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Nota dos Editores

André Rufino do Vale e Fabio Lima Quintas

O Observatdrio da Jurisdicdo Constitucional langa nova edicdo semestral, que
compreende o periodo de janeiro a junho de 2014. Neste ano, em que o0 periédico completa
sete anos de existéncia, a publicacdo reitera 0 compromisso de representar um espacgo aberto
aos intérpretes da Constituicdo, com a noticia critica dos atos das Cortes e Tribunais
Constitucionais em diversos paises, assim como da mais recente doutrina do direito pablico

nacional e estrangeiro que repercute nas atividades da jurisdi¢do constitucional.

Na presente edicdo, a Secdo de Doutrina contém estudo do constitucionalista
portugués Jorge Miranda a respeito das relacdes entre Estado e religido, considerando a
laicidade do Estado e a liberdade religiosa concebida como direito fundamental na
Constituicdo de Portugal de 1976. A sessdo também traz o artigo inédito no Brasil dos
professores alemdes Matthias Klatt e Moritz Meister sobre a méxima da proporcionalidade e
os distintos passos para sua afericdo, com énfase na questdo sobre a possibilidade de
estruturacdo  racional da  ponderacdo.  Analisando a  jurisprudéncia  do
Bundesverfassungsgericht, os constitucionalistas germanicos mostram como se deve utilizar o
argumento do nivel reduzido de intensidade ou densidade de controle (reduzierte
Kontrolldichte), com base, entre outras, na decisdo do caso Gustl Mollath. Outro destaque
dessa secdo de doutrina € o também inédito estudo do professor espanhol Jesus Vega, um dos
maiores especialistas sobre a obra de Aristoteles e suas relacbes com o direito. Vega faz uma
leitura da teoria aristotélica da equidade desde os pressupostos de um enfoque argumentativo
do direito e dela extrai as implicagOes para a pratica judicial, apresentando doze criticas sobre
o formalismo juridico. A parte de doutrina conta ainda com o artigo do professor Rodrigo
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Mudrovitsch, que analisa as principais caracteristicas institucionais de Poderes Executivos
fortes, tratando da experiéncia brasileira p6s-1988.

A Secdo Observatdrio Nacional comeca com estudo sobre o direito fundamental de
manifestacdo, um dos temas mais relevantes do direito constitucional na atualidade,
especialmente para a realidade brasileira. O artigo do professor José Melo Alexandrino, da
Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, analisa os aspectos técnico-juridicos da
liberdade de manifestacdo, buscando identificar as respectivas funcGes, juridicas e extra-
juridicas, esclarecer o ambito de protec¢édo, o contetdo e os limites desse direito fundamental,
bem como as perturbacOes (afectacGes) a que pode estar sujeito num sistema de Estado
constitucional. Esta se¢do conta, ainda, com diversos estudos criticos sobre a mais recente
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal: “O ativismo judicial do Supremo Tribunal
Federal no julgamento da Lei da Ficha Limpa”, de Raquel Botelho Santoro; “A atuacdo do
STF na construgdo do sistema tributério: estudo da jurisprudéncia do tribunal acerca da
incidéncia do ICMS na importa¢do de mercadorias”, de Flavio Eduardo Carvalho; e “Os
principios constitucionais da administracdo publica e a vedacdo do nepotismo: uma analise a
partir da ADC 12-DF”, de Simone Andréa Barcelos Coutinho.

Na Secédo Observatorio Internacional, o professor Alexandre Sousa Pinheiro analisa a
jurisprudéncia do Tribunal Constitucional de Portugal nos anos 2011-2013, especialmente as
decisbes mais polémicas sobre a constitucionalidade das medidas de Estado adotadas por
aquele Pais para fazer frente a grave crise econémica que ali se abateu no p6s-2008. Uma
analise dessa “jurisprudéncia da crise” permite leitura de que se estaria diante de um estado de
excecdo, diante da situacdo de emergéncia econdmica, que conduz a necessidade da
suspensdo (proviséria) de direitos fundamentais. A secdo também conta com o artigo do
Professor Jodo Costa Neto, que descreve e esclarece as principais decisdes proferidas pela
Corte sul-africana em matéria de direitos fundamentais, fazendo um balanco a respeito do
papel desempenhado por aquela Corte, de modo a aferir se a sua atuacéo relativa a direitos
fundamentais pode, ou ndo, servir de paradigma para outros paises, como o Brasil. A secdo é
finalizada com o trabalho da professora argentina Maria Laura Eberhardt, que parte da
constatacdo de uma crise de representacdo democratica vivenciada na maioria das

democracias contemporéneas para aprofundar os estudos sobre 0s mecanismos de
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participagdo popular na tomada de decisBes politicas, com enfoque na cidade de Buenos
Aires.

Esperamos que os leitores efetivamente apreciem esta nova edi¢cdo do Observatorio
da Jurisdicdo Constitucional, do Instituto Brasiliense de Direito Pablico (IDP), e que 0s
estudos publicados possam de alguma forma contribuir para as reflexdes em torno da

jurisdicao constitucional e do direito publico no Brasil.
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Estado, Liberdade Religiosa e Laicidade*

Jorge Miranda ™~

Resumo: O texto discorre sobre as relacfes
entre Estado e religido, considerando a
laicidade do Estado (separacdo entre Estado e
religido) e a liberdade religiosa (concebida
como direito fundamental na Constituicdo de
Portugal de 1976). Discorre-se, ainda, acerca
do ensino religioso nas escolas publicas.

Palavras-chave: Estado; religido; liberdade
religiosa; laicidade.

Abstract: This paper deals with the
relationship between state and religion,
considering the secular State (separation
between State and religion) and the religious
freedom (conceived as a fundamental right in
the Portuguese Constitution of 1976). It also
discusses religious education in public
schools.

Keywords: secular State; religion; religious
freedom; secularism.

* Conferéncia proferida, em Brasilia, em 18 de Junho de 2011 no Seminario sobre “O Estado laico e a liberdade
religiosa”, promovido pelo Conselho Nacional de Justica. Texto mantido segundo a norma culta portuguesa, sem

adaptac@es para a norma brasileira.

** Professor Catedratico da Universidade de Lisboa e da Universidade Catdlica Portuguesa.
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1. O fendmeno religioso e o Estado

| — Como fendmeno que penetra nas esferas mais intimas da consciéncia humana e,
simultaneamente, se manifesta em grandes movimentos coletivos, o fendmeno religioso tem
tido sempre importantissima projecdo politica e juridico-politica. Tem influido
constantemente ndo s6 na histéria cultural mas também na historia politica. Nenhuma
Constituicao deixa de o considerar e repercute-se ainda no Direito internacional.

Apresentam-se, no entanto, muito diferentes, conforme as épocas e 0s lugares, 0s tipos
de Estado e os regimes politicos, o sentido da sua relevancia e o teor das relac@es entre poder
publico e confissdes religiosas. E ndo admira que seja assim, em consequéncia da propria
diversidade de religiGes, das concecdes subjacentes a comunidade politica, das finalidades
assumidas pelo Estado, de todos os mutéveis condicionalismos culturais, econémicos e

sociais.

Il — Pode esquematizar-se da seguinte maneira o quadro das relacGes entre Estado e

confissdes religiosas, tal como as revelam a histdria e o Direito comparado:

Com dominio do poder religioso sobre  —teocracia

0 poder politico

A) Identificagdo entre Estado
e religido, entre
comunidade politica e
comunidade religiosa
(Estado confessional) Com dominio do poder politico sobre 0 — cesaropapismo

poder religioso

Clericalismo
Com unido entre 0 (ascendente do
Estado e uma Unido com poder religioso)
confissao religiosa ascendentes de
(religido do Estado um dos poderes
sobre o outro Regalismo
(ascendente do
poder politico)
B) N&o identificagcdo (Estado Uni&o com autonomia relativa
laico)
Separacéo relativa (com tratamento
especial ou privilegiado de uma
religido)
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Com separagéo
Separac¢do absoluta (com igualdade
absoluta das confissGes religiosas)

Oposicao relativa — Estado laicista
C) Oposicdo do Estado a
religido
— Estado ateu (ou de
Oposicao absoluta confessionalidade
negativa)l

Il — Identificacéo, sob a forma de teocracia, encontrava-se na Antiguidade oriental,
do Egito a Pérsia, e, de certa maneira, nas Cidades-Estado da Grécia, fundadas no culto dos
mesmos antepassados.

Também a doutrina dos dois gladios de alguns Papas da ldade Média, do tempo da
Respublica Christiana, levava ao ascendente do poder espiritual sobre o temporal, ainda que
tivesse defrontado sempre resisténcias dos reis e do Imperador do Sacro Império Romano
Germanico.

