trata-se do abandono da objetividade conforme
proposta pelo positivismo e pelo neopositivismo das ciéncias sociais e
de sua reconcep¢do em termos mais estritamente praticos. Em outras
palavras, trata-se de substituir a objetividade do observador pela obje-
tividade do agente, com todos os desdobramentos de pesquisa que isso
acarreta. Como disse Brian Bix, a grande novidade da teoria de Hart
foi trazer de volta essa perspectiva do agente, perspectiva interna ou

“Em suas ligoes de metodologia, Savigny dizia que o intérprete deve “reconstruir
o conteudo da lei” e assim “colocar-se do ponto de vista do legislador e produzir arti-
ficialmente seu pensamento.” (SAVIGNY, 2004, p. 24) Naturalmente, pode-se entender
essa afirmagdo de maneira objetiva e ndo subjetiva: o intérprete deve colocar-se no ponto
de vista de qualquer um que legislasse sobre o assunto. Estaria em busca, portanto, do
pensamento da lei objetivamente considerado, ndo do legislador subjetivamente consi-
derado. Entretanto, a linguagem usada por Savigny presta-se a ser entendida como se o
“pensamento” contido na lei fosse um pensamento pensado por um sujeito individual,
por um principe.

4O pesadelo, diz ele, ¢ que os juizes criem ad hoc o direito, eles mesmos sopesando
os interesses e utilidades em confronto nos casos. O nobre sonho consiste na crenca em
uma justificagdo fundamental de todas as decisdes judiciais em principios. De um lado,
estdo os utilitaristas (e empiristas) de toda sorte; do outro, os normativistas (como Rawls
e Dworkin, diz ele).

*Devo destacar de inicio que Lenio Luiz Streck (2007, p. 63-89) manifesta reflexdo
no mesmo campo. Ele lamenta, alids, que no Brasil ainda ndo tenha havido suficiente
recepgao da “viragem linguistica” O uso por juristas e tedricos do direito da hermenéu-
tica filosofica na vertente de Paul Ricoeur ou Gadamer encontra-se em trabalhos como
os de George Taylor (c2010), Bernard Dauenhauer (c2010) ou Francis Mootz III (2003).
A apropriagao de Wittgenstein tem diversas vertentes e aparece com clareza no livro de
Dennis Patterson (1992).
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hermenéutica.'s Nas palavras de MacCormick, Hart rejeitou explicita-
mente a teoria de que regras sdo comandos ou imperativos, assim como
a de que sdo simplesmente proposi¢des preditivas ou proposi¢des que
dao base a previsoes do que as pessoas fariam em certas circunstancias.
Seu caminho novo foi hermenéutico, aproximando-se da filosofia de
Wittgenstein e Weber (MACCORMICK, 1981, p. 29-30). Hart deve isso
ao trabalho de J. L. Austin e de Peter Winch."”

3. Afastamento do positivismo
3.1. Hermenéutica filoséfica e filosofia da linguagem

As ultimas décadas do século XX redescobriram duas perspectivas
relativamente esquecidas nos anos anteriores, correspondentes a filoso-
fia hermenéutica e & filosofia da linguagem. Trata-se de duas correntes
como que opostas, mas semelhantes quanto a suas distdncias com re-
lagdo ao positivismo e ao idealismo dominantes em muitas areas. Para
quem percebe as diferencas, a primeira — a hermenéutica — ¢ um desdo-
bramento da filosofia do sujeito e da consciéncia, de estilo fenomenold-
gico, herdeira de Edmund Husserl; a segunda - a filosofia analitica - ¢

de matriz ldgica, herdeira do segundo Wittgenstein. Para os que per-

!“Hart brought a hermeneutic turn to analytical legal philosophy in general ant

legal positivism in particular. That is, He emphasized the importance of the participant’s
perspective. A theory of Law is better, Hart argued, to the extent that it incorporated ‘the
internal point of view; the perspective of a participant for whom legal rules give reasons
for action.” (BIX, 2009, p. 102)

7John L. Austin (1911-1960) vinha trabalhando em Oxford com a filosofia da lin-
guagem, e o resultado mais conhecido desse esforco é o How to do things with words (con-
feréncias de 1955, publicadas em 1962). Peter Winch (1926-1997) publicou seu The idea
of a social science and its relation to philosophy em 1958. Para Winch, compreender uma
agao exige do “observador” uma reconstru¢ao da mesma agao do ponto de vista das nor-
mas segundo as quais a agdo foi praticada (WINCH, 2008, p. 81-82). O livro de Winch
tornou-se um classico, estando hoje na base de muitas das ideias desenvolvidas, por exem-
plo, por Pierre Bourdieu (1998). Apel elaborard ainda essa ideia de Winch: “Partindo de
Wittgenstein, ou da interpretagao de Wittgenstein proposta por Peter Winch, pode-se
dizer, em minha opinido, que a pergunta decisiva a ser posta e respondida pelo cientista
social, ao contrério do que se da com o cientista natural, é a seguinte: as regras que o
cientista precisa apor ao comportamento de objetos humanos da ciéncia para proceder
a ‘descrigao’ dos assim chamados ‘dados’ sao seguidas, afinal, por esses mesmos objetos
enquanto sujeitos do comportamento? Quais sdo, por exemplo, os critérios com base nos
quais posso saber que um ser humano cujo comportamento observo esta lendo, ouvindo
radio, jogando xadrez, usando um interruptor de luz, etc.? Como o linguista pode saber
que um assim chamado ‘native speaker’ estd realmente falando e que, ao fazé-lo, estd se-
guindo determinadas regras? — A resposta a perguntas desse tipo sé pode ser obtida por
meio de uma comunicagéo vinculada a jogos de linguagem — que é sempre indireta e refle-
xivamente distanciada — o que também equivale a dizer: por meio de um método de ‘com-
preender’. De acordo com isso, os conceitos a serem aplicados nas ciéncias sociais tém, em
principio, que poder ser utilizados pelos objetos da ciéncia, como seus sujeitos virtuais,
para o proprio autoentendimento. Nisso reside, a meu ver, a abordagem basica de uma
fundamentagao da ‘hermenéutica’ ou da ‘dialética sujeito-objeto” (APEL, 2000, p. 306).
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cebem a semelhanga, ambas apontaram para
limites do positivismo: primeiro, destacaram
a razao em sua dimensao discursiva, dialogica
e pragmatica; segundo, apontaram para a re-
lagdo entre pensar e agir, ou seja, para aquilo
que se chamava a razdo prdtica, os motivos e
as razdes para agir. Vale dizer, o modelo da
a¢do humana foi diferenciado dos eventos do
mundo, dos movimentos, dos acontecimentos
puros e simples.