Mas ¢é, sobretudo, hoje, o fundamentalismo islamico — apesar de ndo ser o Unico

fundamentalismo religioso em expansdo nos nossos dias — que mais fortemente afirma néo

! Cfr., entre tantos, PASSERIN D’ENTREVES, Dottrina dello Stato, Turim, 1967, pags. 191 e segs., e Obbedienza e
resistenza in una societa dernocratica, cit., pags. 195 e segs.; RAMON CoMAS, El Estado y las Iglesias por
separado, Barcelona, 1971; MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, cit., 1, 102 ed., pags. 403 e
segs.; VALERIO ZANONE, Laicismo, in Dizionario di Politico, 1976, pags. 511V e segs.; GIUSEPPE CAPUTO, Stato
e Chiesa, ibidem, pags. 1004 e segs.; UMBERTO POTOTSCHNIG, La laicita dello Stato, in Jus, 1977, pégs. 247 e
segs.; STEVEN RUNCIMAN, The Byzantine Theocracy, 1977, trad. A Teocracia Bizantina, Rio de Janeiro, 1978;
Constitucion y relaciones Iglesia y Estado en la actualidad, obra colectiva, Salamanca, 1978; R. DA COSTA
MEIRELES, Igreja e Estado, in Polis, 111, pags. 396 e segs.; ISMAEL SANCHEZ BELLA, Iglesia y Estado en la Edad
Moderna (siglos XVI e XVII), in El Estado Espafiol em su dimensién historica, obra colectiva, Barcelona, 1984,
pags. 129 e segs.; PIER GIOVANNI CARON, Corso di Storia dei Rapporti fra Stato e Chiesa, 2 vols., Mildo, 1985;
BERNARD CUBERTAFOND, Théocraties, in Revue du droit public, 1985, pags. 277 e segs.; BERTRAND BADIE, Les
deux Etats — Pouvoir et société en Occident et en Terre d’Islam, Paris, 1986, pags. 20 e segs. e 67 e segs.;
CARLOS CORRAL, Sistemas actuais de relagles entre Igreja e Estado, in Brotéria, 1987, pags. 145 e segs.;
JONATAS MACHADO, Pré-compreensdes na disciplina juridica do fendmeno religioso, in Boletim da Faculdade
de Direito da Universidade de Coimbra, 1992, pags. 165 e segs., e A liberdade religiosa numa comunidade
constitucional inclusiva, Coimbra, 1996 pégs. 13 e segs., 53 e segs. e 128 e segs.; CHRISTIAN STARCK, Le
Christianisme et les Eglise dans leur signification pour identité de 1'Union Européenne et des ses Etats
membres, in Perspectivas Constitucionais, obra colectiva, I, 1996, pags. 737 e segs.; Il principio di laicita nello
Stato democratico, obra coletiva ed. por MARIO TEDESCHI, Catanzaro, 1996; PAULO PuULIDO ADRAGAO, A
liberdade religiosa e o Estado, Coimbra, 2002; RosA DIoNIzIO NUNES, Das relacdes da Igreja com o Estado,
Coimbra, 2005; FERNANDO CATROGA, Entre Deuses e Césares — Secularizacdo, laicidade e religido civil,
Coimbra, 2006; Estado y religion en la Europa del siglo XXI, obra coletiva, Madrid, 2008; MARIO SCATOLLA,
Teologia Politica, trad., Lisboa, 2009.
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poder existir separacdo entre a esfera politica e a esfera religiosa, identifica a comunidade de

cidad&os com a comunidade de crentes e pretende que a lei religiosa vigore como lei civil®.

IV — Identificacdo, sob a forma de cesaropapismo, assumiu diferentes configuracdes
na histdria das nagdes entre os monarcas e o Cristianismo.
Como escreve ANTONIO LEITE:

Os imperadores romanos pagdos eram, a0 mesmo tempo, sumos
sacerdotes (Pontifices Maximi) do culto oficial de Roma, isto €,
detinham a suprema autoridade civil e religiosa. Quando se
converteram ao cristianismo, tiveram de renunciar ao sumo sacerdocio
pagdo, mas conservaram o habito de intervir em assuntos religiosos,
quer de ordem disciplinar quer até dogmaticos, sobretudo quando eles
interferiam de algum modo com a ordem publica. Estas ingeréncias
foram tanto mais facilmente aceites quanto, em geral, vinham
acompanhadas de proteccdo e beneficios para a Igreja. O imperador
Constantino, depois da conversdo, gostava de se intitular “bispo do
exterior”, e intrometeu se muitas vezes em assuntos eclesiasticos.

(..)

O imperador Justiniano (527-565) promulgou numerosas leis
sobre a disciplina eclesiastica, consolidando e dando assim forma ao
cesaropapismo bizantino, que havia de perdurar até & queda do
império do Oriente (1453). A responsabilidade ndo foi toda dos
imperadores e dos seus aulicos, pois 0s bispos e outros eclesiasticos
demasiadas vezes recorriam ao poder civil para obterem quer favores
e bens materiais quer protec¢do nos constantes conflitos que sempre
dilaceraram as Igrejas do Oriente. Este cesaropapismo bizantino teve a
sua continuacdo na RuUssia, que recebeu o cristianismo de
Constantinopla. Sobretudo a partir de Pedro I, o Grande (1682-1725),
0s czares tomaram-se verdadeiros chefes da Igreja Russa.

No Ocidente, depois da queda do império (476), quase se
extinguiu o cesaropapismo, pois 0s novos Estados barbaros sofreram
antes o influxo da Igreja, tendo no entanto 0s monarcas muitas vezes
tentado interferir na vida desta. Até que, com Carlos Magno (768-
814), o cesaropapismo surge em toda a sua extensdo: o imperador

2 A RepUblica Islamica do Iréo, proclamada em 1979, apresenta-se com a experiéncia mais radical de realizagdo
desta ideia e a sua Constituicdo, de 1986, patenteia-a bem impressivamente.

Assim, a Republica Islamica é um «sistema baseado na fé» (art. 2°), em que o0 povo é «chamado a virtude» e
«0s crentes, homens e mulheres, sdo amigos uns dos outros, rejubilam no Bem e proibem o Mal» (Alcordo, 9:71)
(art. 8°).

Os principios islamicos sdo limites aos direitos dos cidaddos e critério de acdo do Estado (arts. 21°, 24°, 27° e
28%), embora o governo e todos os mugulmanos sejam obrigados a conduzir-se «com moderacdo, justica e
equidade» para com 0s ndo muculmanos e devam salvaguardar os direitos destes (art. 14° 22 parte) e a
nacionalidade seja um «direito absoluto» de todos os cidad&os (art. 41°).

Por outro lado, logicamente, os poderes soberanos exercem-se sob a supervisdo dos dirigentes religiosos (art.
57°).
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intervém em toda a vida da Igreja, nomeia bispos, reune sinodos,
reforma dioceses e mosteiros, imiscui--se até em controversias
doutrinais, ainda que, em geral, com aceno e notavel proveito para a
Igreja. Os seus sucessores ndo se mantém a mesma altura (...)

Com a Reforma, o cesaropapismo estabeleceu-se em diversos Estados
protestantes: Henrique VIII de Inglaterra, depois de romper com
Roma, proclamou-se «Unico chefe da igreja da Inglaterra» (1534) Este
acto de supremacia foi revogado por Maria Tudor e restabelecido com
todo o rigor pela rainha Isabel. Desde entdo os reis ingleses sao
também chefes da Igreja Anglicana, exercendo o0s seus poderes por
meio do Parlamento e do Governo. Lutero a principio procurou
manter a Reforma independente do poder dos principes alemaes; mas,
pouco a pouco, muitos destes, ao converterem--se ao protestantismo,
passaram a exercer também autoridade sobre as igrejas reformadas
dos seus Estados, o que foi uma das causas do progresso da Reforma.
Posteriormente, as diversas confissfes protestantes tentaram subtrair-
se a este dominio da autoridade civil®.

V — Nao identificacdo significa distincdo entre a esfera politica e a esfera religiosa,
ndo inclusdo entre as atribuicdes do Estado de atribuicGes em matéria de religido e de culto,
laicidade.

O Estado moderno de matriz europeia, com a centralizacdo do pode real, o
Renascimento e a Reforma, tem no seu bojo este principio, ainda que a sua plena
concretizacdo tenha levado séculos a ser alcancada e, em alguns paises europeus, ainda nem
sequer tenha sido alcangada plenamente.

Numa primeira fase, mais longa, o Estado tem uma religido oficial (no século XVII
dizia se Cujus Régio, Ejus Religio* e, mesmo se diversas, ha relagdes institucionais
permanentes entre ele e a correspondente Igreja. Numa segunda fase, ndo ha mais religido de

Estado, afirma-se o principio de liberdade e estabelecem se regimes de separacao.

VI — No regime de unido, prevaleceu historicamente a tendéncia para o regalismo,
resquicio ou continuador do cesaropapismo. Com formas ora mais moderadas, ora mais
acentuadas, traduzia-se na intervencdo dos Estados na vida interna das Igrejas, em especial na
designacgé@o dos bispos e no provimento dos oficios eclesiasticos. A pretexto de protecdo da

religido, redundava em maior ou menor dependéncia das autoridades religiosas®.

¥ Cesaropapismo, in Verbo (ed. do séc. XXI), 6, 1998, pags. 806 e segs. e Autores citados.
* Situagdo excepcional foi a da Franca, com o Edito de Nantes de 1598, que permitiu aos Huguenotes o exercicio
da liberdade de culto nas terras onde estivessem estabelecidos; seria revogado em 1685.

> Cfr. ANTONIO LEITE, Regalismo, in Verbo, 24, 2002, pags. 1153 e segs.
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As monarquias absolutas dos séculos XVII e XVIII, protestantes ou catolicas, foram
regalistas. E, ndo muito atenuado, foram no outrossim as monarquias constitucionais do
século XIX, as quais, s6 tardiamente, iriam admitir o principio da liberdade de religi&o® .

Clericalismo ndo houve verdadeiramente na Europa, mas nele poderiam talvez
integrar-se as reducdes jesuiticas constituidas em certas areas da Ameérica, incluindo parte do
que € hoje o Rio Grande do Sul. Alids, um dos motivos invocados pelo Marqués de Pombal

contra os jesuitas era considera-los inimigos da autoridade real.

VIl — No regime de separacdo ou de Estado secular ndo ha religido oficial, todas as
confissdes sdo reconhecidas e 0s governantes abstém-se de qualquer deciséo sobre a sua vida
interna, assim como elas se afastam do contraditorio politico.