Segundo a filosofia hermenéutica, cujos
expoentes foram Hans Georg Gadamer e Paul
Ricoeur, a interpretagdo nao se limita a uma
disciplina, mas constitui-se numa dimensdo
da existéncia do proprio ser humano. Estabe-
leceu-se com dupla pretensdo a distancid-la
de sua origem remota: de um lado, desejava
desvincular-se de uma possivel inclinagdo
psicologizante'®; de outro, pretendia superar
a discussdo metodoldgica, tio cara as ciéncias
naturais, para propor uma busca da verdade
cujo ponto de partida ndo fosse o método. Nas
atividades humanas e nas disciplinas que as
estudam, nao ¢ possivel pretender um método
como o das ciéncias naturais. O método nao
leva longe nas praticas humanas. Poderiamos
dizer que ndo existem algoritmos de decisdo.
Isso ndo se deve a um defeito, ou falta de de-
senvolvimento das disciplinas: trata-se de levar
a sério a natureza de seu objeto, a agdo huma-
na. Ndo existem algoritmos de decisdo para
os agentes do ponto de vista de sua vida, dos
compromissos que assumem, da direcdo que
dédo a sua biografia. A constatacdo da impo-
téncia do método para dirigir uma vida nao
significa, porém, que a decisdo seja irracional.
Ao contrario, a proposta da filosofia herme-

"¥Ricoeur (1991), particularmente no capitulo 2,
mostra como o inicio da teoria foi marcado pelo desejo de
compreender um outro em particular e se deslocou para o
problema da compreensao propriamente dita, uma “teoria
das operagdes do entendimento” (p. 53). Ver também Apel
(2000, p. 96).

néutica é retomar os problemas classicos da
inteligibilidade e da racionalidade da agéo, da
deliberacio, dos sentidos.

A filosofia analitica da linguagem ordina-
ria, por seu lado, pretendeu dar resposta aqui-
lo que lhe pareceram os desafios do logicismo.
Conta-se que o economista italiano Piero Sra-
fa, conversando com Wittgenstein, fez o tipi-
co gesto napolitano que significa “sei 18" ou “e
dai?” e perguntou ao filésofo: “Qual a estru-
tura logica disso?” (MONK, 1995, p. 240). O
episédio ¢ narrado para dizer como, a partir
dessa surpresa, Wittgenstein transformou a 14-
gica da linguagem ordinaria no foco de seus
trabalhos a partir dos anos de 1930. O gesto
do napolitano pode ndo ser uma asser¢ao com
valor de verdade, mas realmente quer dizer al-
guma coisa e pode ser compreendido.

Pode-se dizer que a preocupagdo com a
linguagem levou ainda a uma terceira onda de
reflexdes relevantes: a ética do discurso e, a se-
guir, a pragmatica universal. Particularmente
na obra de Apel, essa terceira linha apresenta
mais de uma tentativa de relacionar, quando
ndo integrar, a hermenéutica e a filosofia ana-
litica."

Tanto a filosofia analitica quanto a filoso-
tia hermenéutica pressupéem que o agente e
falante domina minimamente algum sentido,
de modo que possa explicar e justificar aquilo
que faz. O sentido de uma agdo individual, de
uma atividade e de um discurso compartilha-
dos, para ficar nestes trés exemplos, funciona
como um prius 16gico. Nao se trata apenas dos
discursos. As duas correntes tomam o discurso
como caso exemplar, mas o que esta efetiva-
mente em jogo ¢ a agdo humana. A agdo hu-

mana ndo ¢ uma das coisas que acontece no

YVer especialmente Apel (1998a; 2000). Fazendo
também uma aproximacao das duas filosofias, mas colo-
cando alguns problemas em relagdo a tentativa de Apel,
ver Ricoeur (2011, p. 113-118).

RIL Brasilia a.53 n.212 out./dez. 2016 p.203-226 |211



mundo, pois para que ela acontega é preciso que haja alguém que a rea-
lize. A agdo é, portanto, criagdo especial dos seres humanos, nao da em
arvores. E toda a¢do pode ser dita, pode ser expressa. Assim, toda a¢do
humana estd implicada num seu discurso (RICOEUR, 1988). Tudo que
fazemos pode ser expresso. As perguntas “o que vocé fez?” e “por que
vocé fez isso?” sempre podem ser feitas e sempre podem ser respondi-
das, e suas respostas sdo sempre do mesmo tipo. A pergunta “o que vocé
fez?” é respondida incluindo a agdo em alguma prética conhecida. Pos-

» <

so responder: “cuidei do jardim’, “comprei alguma coisa’, “descansei’,
“ensaiei uma apresentagio teatral’, “escrevi uma novela’, “fundei uma
associagao” etc. Qualquer dessas préticas da inteligibilidade a minha
acdo, d4 o todo dentro do qual se insere a parte, minha agdo singular. A
pergunta pelo “porqué” responde-se indicando motivo, razdo, eventual-
mente finalidade. Posso responder: “cuidei do jardim porque ele estava
morrendo’, ou “cuidei do jardim para agradar minha pessoa amada, que
gosta do jardim’, e assim por diante. Essas explicacdes, esses porqués de
minha a¢do ndo sdo causas. Ndo indico um antecedente externo que me
haja movido. Nao digo, por exemplo, cuidei do jardim porque a pressao
barométrica chegou a tanto e afetou meu cérebro de tal modo que sem
pensar, por absoluto constrangimento pulei da cama e sai cuidando do
jardim.

Qualquer a¢éo pode ser dita e qualquer discurso desenvolve-se den-
tro de uma linguagem; mas, como adverte Wittgenstein, hd muitas lin-
guagens, muitas formas de vida. Dentro de cada uma delas pressupde-
-se algum sentido. Demonstrar uma equagio e cantar uma cantiga de
roda (ciranda) sdo duas atividades distintas, cada uma delas tendo seu
proprio sentido (WITTGENSTEIN, 1991). Quem néo entende o senti-
do da atividade nao é capaz de realiza-la de forma auténoma. Precisara
sempre de alguém a guid-lo em cada “jogada” individual. Se a explicagdo
fosse empirica, psicologica, dirfamos que o agente internaliza por meio
da repressao um comandante abstrato que o obriga a realizar as agdes.
Se, porém, buscarmos uma explica¢do mais elegante e unitdria, que dis-
pense a multiplicacdo dos “eus” ou das “mentes” interiores, dirfamos
que o agente apreendeu e aprendeu a usar, autonomamente ele mesmo,
aquela linguagem, como aprendeu a usar a linguagem natural.

Na filosofia hermenéutica destaca-se o carater histérico do sentido.
Ele é percebido ndo do ponto de vista de um agente racional imerso
no “jogo”, mas do ponto de vista de um participante numa tradigdo, al-
guém que entra num mundo que ja esta pronto. O fato de o sentido
preexistir aos agentes pode ser entendido como preexisténcia tempo-
ral. Justamente por isso o carater “tradicional” do sentido é destacado

em Gadamer. Naturalmente, porém, esse sentido tradicional precisa ser
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apreendido intelectualmente. Essa apreensao
necessita, pois, de uma dimensdo légico-se-
mantica e de consciéncia da historicidade do
sentido mesmo. Néo se trata mais de verificar
uma representacdo mental, que se possa fazer
a sos, solipsisticamente, mas se trata de parti-
cipar de um contexto.”” A compreensao da-se
na participa¢do em uma tradi¢do. A semantica
determina a extensdo e intensdo dos termos e
isso constrange seu uso. Trata-se de um cons-
trangimento de carater conceitual e racional,
por isso logico.