Foi nos Estados Unidos — pais criado por fiéis de diversos cultos, fugidos da Europa
para os poderem livremente celebrar — que este regime surgiu. O 1° Aditamento a
Constituicdo, de 1791, expressamente proibe o estabelecimento de uma religido do Estado.
No Brasil, cem anos mais tarde, a Constituicdo de 1891 vedaria aos Estados e a Unido
estabelecer, subvencionar ou embaracar o exercicio de qualquer culto (art. 10°). Na Franca e
em Portugal, a separacéo seria decretada em 1905 e em 1911, respetivamente, mas em termos
conflituais.

Em paises com grande divisdo religiosa, impde-se, naturalmente, um regime de
separacdo absoluta. J& em paises com religido largamente maioritaria e com grande fundo
histérico, por vezes adota-se um tratamento preferencial, e ndo raro privilegiado, dessa
religifo, sem prejuizo da liberdade religiosa. E o caso da Inglaterra hoje ou da Grécia e, foi,
de certo modo, o caso de Portugal entre 1935 e 1974.

Mas separacdo ndo determina necessariamente desconhecimento da realidade social e
cultural religiosa, nem relegar as confissdes religiosas para a esfera privada. A existéncia das
confissdes e das suas atividades ndo pode ser ignorada ou secundarizada e nada impede

mesmo que se firmem lacos de coopera¢do delas com o Estado em diversos dominios.

VIII — Esté ai a principal diferenca que traz o laicismo com oposicao (relativa) do

Estado as religides.

® Apesar de a Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidad&o, de 1789, prescrever que ninguém poderia ser
inquietado pelas suas opinides religiosas (art. 10°).
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Laicidade significa ndo assungéo de tarefas religiosas pelo Estado e neutralidade, sem
impedir o reconhecimento do papel da religido e dos diversos cultos. Laicismo significa
desconfiangca ou repudio da religido como expressdo comunitaria e, porque imbuido de
pressupostos filosoficos ou ideoldgicos (o positivismo, o cientismo, o livre pensamento ou
outros), acaba por p6r em causa o proprio principio da laicidade. A Franca e Portugal
conheceram esse estado de espirito aquando das suas leis de separacéo.

IX — Oposicao absoluta a religido constitui fendomeno recente, ligado aos totalitarismos
modernos: os marxista-leninistas e o nacional-socialista’.

Como o Estado pretende ser total e conforma ou visa conformar toda a sociedade,
destituida de autonomia, pela sua ideologia, a religido deixa de ter espago e ou se submete ou

tem de se reduzir a clandestinidade.

X — Bem diversamente, o fendbmeno religioso tem consagracdo no ambito da prote¢édo
internacional dos direitos do homem.

Lé-se na Declara¢ao Universal, de 1948: “Toda a pessoa tem direito a liberdade de
pensamento, de consciéncia e de religido: este direito implica a liberdade de mudar de religido
ou de convicgédo, assim como a liberdade de manifestar a religido ou a convicgao, sozinho ou
em comum, tanto em publico como em privado, pelo ensino, pela pratica, pelo culto e pelos
ritos” (art. 18°).

Todos os tratados gerais de direitos, sejam a nivel universal, sejam a nivel regional,
desenvolvem este principio, e existe mesmo desde 1981 uma Declaragdo sobre a eliminacéo
de todas as formas de intolerancia ou de discriminag&o por causa da religido ou da convicgéo.

Como se sabe, sdo muitos os Estados, onde, ou por causa de fundamentalismo
religioso ou do totalitarismo politico, a liberdade religiosa esta longe de ser garantida e se
verificam perseguicdes. Noutros, na Asia e na Africa, eclodem frequentes conflitos
confessionais, ndo raro determinados por factores politicos.

Todavia, esta matéria esta fora do escopo do presente seminario.

” Cfr., por todos, HANNAH ARENDT, The Origins of Totalitarism, trad. port. O sistema totalitario, Lisboa, 1978.
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2. A liberdade religiosa ao longo do constitucionalismo portugués

I — Numa visdo sintética e tomando como ponto de referéncia as Constituicbes que
vigoraram em Portugal nos ultimos duzentos anos, pode dizer se que desde o inicio do
constitucionalismo até aos nossos dias se tem verificado um crescente alargamento da
liberdade e da igualdade no dominio da religido.

De um regime de religido de Estado, com mera tolerdncia das demais confissdes,
passar se ia a um regime de separacdo, com pleno reconhecimento constitucional da liberdade
de consciéncia e de religido (considerada hoje um dos direitos insuscetiveis de suspensdo em
estado de sitio e limite material de revisdo constitucional)®.

A evolucdo néo foi, no entanto, sem vicissitudes, por vezes graves.

Il — As trés Constituicbes da monarquia liberal tinham de comum declararem a
religido catdlica apostélica romana religido oficial do Estado (art. 25° da Constituicdo de
1822, art. 6° da Constituicdo de 1826, art. 3° da Constituicdo de 1838). Distinguiam se pelo
diferente modo de encararem a manifestacdo de religido das pessoas.

A primeira dessas Constituicdes — cujo predmbulo comecava com a invocacao da
Santissima Trindade — considerava, entre os deveres dos cidaddos, o de venerar a Religido
(art. 19°) e admitia a censura pelos Bispos dos escritos publicos sobre dogma e moral (art. 8°).
Sé aos estrangeiros era permitido o exercicio, e exercicios particular, dos respectivos cultos
(art. 25°, 22 parte).

8 Cfr., na doutrina, LOPES PRACA, Estudos sobre a Carta Constitucional e o Acto Adicional de 1852, I, Coimbra,
1878, pags. 57 e segs., e O Catolicismo e a Nagdo Catdlica — Das liberdades da Igreja Portuguesa, Coimbra,
1881; MARNOCO E Sousa, Direito Eclesiastico, Coimbra, 1909, e Constituicdo Politica da Republica
Portuguesa — Comentario, Coimbra, 1913, pags. 59 e segs.; ANTUNES VARELA, Lei da Liberdade Religiosa e Lei
de Imprensa, Coimbra, 1972; ANTONIO LEITE, A Religido no Direito Constitucional Portugués, in Estudos sobre
a Constituicao, obra coletiva, I, 1978, pags. 265 e segs.; declaragdo de voto do juiz de Sousa e Brito anexa ao
acérddo n.° 174/93 do Tribunal Constitucional, de 17 de Fevereiro, in Diario da Republica, 22 série, n.° 127, de 1
de Junho de 1993, pags. 5716 e segs.; JONATAS MACHADO, op. cit., p4gs. 107 e segs.; MANUEL BRAGA DA CRUZ,
A liberdade religiosa na historia contemporanea de Portugal, in Lusitania Canonici — Liberdade religiosa —
Realidade e perspectiva, Lisboa, 1998, pags. 29 e segs.; PAULO PULIDO ADRAGAO, op. Cit., pags. 279 e segs.

E ainda, EDUARDO DALLY ALVES DE SA, Dos Direitos da Igreja e do Estado a respeito da Erec¢do, Supressao,
Unido, Divisdo e Circunscricdo das Dioceses e Metropoles, Coimbra, 1872; ALBERTO XAVIER, Politica
republicana em matéria eclesiastica, Lisboa, 1912; ALFREDO PIMENTA, As Igrejas e o Estado no regime da
separacao, Lishoa, 1913; JoAQUIM MARIA LOURENGO, Situacdo juridica da igreja em Portugal, Coimbra, 22 ed.,
1943; JosE EDUARDO HORTA CORREIA, Liberalismo e Catolicismo — O problema congregacionista (1820-1823),
Coimbra, 1974; ROQUE LINO, Inexisténcia de liberdade religiosa em Portugal, in 3.° Congresso da Oposi¢éo
Democratica — Organizacdo do Estado e Direitos do Homem, obra colectiva, Lishoa, 1974, pags. 225 e segs.;
CARLOS NEVES DE ALMEIDA, Os direitos fundamentais nas Constituintes de 1821-1822, in Revista da Faculdade
de Direito da Universidade de Lisboa, 1990, pags. 313 e segs.; VITOR NETO, O Estado a Igreja e a Sociedade
em Portugal (1832-1911), Lisboa, 1998.
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A Carta Constitucional e a Constituicdo de 1838 avancavam algo, ao estabelecerem
que «ninguém pode ser perseguido por motivos de religido, uma vez que respeite a do
Estado» (arts. 145°, § 4°, e 11°, respetivamente). Mas na Constitui¢cdo de 1826 continuavam a
ser apenas 0s estrangeiros a ter garantido o exercicio dos outros cultos «em casas para iSSo
destinadas, sem forma alguma de templo» (art. 6°, 12 parte).

As trés Constituicdes mantinham a interferéncia do Rei na designacdo dos Bispos (art.
123° V da Constituigdo de 1822; art. 75°, 8 2°, da Carta; art. 82° IV da Constituicdo de 1838) e
previam o Beneplécito Régio (arts. 123° XII, 75° § 14° e 82° XIl, respectivamente). A
Constituicdo de 1822 prescrevia a celebracdo de missa na abertura das assembleias de voto
(art. 53°) e o juramento religioso dos Deputados (art. 78°). E o Ato Adicional a Carta de 1885
declarava o Patriarca de Lisboa e 0s Arcebispos e Bispos membros vitalicios da Camara dos
Pares (art. 6°, § 2)°.