Em sintese, ambas lidam com o sentido
das atividades e, por caminhos diferentes,
consideram-no objetivo, isto ¢, independente
do agente singular, embora nao independen-
te dos agentes humanos.? No caso da filoso-
fia analitica, ele ¢ objetivo por ser condi¢do de
entendimento mutuo: da mesma forma como
qualquer linguagem existe como linguagem
objetivamente, como artefato que torna possi-
vel o pensamento em comum, as préticas das
diversas linguagens existem objetivamente.
No caso da filosofia hermenéutica, a dimensao
temporal da experiéncia de apreender e modi-
ficar o sentido da linguagem vem em primei-
ro plano. Em ambas, o sentido é um prius ou
pressuposto de qualquer discurso. Para ambas
o sentido ndo pertence ao agente individual. A

20 contexto ¢ o que permite escapar da natural polis-
semia da linguagem, ensina Ricoeur. O contexto ¢ a con-
trapartida seletiva das polissemias. A interpretacao, diz
ele, depende dessa atividade de discernimento dos contex-
tos, sem os quais nao ¢ possivel escapar da polissemia. Ver
Ricoeur (1991, p. 54-55).

2 McCabe explica claramente esse ponto ao interpre-
tar o pensamento de Tomds de Aquino a respeito: meus
pensamentos sao meus pensamentos, mas nao sio meus
pensamentos no sentido privado de como o de minha dor
¢ minha dor. Embora sendo meus, s6 podem ser pensa-
dos por meio de uma linguagem que nio é minha, mas
de minha comunidade (a comunidade linguistica, diz ele).
Assim, quando criamos significados (e discursos, digo
eu), cada membro da comunidade (falante) opera simul-
taneamente com a totalidade. “This means that in creating
meanings, in using language, I behave in a way that is not
simply individual” (McCABE, 2005, p. 35).

criagdo do sentido ultrapassa a inten¢ao dos
agentes individuais.

Ambeas as filosofias foram obrigadas a en-
frentar o problema classico da relagdo entre
sujeito e objeto, colocado pela tradigdo positi-
vista e cientista. Tratava-se ainda da pretensdo
de que a racionalidade se concentrava apenas
na linguagem assertivo-descritiva das ciéncias
naturais. Fora dela haveria apenas o “bla-bla-
-bld”, o sem-sentido. Essa concep¢éo de racio-
nalidade havia invadido mesmo o pensamento
moderno a respeito da sociedade. Pretendia
“reduzir os objetos comportamentais da tec-
nologia ao status de objetos naturais sem voz”
(APEL, 2000, p. 17). O modelo dependia de
0s sujeitos serem tratados como objetos, mas
isso sempre foi o ponto mais fraco das ciéncias
sociais, impedindo-as de se assemelharem as
ciéncias propriamente ditas da modernidade.
2O segundo Wittgenstein deu resposta a esse
problema postulando a pluralidade dos jogos
de linguagem, das formas de vida e, portanto,

2Como disse Maclntyre (1981), o que impede a
previsibilidade nas ciéncias sociais ndo é um defeito que
possa ser superado com sofisticagao de técnicas de coleta
de dados ou de método. O que as impede de serem ciéncias
no sentido moderno é aquilo mesmo a que se referem, ou
seja, as relagdes e os sujeitos humanos. “The Record of
social scientists as predictors is very bad indeed, insofar
as the Record can be pieced together. No economist
predicted ‘stagflation’ before it occurred. [...] One could
go on multiplying examples of predictive ineptitude of
economists, and with demography the situation has been
even worse, but this would be grossly unfair; for economists
and demographers have at least gone on Record with their
predictions in systematic fashion. But most sociologists
and political scientists keep no systematic records of
their predictions and those futurologists who scatter
predictions lavishly around rarely, if ever, advert to their
predictive failures afterward” (MACINTYRE, 1981, p.
89). Ele indica quatro fatores a impedir a previsibilidade:
inovagao conceitual radical, a imprevisao do proprio
agente (agdes sdo concebidas de dentro, nao de fora do
agente: o observador pode tentar prever a agao alheia, nao
a propria), o caréter reflexivo, aberto e ilimitado do “jogo
social” e o conhecimento imperfeito de todas as variaveis,
e, finalmente, a contingéncia pura e simples: o tamanho
do nariz de Cledpatra, como disse Pascal (MACINTYRE,
1981, p. 89-94). O fato de a mudanga social ser imprevisivel
ndo implica que ¢ inexplicavel (explicagao e previsao sao
diferentes).
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dos sentidos proprios a cada espécie de pratica ou atividade. Na verda-
de, Wittgenstein postulava que ndo existe apenas uma forma de racio-
nalidade, mas muitas delas.

O problema estava em tomarmos por racional apenas o uso da dedu-
¢do (a forma logica da inferéncia) ou a explicagdo da necessidade causal.
A “demonstragdo matematica’, a “verificagdo empirica” e as “atividades
artisticas” sdo distintas formas de vida, distintos jogos de linguagem,
cada um deles submetido a um regime de racionalidade, se quisermos.
Vale lembrar a velha constatagdo de Aristoteles: “Todas as pessoas cul-
tas sabem que ndo se pode ter o mesmo regime de rigor em diferentes
campos de discurso”? A filosofia analitica nega, portanto, que todos os
discursos racionais se submetem ao mesmo modelo das descri¢gdes ou
das explicagdes causais. Em contrapartida, a hermenéutica filosofica,
exposta por Gadamer e seguida por Ricoeur, nega que o método cienti-
fico seja capaz de desvendar a verdade ou, mais propriamente, o sentido
de discursos ndo cientificos, como o sdo o discurso estético e o discurso
pratico (moral e juridico). Nessa perspectiva, inventar histdrias (poiesis),
narra-las e a ser capaz de segui-las sdo formas de racionalidade, pois
exige o uso da palavra (logos), abstragao da situagdo sensorial imediata
(nous, intellectus) e obediéncia a preceitos (regras) proprios do campo
em que se dd a composi¢ao ou narrativa. Igualmente o sdo o seguimento
de regras e a justificagdo de decisoes. Superada a concepgao estreita de
racionalidade tirada da ciéncia moderna, restabelecido que falar é uma
forma de agir, que o uso da linguagem ordindria abrange a racionalida-
de e que o0 mundo dos sentidos dentro dos quais os seres humanos se
movem ndo ¢é semelhante ao “mundo la fora” dos objetos das ciéncias
naturais, abria-se a porta para superar a submissao ao positivismo.

Gostaria de salientar todas essas filosofias como estimulantes das
mudangas que se podem observar na teoria do Direito e na revalori-
zagdo da decisdo e da aplicacao do Direito, ressaltando o que tém de
potencialmente em comum: uma renovada abordagem do problema
da a¢do humana. Todas elas levam a sério a questdo da a¢do humana.
Seja na forma de um didlogo e esfor¢o para compreenséo reciproca, seja
na forma da compreensdo de uma atividade dentro da qual se da certa

3 A expressio cldssica encontra-se na Etica a Nicomaco: “Nossa discussdo sera ade-
quada se tiver tanta clareza quanto comporta o assunto, pois ndo se deve exigir a precisio
em todos os raciocinios por igual, assim como nao se deve busca-la nos produtos de todas
as artes mecanicas. [...] Ao tratar, pois, de tais assuntos, e partindo de tais premissas, de-
vemos contentar-nos em indicar a verdade aproximadamente e em linhas gerais. [...] Pois
é préprio do homem culto buscar a precisdo em cada género de coisas apenas na medida
em que a admite a natureza do assunto. Evidentemente ndo seria menos insensato aceitar
um raciocinio provavel da parte de um matematico do que exigir provas cientificas de um
retérico” (ARISTOTELES, 1973, p. 20-25). Ver ainda Berti (2000, p. 12-14), em que se
mostra como o conceito de razdo foi limitado pelos modernos a ratiotinatio.
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acao, seja na submissao a uma comunidade ideal, todas elas dependem
de partirmos do problema e do conceito basico de agdo humana. Na fi-
losofia da ciéncia moderna isso havia sido descartado porque a agdo era
tomada por um movimento, e como movimento deveria ser explicada
pelas causas, os antecedentes exteriores, necessarios e suficientes para
dar conta do movimento de um corpo. Quando pensamos que a a¢éo
tem um aspecto interno, que se chama de razao, motivo, inteligibilidade
e que para acontecer ela depende de ser realizada por um sujeito/agente,
que poderia nio realiza-la, toda explica¢do mecénica, orginica e causal
mostra-se insuficiente. Ndo compreendemos uma agdo dando-lhe cau-
sas exteriores. Ela é compreendida quando nos damos conta de sua ra-
za0, motivagao, inteligibilidade. Nesses termos, a ciéncia do Direito po-
deria desvencilhar-se do ideal de ciéncia transmitido pelo século XIX.*

3.2. Compreensao e interpretagao: diferencas

A reflexdo filoséfica voltou, pois, a considerar os sentidos consti-
tuidos linguisticamente como ponto de partida relevante. Wittgenstein
chegou a falar que a filosofia era uma espécie de gramatica, mas gra-
matica que ndo se reduzia a um tipo de linguagem. Gadamer apresen-
tou a hermenéutica como universal, pois tudo o que somos capazes de
pensar ¢ fruto de linguagem, da Sprachlichkeit dos seres humanos. As-
sim, a dimenséo interpretativa e compreensiva de nossas vidas voltou a
tona como ponto fundamental. Isso também veio mostrar que a com-
preensdo ¢ cotidiana e corriqueira, e que os casos que necessitam de
“interpretacdo” ndo podem ser tomados como os casos paradigmaticos.
O mais estranho da linguagem néo estd nos equivocos que gera, mas
no entendimento generalizado que proporciona. O compreender, como
primeira atividade do intelecto, o apreender conceitos, a intelec¢io, o
velho habitus principiorum (habito ou virtude de compreender os pri-
meiros principios, ou formar conceitos), volta a aparecer.

No caso da filosofia analitica, o argumento encontra-se na célebre
inquietacdo de Wittgenstein (1991, p. 201-202) ao falar de dois tipos

# Cesar Rodriguez (1999), na introdugio que faz ao ensaio de Duncan Kennedy,
Libertad y restriccién en la decisién judicial, afirma com toda razdo que “a teoria do direi-
to contemporénea, concebida fundamentalmente como uma indagagao acerca da pratica
juridica [... ] gira em torno de duas perguntas inquietantes e sempre recorrentes. De um
lado, os sistemas juridicos sdo internamente coerentes ou incoerentes? De outro, os juizes
sdo aplicadores neutros das normas juridicas ou criadores do direito inspirados por razdes
politicas e morais?” Segundo MacCormick, toda a discussao da teoria do direito voltou-se
para o tema das razdes para agir. Mesmo um positivista como Raz esta hoje preocupado
com as razdes juridicas que podemos ter e com as diferengas especificas das razdes juri-
dicas para agir. Ele ndo cai, porém, na mesma linha dos positivistas que o antecederam e
cuja preocupagdo era com as normas em si: seu objeto de reflexdo diz respeito ao processo
decisorio.
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de interpretacdo. Diz ele que deve haver al-
guma forma de compreensdo que ndo consista
na interpretagdo. Traduzir é dizer a mesma
coisa com outro discurso ou noutra lingua.
Compreender exige o saber fazer, o dominar
uma técnica. Ele dird que quando compreen-
demos ¢ como se apreendéssemos “de golpe”
(WITTGENSTEIN, 1991, p. 138). Em cada
campo, pratica, atividade, jogo de linguagem
ou forma de vida existem os conceitos ini-
ciais, esses principios. Sem apreendé-los, ou
colocando-os em duvida, por ignordncia ou
de propdsito, ndo avangamos em nada naque-
le campo.® Compreender, portanto, ndo pode
ser 0 mesmo que traduzir ou explicar o que se
compreendeu. A hermenéutica juridica consis-
te, pois, no agir, no dominar a técnica ou jogo
para realizar naquele momento preciso a joga-
da ideal. A a¢do singular entra numa pratica
que a antecede logicamente e que a abrange em
termos de significado. A agdo singular insere-
-se no universal da pratica.*

A filosofia analitica e a filosofia hermenéu-
tica dirigem a reflexdo para a condigdo essen-
cial da vida como animais de linguagem, ex-
periéncia dentro da qual criamos os sentidos.

»Ver Kenny (1993, p. 56) Essa apreensao de sentidos
pode ser comparada ao habitus principiorum de que fala
Tomas de Aquino, a capacidade de inteligéncia, intelecgao
ou apreensdo de conceitos. Ver também Cuter (2011). Ex-
plica Wittgenstein (2012, p. 219): “Um aluno e um pro-
fessor. O aluno ndo deixa que nada seja explicado, pois
ele interrompe continuamente (o professor) com davidas
como, por exemplo, sobre a existéncia das coisas, sobre o
significado das palavras, etc. O professor diz: ‘Nao me in-
terrompa mais e faz o que te digo; as tuas duvidas ainda
nao fazem qualquer sentido” Uma pessoa razoavel nao
pode ter certas duvidas. “Se ela duvidar disso - seja o que
for que signifique aqui ‘duvidar’ -, jamais aprendera esse
jogo” (WITTGENSTEIN, 2012, p. 225).

*Eu ndo poderia ter a intengdo de jogar uma partida
de xadrez se ndo existisse a técnica (ou prética) de jogar xa-
drez. Cada agao, movimento ou jogada depende de haver
uma pratica que a antecede e abrange (WITTGENSTEIN,
2012, p. 337). Ideia semelhante ¢ usada por John Rawls
(1955): existem regras que constituem uma prética e sdo
de natureza diferente das regras que regulam as agoes sin-
gulares dentro dessa mesma pratica.
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A filosofia da linguagem parte de um prius
légico, no qual deverfamos incluir o nivel se-
mantico. Vale dizer, a filosofia da linguagem
toma as regras do falar como ponto de par-
tida e essas regras consistem tanto em regras
morfoldgicas (relativas aos termos) quanto em
regras de formacdo das proposicdes e regras
de articulagdo das proposi¢des entre si. Mas
nao é s isso. A formacio e o uso dos concei-
tos sdo o primeiro passo logico. Ora, os con-
ceitos nao apontam para coisas apenas. Essa
seria uma concepg¢ao exclusivamente referen-
cial da linguagem, que Wittgenstein critica
como nogao simplificada da linguagem. Os
termos ndo servem apenas para apontar para
coisas, para nomear coisas “1a fora”. Podem-se
fazer muitas coisas com a linguagem, podem
ser jogados diferentes jogos de linguagem. O
sentido depende, portanto, do uso.” Por outro
lado, se o sentido esta dentro de um campo,
atividade, ou pratica, tornar-se inteligivel nes-
se campo exige que se faca o uso dos termos
e dos conceitos segundo certos limites. E isso
que se expressa, muitas vezes, quando se diz
que ndo é logico em certa situagdo ou campo
dizer tal ou qual coisa. A logica, ai, ndo é ape-
nas o conjunto de regras de inferéncia. Trata-
-se propriamente da extensdo de um termo, ou
seja, daquilo que pode ser significado por ele.
E essa extensdo, digamos, depende também de
sua intensdo. Dessa forma, a seméntica impoe
limite, e 0 uso adequado dos termos é um li-
mite logico.