A préatica mostrar se ia ambivalente. Se a Igreja Catdlica gozaria sempre de uma
posicdo predominante e quase exclusiva (até porque eram pouquissimos os fiéis de outras
religides), a um estatuto juridico-administrativo de corporagdo publica'® corresponderia
alguma diminuicdo da sua liberdade efetiva’’. Entretanto, a presenca das ordens e
congregacdes religiosas e a introducdo do casamento civil (facultativo) no Cédigo Civil de
1867 despertariam debates apaixonados na opini&o pUblica sobre as relacées entre a Igreja e
o0 Estado.

Il — A proclamacdo da Republica em 1910 foi acompanhada de uma crise sem
precedentes, provocada pelo Decreto de Separacdo de 22 de Abril de 1911, obra do Governo
Provisério™®, marcado pelo anticlericalismo difuso em certos sectores da populacdo urbana e

pelo positivismo e jacobinismo do partido republicano. A legislacdo dos primeiros meses do

® Também no Brasil, a Constituicdo de 1824, fonte da Carta Constitucional portuguesa, conferia ao Imperador o
poder de nomear bispos e prover os beneficios eclesidsticos e de conceder ou negar o benepléacito aos decretos
dos concilios e letras apostolicas e quaisquer outras constituicdes eclesiasticas que se ndo opusessem a
Constituicdo e, precedendo aprovacdo da Assembleia, se contivessem disposicdo geral (art. 102°, n% 2 e 14).

19 Assim, MARNOCO E SOUSA, Direito Eclesiastico, cit., pag. 299.

11 Cfr. a critica de OLIVEIRA MARTINS (Liberdade de Culto, in Politica e Histéria — 1868-1878, ed. da
Guimaraes Editores, Lisboa, 1957, pags. 69 e segs.).

12y, por dltimo, SAMUEL RODRIGUES, A polémica sobre o casamento civil (1865-1867.), Lisboa, 1987.
13V, JoAo SEABRA, O Estado e a Igreja em Portugal no século XX — A lei de separagdo de 1911, Cascais, 2009;
Luis SALGADO DE MATOS, A separacao do Estado e da Igreja, Lisboa, 2010.
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novo regime assumiu uma intencdo vincadamente laicista e anticatdlica e chegou a haver
prisdes, desterros e expulsdes de bispos, de sacerdotes e de religiosos.

Paradoxalmente, porém (ou s6 na aparéncia) o Decreto de Separacdo das Igrejas do
Estado criava um novo regalismo, pois o Governo arrogava-se varios poderes em relacdo a
prética da religido e aos ministros do culto e continuava a prever-se o Beneplacito.

A Constituicdo de 1911 foi marcada por este espirito (embora dela ndo conste
expressamente o principio da separacdo das Igrejas do Estado). Por um lado, garantiu
formalmente a liberdade de consciéncia e de crenca e a igualdade politica e civil de todos os
cultos (art. 3°, n.® 4 e 5); por outro lado, adotou medidas restritivas da atividade das
confissdes religiosas, dirigidas especialmente contra a Igreja Catdlica.

Ninguém podia ser perseguido por motivo de religido, nem perguntado por autoridade
alguma acerca da que professasse (art. 3° n° 6); ninguém podia, por motivo de opinido
religiosa, ser privado dum direito ou isentar-se do cumprimento de qualquer dever civico (art.
3% n° 7); as casas escolhidas ou destinadas pelos crentes de qualquer religido poderiam
sempre tomar forma exterior de tempo (art. 3° n° 8); era livre a pratica de todos os cultos
religiosos nos cemitérios publicos (art. 3° n° 9).

Todavia, a0 mesmo tempo, estabelecia-se que o0 ensino ministrado nos
estabelecimentos publicos e particulares fiscalizados pelo Estado seria neutro em matéria
religiosa (art. 3%, n°® 10) e mantinha se «a legislacdo em vigor que extinguiu e dissolveu em
Portugal a Companhia de Jesus, as sociedades nela filiadas e todas as congregacdes religiosas
e ordens monasticas» (art. 3°, n° 12).

A partir de 1918 haveria um apaziguamento no conflito.

IV — O regime autoritario institucionalizado pela Constitui¢do de 1933 beneficiaria da
questdo religiosa para, durante largo tempo, procurar obter apoio dos catélicos. E conseguiria,
por certo, solugdes normativas mais conducentes a liberdade religiosa dos catolicos, se bem
que pouco atentas & igualdade plena de direitos dos outros crentes™.

A liberdade religiosa apareceria ndo apenas na sua dimenséo individual de liberdade e
inviolabilidade de crencas e praticas religiosas, com tudo quanto isso implicava (art. 8%, n° 3,
da Constituicdo), mas também na sua dimenséo institucional de liberdade de organizagéo de

todas as confissdes (art. 45°). O principio da separacdo das Igrejas do Estado seria

4 Cfr. MANUEL BRAGA DA CRUZ, O Estado Novo e a Igreja Catélica, Lisboa, 1998.
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constitucionalmente consignado pela primeira vez (art. 46°). Nenhum templo, edificio,
dependéncia ou objecto de culto afecto a uma religido poderia ser destinado pelo Estado a
outro fim (art. 47°)".

Importa, contudo, distinguir trés fases nesse periodo relativamente longo: uma
primeira até 1940 (ou até 1951); uma segunda, até 1971; e uma terceira, posterior a 1971.

A primeira fase (expressdo ainda do compromisso politico subjacente a feitura
originaria da Constituicdo), é, curiosamente, a mais proxima das concepcdes actuais. Nela,
antes de mais, vado desaparecendo os ressaibos laicistas e anti-religiosos: designadamente, se 0
ensino ministrado pelo Estado € independente de qualquer culto, ndo o deve hostilizar; e ndo
depende de autorizagdo o ensino religioso nas escolas privadas (art. 43°, 88 3° e 4°). Ao
mesmo tempo, a todas as religides atribui se o direito de constituir, de harmonia com a sua
hierarquia e disciplina, associac@es ou organizacles a que o Estado reconhece personalidade
juridica (art. 45°).

Uma inflexdo da-se logo aquando das primeiras modificacdes da Constituicdo, ao
restringir se o direito de livre organizacdo das confissdes (art. 45°, apds a Lei n° 1885, de 23
de Marco de 1935) e ao prescrever se que o ensino ministrado pelo Estado visaria a formacao
das virtudes morais, «orientadas pelos principios da doutrina e moral cristas, tradicionais do
Pais» (art. 43°, § 3°, apos a Lei n° 1910, de 23 de Maio de 1935).

Entretanto, seria celebrada com a Santa Sé a Concordata de 10 de Maio de 1940*. Ela
soluciona o que havia a solucionar do contencioso entre a Santa Sé e o Estado Portugués e a
regular, de modo estavel, a situacdo juridica de Igreja Catolica em Portugal. Apesar de tudo,
“concordata de separacdo”, iria subsistir durante décadas mesmo para além da mudanca de
regime.

A revisdo constitucional de 1951 consideraria a religido catdlica «religido da Nacao
Portuguesa» (novo art. 45° da Constituicdo, apds a Lei n° 2048, de 11 de Junho, que,
entretanto, ndo deixaria de reiterar a regra da separacdo). E tracaria um tratamento
diferenciado dela e das demais confissdes (art. 46°), nos seguintes aspectos: 1°) enquanto que
as relacOes entre a Igreja Catdlica e o Estado seriam objecto de concordatas e outros acordos
com a Santa Sé, as relacdes com as outras confissdes religiosas dependeriam da lei, a qual

regularia «as manifestaches exteriores» dos respectivos cultos; 2°) enquanto que a

!> E mantinha-se (art. 48.°) a norma sobre cemitérios vinda da Constituicdo de 1911.
18/, a obra colectiva A Concordata de 1940 — Portugal — Santa Sé, Lisboa, 1993.
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personalidade juridica das associacdes e organizacOes catdlicas continuava a ser reconhecida
ope legis, a das associagOes e organizagdes doutras confissdes apenas podia ser reconhecida;
3% as confissBes ndo catdlicas ligava-se a proibicdo da «difusdo de doutrinas contrarias a
ordem estabelecida» (§ Unico do art. 46°).

Uma terceira e brevissima fase seria aberta em 1971 com a dltima revisdo da
Constituicdo de 1933 (Lei n° 3171, de 16 de Agosto) e com a publicagdo de uma lei de
liberdade religiosa (Lei n°® 4/71, de 21 de Agosto).

«O Estado, consciente das suas responsabilidades perante Deus e os homens...»
declara a liberdade de culto e de organizacdo de todas as confissdes religiosas «cujas
doutrinas ndo contrariem os principios fundamentais da ordem constitucional» (art. 45°)*': s6
depois a Constituicdo se refere a religido catélica, qualificada agora como «religido
tradicional da Nacdo Portuguesa» (art. 46°). Por outro lado, a matéria da liberdade religiosa
(ou da liberdade religiosa individual) é incluida na reserva de competéncia legislativa da
Assembleia Nacional [arts. 8°, § 2°, e 93°, alinea d].

A lei de liberdade religiosa, por seu turno, afirmaria o direito das confiss@es religiosas
a igual tratamento, «ressalvadas as diferencas impostas pela sua diversa representatividade»
(base 11, n® 2) e previu um sistema de reconhecimento das confissdes ndo catdlicas, se bem

que em moldes restritivos (bases 1X e segs.).

V — Finalmente, a Constituicdo de 1976 vem garantir a liberdade religiosa sem
acepcdo de confissbes e sem quaisquer limites especificos. E um estadio mais avancado do
que 0s sucessivos regimes anteriores de unido, de neutralidade laicista e de relacdo
preferencial com a Igreja Catélica™®, e a separagdo (art. 41°, n® 4) serve essencialmente de
garantia da liberdade e da igualdade®®.