E o que diz a filosofia hermenéutica?
Diz que esse sentido, que se compreende de

O primeiro método para superar a ambiguidade
ou a equivocidade de um termo ou de uma frase consiste
em inseri-los num todo superior e maior (BENVENISTE,
1976) ou num contexto (RICOEUR, 1991). E parece ser
exatamente essa a longa tradigao juridica, segundo a qual
toda norma precisa ser inserida no seu contexto norma-
tivo (interpretagdo sistematica) e material (interpretagao
teleoldgica).



maneira logica, ¢ produzido historicamen-
te e pressupde certo uso, e esse uso tem sua
dimensdo distendida no tempo. Nio se trata
da afirmagdo trivial de que tudo é histdrico
e transitorio. Trata-se de saber que o sentido
se apreende dentro de certo mundo, inclusi-
ve certa lingua/linguagem que ja esta pronta.
A lingua ¢ sistema abstrato, é estrutura. Suas
regras nao estdo disponiveis para os falantes
individualmente. E simultaneamente o aspec-
to formal de todos os discursos, a condi¢do de
realizacao de qualquer discurso, de tal manei-
ra que nenhum discurso, por mais referido e
episodico que seja, pode escapar do cardter
abstrato da lingua.”® Do ponto de vista da filo-
sofia hermenéutica, essa subordinagio ao es-
quema abstrato da lingua é o fato fundamental
da entrada de cada um de nés em um ambien-
te produzido historicamente.?® Isso correspon-
de a tradi¢do na filosofia hermenéutica.

»Emile Benveniste (1976, p. 129) tem uma feliz ex-
pressdo sobre isso. Os elementos meramente estruturais
da lingua, como os fonemas, os morfemas, as palavras
(lexemas), podem ser contados: eles sio em numero fi-
nito. E possivel, por isso, fazer diciondrios e gramaticas
normativas. As frases, que sdo as unidades de sentido,
sao infinitas. Fonemas, morfemas, palavras (lexemas) tém
uma distribui¢do em seus respectivos niveis e um empre-
go em um nivel superior. Ou seja, fonemas no nivel foné-
tico, morfemas e lexemas no nivel das palavras e termos
distinguem-se uns dos outros e tém usos restritos, pois s6
se identificam por oposi¢do uns aos outros. As frases nao
tém nem distribui¢do nem emprego. Elas nao sao simples
composi¢des que se criam por sucessdo diacronica.

#¥McCabe (2008, p. 35) esclarece ponto relevante.
Pertencer a espécie humana ¢ um fato bioldgico como
para qualquer outro animal o é pertencer a sua prépria
espécie. Mas a nossa é uma espécie linguistica. Assim,
pertencemos a nossa espécie pertencendo também a al-
guma comunidade linguistica. Todos os seres humanos
pertencem a comunidades linguisticas. Cada um de nos,
ao pertencer a uma comunidade linguistica, participa da
opera¢do da comunidade inteira produzindo sentidos: ao
criar significados, ao usar a lingua, comporto-me de um
modo que ndo ¢ individual simplesmente. Citando Tomas
de Aquino, McCabe esclarece que no compreender/enten-
der (understand) o sujeito transcende sua materialidade
(individualidade). Formula seus pensamentos, mas seus
pensamentos ndo sdo seus pensamentos privados. Pode
manté-los privados (pelo siléncio) e pode mentir, mas
para té-los é obrigado a pensa-los por meio de sua propria
lingua, que néo é algo privado seu (McCABE, 2008, p. 37).

Existe, pois, uma analogia possivel entre a
logica na filosofia da linguagem e a tradigdo
na filosofia hermenéutica. Se para a filosofia
da linguagem ndo pode haver a linguagem
privada, na filosofia hermenéutica ndo pode
haver agente fora de certa tradi¢ao. Todos os
meus pensamentos ddo-se dentro da lingua,
cuja semantica e cuja sintaxe estdo fora de
meu controle individual. O falante e o agente,
dessa perspectiva, subordinam-se a algo que
os transcende e supera. Para a filosofia her-
menéutica, o destaque é dado ao aspecto tem-
poral dessa relagdo do agente com a lingua e
as préticas: ndo apenas elas se impdem a ele
como condigdo de inteligibilidade de tudo o
que faz, mas o antecedem temporalmente, dai
seu carater tradicional*® Em outras palavras,
a antecedéncia logica da lingua da o tom da
tilosofia analitica. A antecedéncia historica
do mundo social da o tom da hermenéutica
tilosofica.

Para a filosofia analitica, a linguagem esta
al como condi¢do de possibilidade de pensa-
mento.’! De certa maneira, a linguagem volta
a ter a importancia que teve outrora para a
filosofia antiga e medieval (POUIVET, 2014),
para as quais o comego do pensamento critico
se dava na tentativa de compreender adequa-

*Ricoeur (2011, p. 106-107) esclarece esse ponto
parafraseando o proprio Gadamer: “A reabilitagdo do
preconceito nio significa submissio a toda tradigao, mas
apenas a impossibilidade de se subtrair a condi¢ao de
transmissdo historica”” [...] “A contrapartida da autoridade
da tradigdo é o reconhecimento (Anerkennung) de sua su-
perioridade’ [...] O que, definitivamente, tem autoridade é
a tradigao a partir da qual nos questionamos. Admitir nao
¢ sacrificar a razdo. Pois a ‘preservacdo’ (Bewahrung) de
uma heranga cultural nao existe sem critica”

3 Wittgenstein (1991) faz a critica dessa ideia em di-
versos segmentos de Investigagdes filosoficas, como no
§ 335, quando indaga se a linguagem é um meio de ex-
pressar pensamentos que ja terfamos sem ela. Antes disso,
no § 304 ele ja antecipava que deveriamos romper “radi-
calmente com a ideia de que a linguagem funciona sempre
de um modo, serve sempre o mesmo objetivo: transmitir
pensamentos — sejam estes pensamentos sobre casas, do-
res, bem e mal, ou o que seja.”
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damente o pensamento — sempre expresso em
linguagem - e de escapar das ambiguidades e
contradi¢des inerentes ao fato de termos me-
nos palavras do que seres, ou seja, ao fato de
que pensar é de certo modo abstrair-se das
contingéncias.” Nela também o sentido (a se-
mantica de um jogo, uma pratica, ou forma de
vida) constitui o prius16gico de toda interagao.
Portanto, quando se fala da filosofia analitica
da linguagem, ndo se fala apenas da légica dos
juizos. Fala-se também da esfera propriamente
semantica, uma vez que os sentidos, os con-
ceitos e os campos determinam o que se pode
fazer com aquela linguagem. Afinal, qualquer
campo do saber, qualquer atividade ou prética
que se possa conceber e na qual se possa parti-
cipar tem seus principios. Sem os possuirmos,
nao se pode dizer que sabemos qualquer coisa
dentro daquela disciplina ou campo.*

Ambas as filosofias, portanto, sugerem
algo: compreender ndo equivale a traduzir
pura e simplesmente.” Também néo consis-
te em penetrar na mente alheia por meio de
artificios psicologicos. O “entrar na mente
alheia” é substituido pelo compartilhar senti-
dos existentes num certo campo, mesmo que
tais sentidos possam ser objeto de disputa.
Wittgenstein (1991) afirmava:

?Basta ver como Aristoteles comega a Metafisica.
Heidegger, no Sofista, retoma justamente esse fio condu-
tor, destacando que a metafisica platonica e aristotélica
dependia de uma compreenséao do papel do logos, ao mes-
mo tempo discurso, sentido e razdo das coisas. Na mesma
linha, a constatagdo de Apel (2000, p. 198-205). Ver ainda
Berti (2000).

3Ver o inicio da Fisica, de Aristételes.

¥ Ricoeur afirma que se pode falar de interpretagio
em sentido amplo, caso em que interpretagio adquire a
mesma extensao que compreensao e em ultima instancia
que pertencimento ou pertenga. (RICOEUR, 1991, p. 31).
Riccardo Guastini (2005) também leva em conta um senti-
do lato de interpretagdo ao dizer que interpretar é atribuir
significado a uma formulagdo normativa, e um sentido
estrito, em que interpretacdo se refer a atribuir significado
a formulagées normativas incertas ou controversas. Mas
nem tudo é duvidoso ou dubitavel o tempo todo.
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existe uma regra que ndo ¢ uma interpreta-
¢80 e que se manifesta, em cada caso de seu
emprego, naquilo que chamamos “seguir
uma regra’ e “ir contra ela”. Eis porque hd
uma tendéncia para afirmar: todo agir se-
gundo a regra é uma interpretagdo. Mas de-
veriamos chamar de “interpretagao” apenas
a substituicao de uma expressio da regra
por uma outra.

Pode-se estar num campo de atividade, e
normalmente é isso que se da, sem que colo-
que em duvida tudo todo o tempo. Alguém
que coloca tudo em duvida todo o tempo é
um ignorante do campo. Esta ¢, alids, a posi-
¢do tradicional dos que diziam que apenas as
leis incertas, dubias, obscuras ou equivocas
careciam de ser interpretadas. “Todo Direito é
certo ou incerto. Sobre o que é certo nenhu-
ma interpretacdo é necessaria, sendo para os
ignorantes, para quem tudo ¢ incerto” * E, se
compreendo, ndo preciso ter a todo momen-
to davidas sobre o significado ou o sentido da
regra. Eu a compreendo dentro de um campo
inteiro, dentro de um jogo de linguagem. Co-
locar em duvida tudo durante todo o tempo s6
pode significar duas coisas: ou se é ignorante
dos principios mais elementares do campo, ou
se estd agindo de propdsito. No ultimo caso,
ou se faz isso com um proposito propriamente
critico, para desnudar algum elemento ignora-
do pela pratica corriqueira, ou se faz isso para

*“Omne ius aut certum aut dubium est, ut Fabius
ait Lib. I, 2, ¢.3. Certis iuris nulla interpretatio desidera-
tur, nisi apud imperitos, apud quos omnia sunt incerta”
(DUAREN, 1768, p. 10). Retomando esse velho tema,
veja-se Schauer (1985, p. 414), quando diz que, na imensa
maioria dos casos, os resultados juridicos esperados e al-
cangados sdo considerados “6bvios”. E por que alguns ca-
sos sdo dificeis? Ele repete o saber juridico tradicional: por
causa da vagueza das expressoes linguisticas, por causa da
contradigdo entre a expressiao da norma e o fim expressa-
mente proposto, pela pluralidade de normas antinémicas,
ou pela contradi¢do da norma com algum preceito basico
de moralidade. Tudo isso sabido desde que o direito se tor-
nou um saber profissional no Ocidente, claro.



impedir que o didlogo avance regularmente; em outras palavras, pode
haver mé-fé de quem levanta duvidas descabidas. De toda maneira, ndo
¢ sensato colocar tudo em duvida de uma s6 vez.

Quando falamos que toda lei carece de interpreta¢ao, assumimos
um ponto de vista que hoje conta mais de duzentos anos.* Eu diria que
¢ essa concepgdo do Direito que hoje se encontra em xeque. Nao para
abandonar a legalidade ou a positividade do Direito, mas para deixar de
lado certa ideia do “saber” ou da “ciéncia do Direito”. Significa o surgi-
mento de nova aproximacao da filosofia e da teoria do Direito com a fi-
losofia pratica, a filosofia da agdo, ou razao pratica. A mudanga consiste
em abandonar a pretensdo de objetividade e de certeza do conhecimen-
to sobre o Direito com forma de ciéncia natural. Significa abandonar
muito da perspectiva epistemoldgica moderna.”” Por isso, digo que a
questdo diz respeito nio a positividade do Direito, mas a positividade
do saber sobre o Direito.

4. Conclusao: compreensao e pratica no Direito

Nem todos se tém dado conta da importancia dessas filosofias para
entendermos mais adequadamente o Direito, ou melhor, para mudar-
mos nosso conceito de Direito. A filosofia do Direito durante dois sécu-
los colocou-se na perspectiva das ciéncias modernas: ela assumiu uma
postura epistemoldgica. Em outras palavras, os juristas andaram a pro-

3 Tércio S. Ferraz Jr. (1988, p. 239) diz que essa ideia é um postulado do Direito mo-
derno.

7 Este me parece ser o entendimento de Apel (2000). Diz ele: “Gradativamente, po-
rém, vai se impondo a seguinte questdo: pode-se chamar de ‘ciéncia’ uma arte do acordo
mutuo? (Pois na Idade Média a gramatica, a retdrica e a dialética eram chamadas artes
sermonicales, e das duas primeiras nasceu a hermenéutica humanista). Pode-se chamar
assim uma arte que ndo pesquisa os seres humanos como objetos, mas que garante a inter-
subjetividade do pensar? A ciéncia ndo pressupde a intersubjetividade da linguagem como
algo ja construido, e enquanto condigao de possibilidade de suas proprias proposigoes?”
(APEL, 2000, p. 50, grifo nosso). Quando queremos fazer uma “ciéncia” da pratica, entra-
mos numa perspectiva para a qual a epistemologia moderna nao tem métodos adequados.
Ele entdo apela para a nogao de Winch, pois toda agdo significativa tem um componente
reflexivo e inteligivel, “caracteriza-se para noés por estar pressuposta nela a nogao de um
principio [...] Parece-me que Winch aproxima-se aqui dos conceitos de ‘poder-ser-no-
-mundo’ ou de ‘compreender-se na situagio, os quais, desenvolvidos por Heidegger, em
Ser e Tempo, e transformados hd pouco tempo no fundamento de uma filosofia hermenéu-
tica, por H.-G. Gadamer, contém implicitamente uma compreensao aprioristica do ser.
Algo de comum entre as tentativas de uma fundamentacio da hermenéutica que tomam
Wittgenstein e Heidegger com pontos de partida é a rejeicio de uma fundamentagio psico-
l6gica do compreender, ou seja, uma rejeicdo do pressuposto do solipsismo metddico como
consequéncia ultima da metafisica cartesiana do sujeito e do objeto, prépria a Era Moderna”
(APEL, 2000, p. 96, grifo nosso). “A confrontagao critica com Weber ou, melhor dizendo,
com o conceito alemao tradicional de ‘sociologia compreensiva’ e de ‘psicologia compre-
ensiva’ leva Winch a abandonar as teorias da intuigao em sentido amplo [...] e entdo eleger
a participagdo pratica em um jogo de linguagem, ou em seu respectivo ‘hébito’ ou ‘institui-
¢d0’ social, como o pressuposto para todo Compreender” (APEL, 2000, p. 93).
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cura dos limites do conhecimento do Direito, mas assumindo que o Di-
reito seria uma coisa que se poderia conhecer como algo que ¢ dado. Dai
a grande relevancia do positivismo na teoria do Direito. O positivismo
metodologico néo se referia apenas a existéncia de um objeto chamado
Direito positivo. Dizia respeito muito mais ao método de conhecimen-
to, o qual pressupde a existéncia de objetos de certa natureza, objetos
“ontologicamente objetivos”** O Direito, no entanto, é ontologicamente
subjetivo, pois apenas existe como artefato institucional e é posto no
mundo por sujeitos humanos. Pode-se conhecé-lo objetivamente, em-
bora esse conhecimento seja de natureza diferente do conhecimento dos
objetos que existem “l4 fora”. Foi essa virada que se deu na teoria do Di-
reito. O ponto a destacar neste estudo é a distingdo entre compreensio e
interpreta¢do, que comega a voltar ao arsenal tedrico dos juristas.