Para esta situacdo concorreram varios factores: a superacao da questdo religiosa da 12
republica e também a superacdo (até pelo decurso do tempo) quer das correntes jacobinas
quer das tendéncias ultramontanas; o Concilio Vaticano Il, com a sua Declaracdo sobre a

Y E uma invocagdo do nome de Deus no interior do articulado constitucional — o que é pouco frequente em
Direito comparado. Em 1959 (e também em 1971) tinha-se tentado, sem éxito, inseri-la no predmbulo.

'8 De certo angulo, poderia dizer-se ser também uma sintese dessas orientacdes diversas.

9 A Constituigdo, no entanto, ndo declara Portugal um Estado laico, ao invés do que fazem outras Constituicdes,
como a francesa (art. 2°), a de Sdo Tomé e Principe (art. 8°), a mogambicana (art. 12°) ou a angolana (10°).
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Liberdade Religiosa, Dignitatis Humanae®; o crescente pluralismo politico dos catélicos
portugueses; a maior inser¢do das confissbes ndo catdlicas na vida colectiva do pais; a
abertura europeia de Portugal; a propria coeréncia do Estado de Direito democratico, cerne da
nova ordem constitucional.

A revisdo constitucional de 1982 poucas alteragdes trouxe neste dominio e as
posteriores nenhumas — o que s6 por si, em confronto com as mdaltiplas alteracdes sofridas por
tantos outros preceitos da Constituicdo, ndo deixa de dever ser assinalado como sinal do

grande consenso alcancado na sociedade portuguesa.

3. A liberdade religiosa no Direito constitucional actual

| — A liberdade religiosa aparece indissocidvel, como ndo podia deixar de ser, da
liberdade de consciéncia. No entanto, ndo se Ihe assimila, visto que a liberdade de consciéncia
€ mais ampla e compreende quer a liberdade de ter ou ndo ter religido (e de ter qualquer
religido) quer a liberdade de convicgdes de natureza ndo religiosa (filosofica,
designadamente); e, depois porque a liberdade de consciéncia vale, por definicdo, sé para o
foro individual, ao passo que a liberdade religiosa possui (como ja se acentuou) também uma
dimenséo social e institucional?'.

Numa analise sistematica do texto constitucional cabe apontar diferentes niveis de
conteldo da liberdade religiosa: os direitos individuais, os direitos institucionais e as
respetivas garantias; os direitos conexos e as garantias institucionais; e as interferéncias com

outros direitos e garantias®.

20 Cfr. ANTONIO DE SOUSA FRANCO, A Liberdade Religiosa e o Projecto do Cédigo Civil, Braga, 1967; ANTONIO
MONTES MOREIRA, A liberdade religiosa, Braga, 1971; JOAO SEABRA, Liberdade religiosa e Concordata?, in A
Concordata de 1940, obra colectiva, pags. 87 e segs., BORGES DE PINHO, Liberdade religiosa e ecumenismo, in
Liberdade religiosa — realidade e perspectivas, obra colectiva, Lisboa, 1998, pags. 283 e segs.

2ICfr. Jose LAMEGO, Sociedade aberta e liberdade de consciéncia, cit., AUGUSTO SILVA DIAs, A relevancia
juridica — penal das decisdes de consciéncia, Coimbra, 1986, pags. 65 e segs.; Liberté de consciéncia, obra
colectiva, Conselho da Europa, Estrasburgo, 1993; MARIA DA GLORIA GARCIA, Liberdade de consciéncia e
liberdade religiosa, in Direito e Justica, 1997, 2, pags. 73 e segs.; PEDRO GARCIA MARQUES, anotacdo em
JORGE MIRANDA e Rul MEDEIROS, Constitui¢do Portuguesa Anotada, I, 22 ed., Coimbra, 2010, pags. 893 e segs.

22Sobre a liberdade religiosa a face da actual Constituicdo, v. ANTONIO LEITE, op. cit., loc. cit., pags. 286 e segs.;
JORGE MIRANDA, Liberta religiosa, Chiese e Stato in Portugallo, in Quaderni di Diritto e Politica Ecclesiastica,
1988, pags. 204 e segs.; JONATAS MACHADO, O regime concordatario entre a «Libertas Ecciesia» e a liberdade
religiosa, Coimbra, 1993, pags. 26 e segs., Liberdade religiosa..., cit., pags. 220 e segs. e 305 e segs., e A
Constituicdo e os movimentos religiosos minoritarios, in Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de
Coimbra, 1996, pags. 193 e segs.; GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, Constitui¢io da Republica Portuguesa
Anotada, I, 4? ed., Coimbra, 2007, pags. 607 e segs.; JORGE MIRANDA em JORGE MIRANDA e RUl MEDEIROS,
Constituicdo ..., I, 2* ed., pags. 909 e segs.; PAULO PULIDO ADRAGAO, op. Cit., pags. 364 e segs.

OBSERVATORIO DA JURISDICAO CONSTITUCIONAL. Brasilia: IDP, Ano 7, no. 1, jan./jun. 2014. ISSN 1982-4564.
13



Il — A liberdade de consciéncia, de religido e de culto é inviolavel (art. 41°, n° 1). E ela
compreende:

— A liberdade de manifestar a religido, separadamente ou em comum, tanto em
publico como em privado, pelo ensino, pela pratica, pelo culto ou pelos ritos (art. 18°
da Declaragdo Universal)®® %*:

— Ninguém pode ser perseguido, privado de um direito ou isento de obrigacdes
ou deveres civicos por causa das suas convicgdes ou pratica religiosa (art. 41°, n° 2);

— Ninguém pode ser perguntado por qualquer autoridade acerca das suas
convicgbes ou préticas religiosas, salvo para recolha de dados estatisticos nédo
individualmente identificaveis, nem ser prejudicado por se recusar a responder (art.
41°, n° 3);

— A informética ndo pode ser utilizada para tratamento de dados referentes a fé
religiosa (art. 35°, n® 3)%;

— E garantido o direito & objecdo de consciéncia nos termos da lei (art. 41°, n° 6),
e ndo se confinando a objeccdo ao servico militar®®, pois pode abranger quaisquer
adstricdes colectivas que contendam com as crencas e convicgoes;

— A liberdade de consciéncia e de religido ¢ um dos direitos fundamentais que,
em caso algum, podem ser suspensos em estado de sitio ou em estado de emergéncia
(art. 199 n° 6);

— A separacdo das Igrejas do Estado e a liberdade religiosa constituem limites

materiais de revisdo constitucional, clausulas pétreas [art. 288°, alineas c) e d)].

I11 — No plano institucional, a Constituicao assegura:
— As Igrejas e outras comunidades religiosas estdo separadas do Estado e sdo

livres na sua organizacgéo (art. 41°, n° 4, 12 parte);

BPorque os preceitos constitucionais e legais relativos a direitos fundamentais devem ser interpretados de
harmonia com a Declaragdo Universal.

*Devendo a educagdo favorecer a compreenséo, a tolerancia e a amizade entre todos os grupos religiosos (art.
26.°, n.° 2, da Declaragdo).

2>Cfr. JORGE BACELAR GOUVEIA, A protecgéo de dados informatizados e o fenémeno religioso em Portugal, in
Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 1993, pags. 181 e segs.

%0s objetores ao servigo militar ficam obrigados a servigo civico de duracdo e penosidade equivalentes (art.
276.°,n.° 4).
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— As Igrejas e outras comunidades religiosas sdo livres no exercicio das suas
funces e do culto (art. 41°, n° 4, 28 parte);

— E garantida a liberdade de ensino de qualquer religido praticado no ambito da
respectiva confissdo (art. 41°, n° 5, 12 parte);

— E garantida a utilizagdo de meios de comunicagdo social proprios das
confissdes religiosas para o prosseguimento das suas actividades (art. 41°, n° 5, 22
parte) — e, por conseguinte, os jornalistas que neles trabalhem ndo podem intervir na

sua orientacdo editorial [art. 38°, n° 2, alinea a), 22 parte]*’.

IV — Conexas ou complementares da liberdade religiosa sdo, muito particularmente, as
regras que estabelecem:

— O direito a reserva da intimidade da vida privada (art. 26°, n° 1);

— A diversidade de formas de celebragdo do casamento, com requisitos e efeitos
regulados por lei (art. 36°, n° 2) — formas essas que devem propiciar a celebracdo do
casamento de harmonia com as crencas e convic¢des dos nubentes;

— O direito e o dever dos pais de educacdo dos filhos (art. 36°, n° 5), incluindo a
educacéo religiosa (ou néo religiosa);

— N&o poder o Estado atribuir-se o direito de programar a educacédo e a cultura
segundo quaisquer directrizes religiosas (art. 43° n° 2); ou seja, ndo poder afetar o
pluralismo religioso, nem interferir nas opg¢des e orientacdes de sentido religioso que
se manifestem no dominio da educacéo e da cultura;

— Nao ser o ensino publico confessional (art. 43° n° 3) — 0 que carece de ser
devidamente interpretado, conforme se tentara fazer mais adiante;

— Ser garantido o direito de criacdo de escolas particulares e cooperativas (art.
41° n° 4) — as quais podem optar por projectos educativos mais consentaneos com esta

ou aquela religi&o.