O autor mais significativo nessa mudanca é Herbert Hart. Embora
alinhado ao positivismo, Hart da-se conta de que conhecer o Direito
consiste em conhecer o sentido de uma pratica social. E para conhecé-
-la, o observador (o jurista) precisa assumir o ponto de vista de quem
a pratica. A essa perspectiva ele mesmo chamou de hermenéutica. O
que significa isso? A analogia dos jogos sempre ajuda a compreender
esse caso: quem diz que conhece futebol (um jogo ou pratica), diz na
verdade que conhece as regras da pratica. Mesmo que ndo jogue bem,
ou que ndo tenha jamais jogado aquele jogo, ao conhecer as regras do
jogo conhece-as do ponto de vista usado tanto por jogadores (que que-
rem ganhar o jogo seguindo as regras do jogo), quanto pelo juiz, ou seja
conhece do ponto de vista de quem esta dentro do jogo.” O que ganha
0 jogo “roubando” no jogo é o que nao segue as regras: ele quer o resul-
tado do jogo, ndo o jogo. O que ganha o jogo por acaso (a famosa “sorte
do principiante”) ganhou apenas uma vez, mas nao é capaz de repetir o
feito com o mesmo sucesso, porque ganhou por acaso. Logo, a “ciéncia”
do futebol ndo pode ser sendo uma ciéncia hermenéutica, interpretati-
va. Préticas ndo podem ser adequadamente conhecidas senio por suas
regras.

Regras ndo se podem compreender sendo por referéncia a certas
praticas. As préticas constituem o todo de sentido. Isso que parece “dog-
ma’ é muito mais um postulado de qualquer interpretagdo. O sentido
de qualquer “discurso” estd no seu todo, e igualmente o sentido de uma

acao se admite colocando-a no todo da pratica ou atividade a que per-

3 a expressio de John Searle (c1995).

¥ Ver Bourdieu (1998). Nesse ensaio Bourdieu explica seu conceito de illusio, segun-
do o qual o participante de uma prética compreende o que estd em jogo nela, identifica-se
com ela. O desejo de mudar a pratica indica que o agente sabe o que estd em jogo. Bourdieu
indica também sua divida para com J. Huizinga e seu cléssico ensaio (HUIZINGA, 1980).
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tence. Celso, no Digesto (L. I, 111, 24), diz que é
contrario ao Direito (“Incivile est..”) julgar ou
opinar tomando em conta apenas uma parte
da lei. O sentido estd no todo.*” Entre as pa-
lavras e a frase, ndo existe apenas um ajunta-
mento ou uma sucessao: palavras juntas numa
frase levam-nos do nivel sintatico para o nivel
semantico. O nivel da palavra é um, o nivel da
frase é outro. Eu acrescentaria, o nivel do dis-
curso é um terceiro. Frases fazem sentido den-
tro de um nivel superior, que bem poderiamos
chamar de um jogo de linguagem ou pratica.
O que tudo isso tema ver com o Direito?
Primeiro, isso muda nossa compreensiao do
Direito, tanto como disciplina quanto como
prética social. Deixamos de vé-lo como cién-
cia no sentido moderno e passamos a vé-lo (a
disciplina) como saber organizado, sem a pre-
tensao de expor de fora, como simples discurso
indireto o que dizem as leis.*! Saber Direito,
dominar-lhe o saber, significard entdo ser ca-
paz de usar e aplicar o Direito mesmo, o orde-
namento, o arcabou¢o normativo disponivel.
Nio se pode fazer isso sem saber o “porqué’,
ou seja, é preciso dominar a “logica” do campo;
vale dizer, o sentido que engloba todo o campo
e os sentidos particulares possiveis dentro do
mesmo campo. Deixamos ainda de conceber
decisdes juridicas, particularmente decisdes
judiciais, como resultados de inferéncias ou

“Como adverte Emile Benveniste (1976, p. 123), pa-
lavras isoladas nao formam um todo de sentido, pois este
tem sua unidade na frase. Explicando essa passagem da
palavra (parte) a frase (todo), Benveniste diz que uma fra-
se “ndo ¢ uma palavra mais longa ou complexa”. A “frase
constitui um todo que néo se reduz a soma de suas par-
tes”. A palavra ¢ um dos constituintes da frase, mas “nao
aparece nela necessariamente com o significado que tem
como unidade autonoma”. E finalmente: “O sentido de
uma unidade linguistica se define como sua capacidade de
integrar uma unidade de nivel superior” (BENVENISTE,
1976, p. 127).

*'Como disse Dworkin, o agente dentro da pratica diz
ele mesmo o que ela significa, ndo faz um relatério do que
outros dizem que ela significa. Interpretar nao é saber o
que outrem diz, mas dizer. (Dworkin, 1986, p. 64)

fatos previsiveis. Deixamos de importar para a
préatica modelos desenvolvidos para o campo
das ciéncias naturais.

Isso ndo significa abandonar a racionalida-
de e o controle critico-racional das decisoes.
Significa apenas afastar a ideia de que a previ-
sibilidade e a seguranca juridica podem equi-
valer a certeza das matematicas ou das ciéncias
naturais. A decisao juridica ndo estd contida
(implicada) nas leis como a conclusio de uma
equagdo esta implicada nos seus distintos ele-
mentos. Decisdo juridica é sempre uma agdo,
o juizo juridico é sempre produzido singular-
mente. Se a agdo ndo é resultado de célculo, ela
também ndo é um evento qualquer no mundo.
Como ja se disse, a agdo ndo é uma das coisas
que acontecem: eventos naturais acontecem, e
hd um nivel biolégico de vida em que aconte-
cem coisas, como crescer, envelhecer, morrer.
Mas isso acontece vegetativamente. A agao nao
pertence a essa espécie de vida vegetativa. Por
isso, ndo é previsivel como outros eventos su-
jeitos a causalidades naturais e uma teoria da
decisdo judicial juridica nao pode ser uma te-
oria da previsdo. Todas as decisdes sao regidas
por normas, inscrevem-se numa pratica ou
num campo, mas nenhuma existe antes de ser
tomada, nenhuma delas vird por simples de-
curso do tempo, nenhuma é simples conclusao
de raciocinio. Todas estdo constrangidas nor-
mativamente, e cada uma acontece uma tinica
vez, num unico momento, num unico lugar e a
partir de um unico agente.