V — Interferéncias com outros direitos ou delimitacdo do &mbito da liberdade religiosa
e de outros direitos (para garantia dela e destes) vém a ser ainda:
— Né&o poderem os partidos politicos, sem prejuizo da filosofia ou ideologia

inspiradora do seu programa, usar denominagdo que contenha expressdes diretamente

’’De notar a variedade de expressdes: igrejas [arts. 41.°, n.° 4, 51°, n.° 3, e 288.°, alinea c)]; comunidades
religiosas (art. 41.°, n.° 4); Confiss@es (arts. 41.°, n.° 5, € 55.°, n.° 4).
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relacionadas com quaisquer religides ou Igrejas, bem como emblemas confundiveis
com simbolos religiosos (arts. 51°, n° 3, e 2059);

— Serem as associacfes sindicais independentes das confissdes religiosas (art.
550, n° 4).

VI — A lei de liberdade religiosa de 1971 foi revogada — com grande atraso sobre a
feitura da Constituicdo democratica — por uma nova lei, a Lei n°® 16/2001, assente nos seis
grandes principios da liberdade, da igualdade, de separacdo, de ndo confessionalidade, de
cooperacéo e de tolerancia (arts. 1°a 5% e 7°).

No essencial, o principio da ndo confessionalidade consiste em o Estado ndo adotar
nenhuma religido, nem se pronunciar sobre questdes religiosas (art. 4° n° 1).

O Estado cooperara com as igrejas e comunidades religiosas radicadas em Portugal?®,
tendo em consideracdo a sua representatividade, com vista designadamente a promoc¢do dos
direitos humanos, do desenvolvimento integral de cada pessoa e dos valores da paz, da
liberdade, da solidariedade e da tolerancia (art. 5°).

Segundo o principio da tolerancia, os conflitos entre a liberdade de consciéncia, de
religido e de culto de uma pessoa e a de outras ou outras resolver-se-d0 com toleréancia, de
modo a respeitar quanto possivel a liberdade de cada uma (art. 7°).

A lei depois trata, sucessivamente, dos direitos individuais de liberdade religiosa (arts.
8° e segs.), dos direitos coletivos (arts. 8° e segs.) — tudo de acordo com o principio da
igualdade — do estatuto das Igrejas e comunidades religiosas (arts. 33° e segs.), dos acordos
entre pessoas coletivas religiosas e o Estado (arts. 45° e segs.), da Comissdo de Liberdade
Religiosa (arts. 52° e segs.) e da Igreja Catolica, ressalvando a Concordata entre Portugal e a
Santa Sé ((art. 58°).

Nas comunidades religiosas avultam as radicadas — aquelas com mais de 30 anos de
presenca social organizada em Portugal e as igrejas ou comunidades religiosas fundadas no
estrangeiro ha mais de 60 anos (art. 37°, n° 2). S&o elas, ou as suas federacGes, que celebram
acordos com o Estado sobre matérias de interesse comum (art. 45°), sujeitos a aprovagdo do

Parlamento (art. 48°).

%Cfr. 0 art. 19°1, in fine, da Constituic&o brasileira, consignando, “na foma de lei, a colaborago de interesses
publicos” da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios com os cultos religiosos e igrejas.
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Quanto a Comissdo de Liberdade Religiosa é um érgdo consultivo, em que entram
pessoas designadas pelas confissdes religiosas e que, & semelhanca de outros 6rgdos
existentes no Direito portugués®, é instrumento de defesa e de realizacdo desse direito

fundamental.

VIl — Do principio fundamental da separacdo entre o Estado e as Igrejas ndo resulta
qualquer imposicdo constitucional da adog¢do de uma regulamentacdo geral totalmente
indiferenciada do fendmeno religioso — numa logica de estrita e absoluto separacdo — em
detrimento de uma regulamentacdo pacticia das relacbes entre o Estado e as confissGes
religiosas®. Dai a admissibilidade e a razdo de ser da nova Concordata do Estado Portugués
com a Santa Sé, de 2004, e dos acordos com outras Igrejas, comunidades religiosas radicadas
no Pais ou as federacGes em que as mesmas se integram.

Pode perguntar-se se este dualismo se compagina com a auséncia de qualquer mencéo
especifica a Igreja Catdlica no texto constitucional, ao contrario do que faziam as
Constituicdes anteriores, menos a de 1911, e do que ainda fazem Constituicbes doutros
paises®’. Mas o essencial consiste em que qualquer diferenciacdo ndo envolva privilégio ou
discriminacéo; se ndo envolvera, ndo poderé considerar-se inconstitucional®” *.

Trata-se, de resto, de um dualismo muito menos significativo do que prima facie se
suporia, porgue, no essencial, 0 novo estatuto concordatario nao se afasta do regime da Lei n°
16/2001 e porque o sentido Util hoje do artigo 58° deste diploma ndo é sendo o de ndo aplicar
a Igreja Catolica as disposicdes relativas as Igrejas ou comunidades religiosas inscritas ou
radicadas no Pais. De resto, a diferenca entre a Concordata e 0s acordos com outras confissdes
estd em que estes sdo atos de Direito interno e a Concordata € um tratado, por a Santa Sé,

organizacdo suprema da Igreja Catolica, ser um sujeito de Direito internacional.

2Cfr. JORGE MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, 1V, 42 ed., Coimbra, 2008, pags. 451 e segs.

%RuI MEDEIROS, anotacgdo, in JORGE MIRANDA e RUI MEDEIROS, Constitui¢do ..., III, Coimbra, 2007, pag. 938.
*taliana (art. 7°), espanhola (art. 16°, n° 3), polaca (art. 25°, n° 4).

%2Assim, parecer n° 17/82 da Comissdo Constitucional, in Pareceres, XIX, pags. 253 e segs., e acorddo do
Tribunal Constitucional n® 423/87, de 27 de Outubro, in Diario da Republica, 12 série, de 26 de Novembro de
1987.

33Cfr., em critica radical, JONATAS MACHADO, O regime concordatario ..., cit., loc.cit., pags. 59 e segs. E em
posicdo oposta, JORGE MIRANDA, A Concordata e a ordem constitucional portuguesa, in Direito e Justica, 1991,
pags. 155 e segs.; ou PAULO OTERO, Direitos historicos e tipicidade ndo pretérita de direitos fundamentais, in
AB UNO AD OMNES, obra coletiva, Coimbra, 1998, pags. 1066.
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4. A laicidade ou ndo confessionalidade em concreto

| — Como disse o Tribunal Constitucional no Acordao n® 423/87, “a separagao e a nao
confessionalidade implicam a neutralidade religiosa do Estado, mas ndo ja& o0 seu
desconhecimento do facto religioso enquanto facto social. O Estado ndo é um ente alheio aos
valores e interesses da sociedade, antes constitui um instrumento ao seu servico, assumindo a
obrigacdo de garantir a formacdo e o desenvolvimento livre das consciéncias (catolicas ou
ateias), e assume esta obriga¢do em fung¢do da procura social (...) A neutralizacdo estatal
significa radical indiferenca por toda a valoracdo religiosa do facto religioso (o Estado néo
valora ou desvalora, em atitude confessional, a consciéncia de certa religido relativamente a

uma outra), mas nao ja enquanto facto constitutivo de uma certa procura social”*.

a) Assim, o principio da laicidade ou da n&o confessionalidade do Estado exige,
antes de mais, por respeito pela liberdade de todos os cidadaos:

— A ndo confessionalidade dos atos oficiais e do protocolo do Estado;

— A proscricdo do juramento religioso ou, pelo menos, segundo os ritos de
qualquer religido;

— Um dever de reserva dos titulares de cargos publicos (até para se atalhar a
aproveitamentos incorretos num ou noutro sentido), o que ndo 0s impede,
naturalmente, de, como quaisquer cidadaos, professarem em publico as suas crencas;

— Um simétrico dever de reserva das Igrejas ou comunidades religiosas, nédo
intervindo em atos ou acontecimentos politicos (por exemplo, aconselhando o voto
nesta ou naquela candidatura), o que também, naturalmente, ndo os impede de
manifestarem as suas posi¢des doutrinais;

— A auséncia de simbolos de qualquer religido em edificios publicos, salvo
quando tenham caréter histérico ou correspondam a arreigada tradicdo civico-cultural,

variavel de regido para regio®.

%4Cfr., doutra perspectiva, MANUEL CARNEIRO DA FRADA, Relativismo, Valores, Direito, in Revista da Ordem
dos Advogados, 2008, pag. 711.

35Cfr. a jurisprudéncia europeia examinada por PEDRO ALVES, Sinais de identificacéo e simbolos religiosos nas
escolas publicas, in Estudos em memoria do Prof. Doutor Antonio Marques dos Santos, obra coletiva, II,
Coimbra, 2005, pégs. 241 e segs.

Recentemente, o Tribunal Europeu dos Direitos do Homem, por acérdao de 18 de Margo de 2011, admitiu a
exposicao de crucifixos nas salas de aulas, ja que ndo existiriam elementos que pudessem provar que ele afetasse
eventualmente alunos de confissdes diversas da crista.
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b) Tal como requer, por respeito pela liberdade dos que tém religido:

— As garantias de assisténcia religiosa e de ensino de religido e moral;

— O reconhecimento da eficacia juridica do casamento religioso;

— A inadmissibilidade de proibicdo de uso de simbolos religiosos por
funcionarios e agentes de entidades publicas, bem como por alunos de escolas
publicas, e até do uso de trajos identificados com uma religido, desde que tal ndo
revista intencdo ostentatoria e provocatéria ou ofensiva da dignidade da pessoa
humana;

— A existéncia de tempo de emisséo religiosa na rédio e na televisdo publicas;

— A punicdo do genocidio de grupos religiosos (artigo 239° do Codigo Civil), o
incitamento a discriminacdo, ao 0dio e a violéncia (artigo 240°), a destruicdo ou o
dano de estabelecimentos afetos ao culto religioso (artigo 242°);

— A punicdo também do ultraje por motivo de crenca religiosa (artigo 251°) e de
impedimento, de perturbago ou do ultraje a ato de culto (artigo 252°)%;

— O agravamento das penas em caso de homicidio ou ofensa a integridade fisica
determinado por ddio religioso ou contra ministro de culto religioso, no exercicio das
suas funcGes ou por causa delas [artigos 132°, n° 2, alineas €) € j), e 146°, n° 2] ou em
caso de dano de coisa alheia afeta ao culto religioso [artigo 213°, n° 1, alinea e)].

c) Por respeito pelas crencas religiosas e, ao mesmo tempo, por imbricacéo histérica
e cultural, com a laicidade ou ndo confessionalidade ndo colidem:
— A consagragéo dos feriados religiosos tradicionais;
— A conservacdo dos simbolos religiosos em lugares e espacos publicos (por
exemplo, cruzeiros em pracas ou no alto dos montes);
— A preservacdo do patrimonio cultural religioso, com a contrapartida do direito

de vigilancia do Estado.

d) Tendo em conta a funcédo social que as confissdes religiosas desempenham, o
principio da laicidade ndo impede:
— O reconhecimento e 0 apoio as instituigdes religiosas de solidariedade social;

— E em justa medida, a concesséo de beneficios fiscais.

%Cfr. as anotagdes de J. M. DAMIAO DA CUNHA, in Comentario Conimbricense do Codigo Penal, obra colectiva,
11, Coimbra, 1999, pégs. 637 e segs.
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e) Por ultimo, e ndo tanto por causa da laicidade quanto para garantia de
independéncia das confissdes religiosas:
— A jareferida vedacdo de partidos com designacgdes e simbolos religiosos;
— A ndo aceitacdo de cargos politicos, eletivos ou ndo, e de cargos de confianga
politica pelos ministros de culto®’.

Il — Em plano préximo fica o problema da relevancia da moral religiosa dentro do
ordenamento juridico estatal tendo em conta as diferencas (ou ndo) entre relativismo e

pluralismo.

5. O problema particular do ensino de religido nas escolas publicas

| — N&o hé& contradicdo entre o ensino de religido e moral nas escolas publicas e a regra
da néo confessionalidade do ensino publico (art. 43°, n.” 2 e 3, da Constituicdo), contanto que
os dois termos sejam corretamente apreendidos e enquadrados*®.

Com efeito, a ndo confessionalidade do ensino publico significa que o ensino publico
se ndo identifica com nenhuma religido, conviccdo, filosofia ou ideologia; néo significa que
as religibes, as convicgdes, as filosofias ou as ideologias ndo devam ter expressdo no ensino
publico. O Estado ndo pode impor nenhuma; pode permitir — deve permitir — todas, em
liberdade e igualdade.

O que a Constituicdo pretende é evitar a unicidade da doutrina de Estado; ndo é — sob
pena de se pbr em causa a propria educacdo e cultura — evitar a presenca da religido, da
filosofia, da estética, da ideologia nas escolas. Nem se compreenderia que, numa sociedade

pluralista, o pluralismo ndo entrasse igualmente nas escolas; ou que numa Constituicdo que o

$"Embora a lei eleitoral para a Assembleia da Republica, Lei n° 14/79, de 16 de Maio, se confine a considerar
inelegiveis os ministros de qualquer religido ou culto onde exercam jurisdi¢do (art. 6°).

%8 Algumas Constituicdes ddo logo explicita resposta positiva ao problema: assim, art. 17.° da lei constitucional
austriaca de 1867, recebida pelo art. 149.° da Constituicdo de 1920; art. 42.°, n.° 2, da Constituicdo irlandesa; art.
7.° da Constituicdo alema; art. 10.° da Constituicdo maltesa; art. 23.° da Constituicdo holandesa; art. 210.°, § 1°,
da Constituicdo brasileira;. art. 32.°, n.° 7, da Constituicdo romena; art. 40.° da Constituicdo lituana; art. 53°, n.°
4, da Constituicdo polaca.

Para um relance comparativo v. Stati e Confessioni Religiose in Europa — Modelli di finanziamento pubblico —
Scuola e Fattore Religioso, obra coletiva, Mildo, 1992; Annuaire International de Justice Constitutionnelle,
1996, pags. 131 e segs.; SONIA DUBOURG-LAVROFF, L’expression des croyances religieuses d 1’école en
Grande-Bretagne et en France, in Revue francaise de droit constitutionnel, 1997, pags. 269 e segs.
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salvaguarda, no sector publico da comunicagdo social, o ndo viabilizasse nas escolas
publicas® %

O direito dos pais de assegurarem educacdo aos filhos de acordo com as suas
conviccdes religiosas e filosoficas (consagrado também no art. 13°, n° 3, 22 parte, do Pacto
Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, no art. 2° do Protocolo Adicional
n°® 1 & Convencdo Europeia dos Direitos do Homem, no art. 5° da Declaragdo sobre a
Eliminacdo de Todas as Formas de Intolerancia e Discriminacdo Baseadas na Religido e na
Convicgdo e no art. 14° n° 3 da Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia)
manifesta-se tanto fora como dentro de escolas publicas — sobretudo quando o Estado néo
assegura 0 acesso a escolas particulares confessionais, independentemente das condicoes
economicas.

O art. 41° n° 5, aludindo a «ensino de qualquer religido praticado no ambito da
respectiva confissdo», ndo infirma este entendimento».

Em primeiro lugar, porque esta disposicdo compadece-se com uma interpretacdo
diferente da que prima facie Ihe podera ser dada, com a interpretacdo segundo a qual ela ndo
vem sendo garantir o ensino assumido por cada confissdo religiosa, enquanto tal, livremente,
sem interferéncia de orientagdes estranhas.

Em segundo lugar, porque, ainda quando se acolha uma leitura restritiva, nada obsta —
em face da clausula aberta do art. 16°, n° 1, da Constituicdo — a que a lei ou uma regra de

direito internacional amplie o ambito do direito.

%9Cfr. ALAIN TOURAINE, Qu est-ce que la démocratie?, Paris, 1994, pag. 278, conjugando laicidade e ensino de
crencas religiosas nas escolas publicas.

“®Vale a pena transcrever o seguinte passo do ja citado Acérdio n® 423/87 do Tribunal Constitucional: “um
entendimento dos principios da separacéo do Estado e das Igrejas e da ndo confessionalidade do ensino publico
gue conduzisse, pura e simplesmente, ao banimento do ensino religioso nas escolas publicas (diz-se nas escolas
publicas e ndo das escolas publicas, o que, como é manifesto, traduz realidade inteiramente distinta), tendo em
atencdo os especiais enquadramentos histdricos e culturais da sociedade portuguesa, haveria de redundar em
afrontamento ao principio da liberdade religiosa na sua componente positiva.

“Com efeito, a concepcdo da liberdade religiosa com um mero conteldo formal, entendida como esfera de
autonomia frente ao Estado e reduzida ao livre jogo da espontaneidade social, parece ndo satisfazer, por
insuficiéncia, as consciéncias dos nossos dias.

“Porque a dimensdo real da liberdade, de todas as liberdades, e por isso também da liberdade religiosa, depende
fundamentalmente das situagdes sociais que permitem ou impedem o seu desfrute existencial como opgdes reais,
a questdo deve centrar-se na transformacéo do conceito de liberdade autonomia em liberdade situacao, isto &, no
significado positivo de liberdade enquanto poder concreto de realizar determinados fins que constituem o seu
objecto, ndo so pela remocao dos entraves que impedem o seu exercicio como também pela prestagdo positiva
das condicfes e meios indispensaveis a realizagdo (cf. A. Fernandez-Miranda Campoamor, “Estado laico y
libertad religiosa”, Revista de Estudios Politicos, n° 6, p. 68)”.
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Il — Tudo depende, em qualquer caso, de trés requisitos:

1) Livre opcéo dos pais (ou de alunos a partir de 16 anos); o que implica — pois 0
direito ao ensino religioso decorre do direito a religido — que esse direito seja exercido
de forma positiva;

2) lgualdade de todas as confissdes, assegurando-se 0 acesso de todas as escolas
publicas;

3) Ensino ministrado por docentes indicados por cada confissdo, sob a

responsabilidade e com programas por ela definidos*.

Il — A Lei n® 16/2001 assegura o cumprimento destes requisitos (arts. 11° e 24°).
Resta 0 problema da localizacdo do ensino religioso no horario escolar, se dentro
(tendo como alternativa para 0s que o0 ndo queiram seguir, uma disciplina de formacdo moral

e civica), se fora™.

Artigo recebido em 14 de maio de 2014.

Artigo aprovado para publicacdo em 27 de maio de 2014.
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“Donde a inconstitucionalidade, — até por também brigar com o principio da separacdo das Igrejas do Estado —
da Portaria n.° 333/86, de 2 de Julho, ao admitir a possibilidade de ensino nas escolas primarias pelo proprio
professor de turma. V. 0 nosso comentario ao acdrdao n.° 174/93 do Tribunal Constitucional, de 17 de Fevereiro
(que decidiu em sentido diverso), in O Direito, 1995, pags. 190 e segs.