Assim, a pergunta relevante passa a ser a
respeito da justificacdo da decisdo, pois nem
tudo pode ser aceito como justifica¢do. Nin-
guém pode a todo o tempo colocar em duvida
todos os pontos de partida.** Naturalmente, a

2“Um aluno e um professor. O aluno nio deixa que

nada seja explicado, pois ele interrompe continuamente
(o professor) com davidas como, por exemplo, sobre a
existéncia das coisas, sobre o significado das palavras, etc.
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configuragdo do campo, como o Direito, pode
variar. Quando ampliamos ou restringimos as
fontes do Direito, estamos alterando o proprio
campo. Se a fonte primdria ¢ a lei, como veio
a acontecer no Direito moderno, mudamos o
proprio conceito de Direito, abandonando a
forma pré-moderna e medieval, na qual o cor-
po do Direito justinianeu jogava, ao lado do
Direito positivo recente e dos principios de
Direito natural, papel constitutivo. E se hoje
admitirmos ao lado do Direito positivo estatal
outras fontes normativas, deve-se pensar se o
campo ndo estd mudando ele mesmo. Se for
assim, compreender e interpretar ganham di-
mensdes totalmente distintas do compreender
ou interpretar dos ultimos dois ou trés sécu-
los de teoria do Direito. Compreender e pen-
sar deixam de ser problemas primeiramente
epistemoldgicos de uma ciéncia especulativa
e passam a referir-se a uma pratica. Estamos
apenas no comeco dessa virada.

A resposta prdtica a uma situagao qualquer
consiste em agdo refletida ou reagdo irrefletida
(a de quem foi dominado por violenta emo-
¢do, de quem perdeu a razdo, o juizo, o contro-
le de si etc.). Se for refletida, a decisdao estara
constrangida por diversos fatores de carater
racional e légico: deverd fazer sentido dentro
de um certo campo (pratico) e, portanto, ser
integrada num corpo normativo daquela pra-
tica; devera seguir as regras da lingua em que
se expressa; deverd manter os principios mini-
mos do falar consequente, ou seja, deverd se-
guir um minimo da légica formal (principios
como o da identidade, ndo contradigdo, tercei-
ro excluido). Tratando-se de decisdo juridica,
deverd fazer uso daquilo que nas circunstan-

O professor diz: “Nao me interrompa mais e faz o que te
digo; as tuas duvidas ainda nao fazem qualquer sentido”
(WITTGENSTEIN, 2012, p. 219). Uma pessoa razoavel
nao pode ter certas duvidas. “Se ela duvidar disso - seja o
que for que signifique aqui ‘duvidar’ -, jamais aprendera
esse jogo” (WITTGENSTEIN, 2012, p. 225).
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cias se considera o Direito valido e aplicavel.
Se o Direito for controverso, deverd mostrar as
bases de sua pretensio valendo-se dos meios
aceitaveis de argumentagao juridica. Tudo isso
¢ controlado pela velha e tradicional ideia da
communis opinio doctorum, ou seja, daquilo
que pensam e das regras que seguem aqueles
que compoem o campo. Essa communis opinio
tem duas dimensées. De um lado, trata-se da
opinido expressa por quem atingiu alguma
relevancia no campo, e entdo estamos dian-
te de um fato social. Ha, porém, a dimenséo
légica: quando hd um entendimento sobre as
bases do campo, ele determina o que se pode
fazer dentro dele e a communis opinio é aceita
como a melhor razao até o momento. Mesmo
reconhecendo o poder, para que deixe de ser
mero capricho ou arbitrio serd preciso que o
grupo hegemonico transcenda o nivel arbitra-
rio e institua formas apreensiveis e inteligiveis.
Esses constrangimentos permitem-nos uma
forma de previsao que talvez se possa chamar
mais adequadamente de inteligibilidade. Pode-
-se esperar uma resposta inteligivel, mesmo
que ndo possa ser prevista.”

Nesta altura, ndo é possivel avancar muito
mais. Gostaria de terminar deixando alguns
pontos de reflexdo. Encarando interpretagdo
e compreensdo do Direito a partir da pratica
(uso pratico da razdo), os pesadelos do ceti-
cismo e do subjetivismo apontados por Hart

“ Essa previsdo é bem explicada por Backer e Hacker
(2009, p. 51): “The mastery of rule-governed techniques
provides foundations for predictions. An explanation of
an action exemplifying such a technique by reference to
the agent’s reasons presupposes that there are general re-
gularities in the behavior of persons who follow the rules,
which define the rule-governed action. When people have
this as their reason or that as their goal, they generally act
thus. Hence we may predict that NN will castle down, sin-
ce he is a good chess player, or that he will calculate the
product of 25x27 to be 675, since he is competent at cal-
culation [...]. Without the possibility of such predictions
of actions within the rule-governed practices, there would
be no such thing as explanations of actions by citing rules
as reasons.”



deixam de assombrar-nos, pois surgem apenas na medida em que esti-
vermos a procura do modelo adequado para as outras ciéncias, nao para
o saber pratico dos juristas. Ficamos também prevenidos contra o nobre
sonho, sonho com “valores” como se fossem coisas que achamos no “céu
dos conceitos”, como dizia Jhering.

Ganhamos outros meios de combater o arbitrio, o capricho e o ir-
racionalismo legislativo e judicidrio ao aumentar nosso entendimento
da argumentagdo e justificagdo controladas de nossas agdes e decisdes.
Recuperamos também o didlogo com outras disciplinas da agdo, como
a filosofia, a ética, as teorias e filosofias do discurso e do sentido. Nao é
pouca coisa: isso permitiria a doutrina retomar o papel de orientadora
da elaboragio de figuras, institutos, de critica da atividade legislativa e
judicial, de sistematizadora das novas praticas.** Permitiria ainda alterar
os fundamentos o ensino juridico (APEL, 1991), restaurar o papel da
racionalidade no campo do Direito, eliminando equivocos que o logi-
cismo de baixa qualidade espalhou entre nds e reconquistando espago
ao irracionalismo facil. Tudo isso, porém, merece mais pormenorizadas
e longas reflexdes.
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ANALYTICAL PHILOSOPHY AND HERMENEUTICS: PRELIMINARIES TO A
THEORY OF LAW AS PRACTICE

ABSTRACT: I argue in this article that both analytical philosophy and philosophical
hermeneutics change our concept of what interpretation is. Both allow us to change our
concept of law, still strongly determined by the positivistic tradition started by Savigny, for
whom everything in law was the object of interpretation. By distinguishing understanding
and interpretation we can say that every social practice requires understanding, but not

4 As fungoes da doutrina, diz Courtis (2006) com muita razdo, incluem sistematizar,
propor e orientar novas construgdes intelectuais no campo.

4 Sem revisdo do editor.
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every act within that practice is open to interpretation in the strict sense or in the sense
suggested by Savigny.
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