2 N.E.: Problema esse ndo abordado no presente artigo.
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Resumo: Sob o plano de fundo do significado
pratico da méaxima da proporcionalidade — o qual
dificilmente pode ser superestimado —, 0 presente
texto esclarece os cinco passos de afericdo da
proporcionalidade. Nesse sentido, a énfase
principal da apresentacdo recai sobre o
sopesamento ou ponderacdo. Com base em novos
resultados de pesquisa, apresentou-se e precisou-
se uma concepgdo com cuja ajuda 0 sopesamento
— frequentemente percebido como dificil — pode
ser racionalmente estruturado. Adicionalmente, o
artigo  fornece  importantes  conhecimentos
elementares a respeito da discussdo recente sobre
a proporcionalidade, que também é controversa
internacionalmente. Por fim, mostrou-se como se
deve utilizar o argumento do nivel reduzido de
intensidade ou densidade de controle (reduzierte
Kontrolldichte). Serve a titulo de exemplo, dentre
outras, a decisdo do Tribunal Constitucional
Federal alemdo (TCF) no caso Gustl Mollath.

Palavras-chave: principio da
proporcionalidade;  niveis  de  escrutinio;
incomensurabilidade; ponderacdo; sopesamento.
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um elemento estrutural do

Abstrakt: Vor dem Hintergrund der kaum zu
Uberschatzenden praktischen Bedeutung des
Grundsatzes der VerhaltnismaBigkeit erldutert der
vorliegende Beitrag die funf Schritte der
VerhéltnismaRigkeitsprifung. Dabei liegt ein
Schwerpunkt der Darstellung auf der Abwdégung.
Vorgestellt und anhand neuer
Forschungsergebnisse prézisiert wird ein Konzept,
mit dessen Hilfe die oft als schwierig
wahrgenommene Abwagung rational strukturiert
werden kann. Der Aufsatz vermittelt zudem
wichtige Grundkenntnisse zur neueren, auch
international kontrovers gefiihrten Diskussion um
die VerhaltnismaRigkeit. Schlieflich wird gezeigt,
wie das Argument der reduzierten Kontrolldichte
einzusetzen ist. Als Beispiel dient u.a. die
Entscheidung des BVerfG im Fall Gustl Mollath.

Schliusselworte: Grundsatz der
VerhaltnismaRigkeit; Kontrolldichte; Abwagung;
Inkommensurabilitat.

* Este artigo foi originalmente publicado, em marco de 2014 (Ano 54, Caderno 3, pags. 193-199), no periodico
alemao Juristische Schulung (JuS), cuja finalidade precipua é oferecer contetdo juridico acurado e avancado, em
uma linguagem acessivel, aos estudantes universitarios. Dentre os editores da JuS, encontra-se o atual Presidente
do Tribunal Constitucional Federal aleméo: Prof. Dr. Andreas Volikuhle. O titulo original do artigo é: Der
Grundsatz der VerhaltnisméRigkeit. Ein Strukturelement des globalen Konstitutionalismus.

** O autor Matthias Klatt é Professor Titular de Direito Pablico, Europeu, Internacional Publico e de Filosofia
do Direito na Universidade de Hamburgo, Alemanha; no momento, ocupa temporariamente a Cétedra do Prof.
Dr. Christoph Mollers na Humboldt-Universitat zu Berlin. O autor Moritz Meister é advogado no escritorio
Wendelstein LLP, em Frankfurt am Main, Alemanha.

*** O tradutor é Doutorando em Direito Publico pela Humboldt-Universitét zu Berlin. Doutorando e Mestre em
Direito, Estado e Constituicdo pela Universidade de Brasilia (UnB). Mestrando em Direito Romano pela
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Studies (Fundada em 1879). E, ainda, autor do livro "Dignidade Humana na visdo do Tribunal Constitucional
Federal aleméo, do STF e do Tribunal Europeu de Direitos Humanos" (S&o Paulo: Saraiva, 2014).
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I. Introducéo

A méaxima da proporcionalidade pertence a um dos objetos mais importantes a serem
estudados, em Direito Publico, pelos bacharelandos em Direito. Isso tem bons motivos: em
virtude de estar ancorada no Estado Democratico de Direito’ e nos Direitos Fundamentais?, a
méxima irradia sobre todos os ramos do Direito®. Dai se origina seu significado central
também para a atividade profissional dos operadores do Direito. Esse significado é ainda
maior, porque a maxima da proporcionalidade ¢ um dos “sucessos de exportacdo” da Ciéncia
Juridica alema, além de possuir atras de si uma trilha, internacional e Unica, de vitdrias®. Ela
foi recepcionada por varias ordens juridicas® e vale igualmente no Direito da Unido Europeia®
e na Convencéo Europeia de Direitos Humanos’.

Nos ultimos anos, a discussdo internacional desenvolveu-se de modo particularmente
turbulento.®> O contexto deste desenvolvimento é a busca por caracteristicas estruturais
transnacionalmente validas de Direito Puablico, assim como se coloca, em especial, na
discussdo sobre um “Constitucionalismo Global™. A maxima da proporcionalidade é um

desses elementos estruturais essenciais.

! BVerfGE 19, 342 (Nota de canto 17) = NJW 1966, 243; fundamental: Hirschberg, Der Grundsatz der
VerhéltnismaRigkeit, 1981; Grabitz, AGR 98 (1973), 568; no caso da literatura universitaria, cf. VoRkuhle, JuS
2007, 429; Michael, JuS 2001, 654 ss., 764 ss. e 866 ss.

2 Alexy, Theorie der Grundrechte, 5. Auflage 2006, S. 100 ff.

¥ BVerfGE 7, 198 = NJW 1958, 257; cf., outrossim, BVerfGE 23, 127 (133) = NJW 1968, 979, acompanhado do
comentério de Arndt: “regra diretiva acambarcante de toda agdo estatal (,Ubergreifende Leitregel allen
staatlichen Handelns*)”; comparar o panorama apresentado em Grabitz, AGR 98 (1973), 568 (610-616). No
caso da maxima da proporcionalidade como limite do poder punitivo estatal, cf. Weigend, Festschr. f Hirsch,
1999, p. 917 ss. Para uma critica, cf., em particular, Schlink, Abwagung im Verfassungsrecht, 1976, p. 17-47.

* Klatt/Meister, Der Staat 51 (2012), 159 (160 ss.) com outras indicacdes; Saurer, Der Staat 51 (2012), 3.

> Sobre 0 caso do Reino Unido — onde vale algo semelhante, sobretudo desde o Human Rights Act de 1998 —,
cf. Brady, Proportionality and Deference under the UK Human Rights Act, 2012; Kavanagh, Constitutional
review under the UK Human Rights Act, 2009.

® Mayer, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Das Recht der EU, 2013, Rdnrn. 403-406; Tridimas, The General
Principles of EU Law, p. 136 ss.

" Rivers, Cambridge Law Journal 65 (2006), 174 (182 ss.).

8 Cf. a assim chamada “controvérsia do International Journal of Constitucional Law” (controvérsia ICON):
Tsakyrakis, International Journal of Constitutional Law 7 (2009), 468; Khosla, International Journal of
Constitutional Law 8 (2010), 298; Tsakyrakis, International Journal of Constitutional Law (2010), 307;
Klatt/Meister, International Journal of Constitutional Law 10 (2012), 687; Mdller, International Journal of
Constitutional Law 10 (2012), 709; dentre os textos monograficos mais recentes, cf., em especial, Barak,
Proportionality, 2012; Klatt/Meister, The Constitutional Structure of Proportionality, 2012; Brady (n.r. 5).

% Klatt/Meister (n.r. 8), p. 171; Stone/Sweet/Mathews, Columbia Journal of Transnational Law 47 (2008), 72
(160); cf., outrossim, Saurer, Der Staat 51 (2012), 3.
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Este texto reconstroi a consolidada praxis deciséria do Tribunal Constitucional Federal
aleméo (doravante, TCF) no que se refere a consideragfes sobre a proporcionalidade, bem
como mostra suas estruturas fundamentais. No texto, mostram-se ainda quais especificidades
devem ser observadas na resolucdo de um caso. A énfase crucial recai sobre o ultimo nivel de
afericdo, o sopesamento ou ponderacdo, que também é denominado de proporcionalidade em
sentido estrito.

Critica-se 0 sopesamento por ser um método marcadamente subjetivo, ensaistico e

1'% ele também é frequentemente vivenciado pelos estudantes de Direito desta

irraciona
maneira. Contudo, este texto evidencia como se pode, com a estrutura certa, ter éxito com o

sopesamento; ademais, mostra como se pode estrutura-lo de maneira bastante racional.

I1. Fundamentos

Direitos fundamentais sdo, assim como todos o0s principios constitucionais,
mandamentos de otimizacdo'’. Eles impdem que seu objeto seja realizado na medida mais
ampla possivel, de acordo com as circunstancias faticas e juridicas dadas; que seja, portanto,
otimizado. Deve haver a maior liberdade de expressdo possivel, o maior Estado Social
possivel, etc. A avaliacdo juridica €, por conseguinte, uma questdo de “mais-ou-menos”.
Desse modo, a afericdo de principios diferencia-se categoricamente da afericdo de regras, a

qual, enquanto subsuncio, é uma questio de “tudo-ou-nada™*?

. A tarefa de um aplicador do
Direito é determinar, no caso concreto, a medida constitucionalmente imposta de realizacdo
de um principio constitucional.

A proporcionalidade é o melhor método para solucionar racionalmente colisdes entre
0s objetivos de principios contrapostos. Assim sendo, as etapas de afericdo da adequacdo e da
necessidade referem-se a otimizacdo em face das circunstancias faticas do caso concreto. Por
outro lado, a etapa de afericdo do sopesamento ou ponderacdo refere-se a otimizacdo em face
das circunstancias juridicas do caso concreto. Estas Gltimas sdo definidas por meio dos
principios constitucionais colidentes. A equalizacdo, na acep¢do de uma concordancia prética,

ocorre por meio do sopesamento ou ponderagao.

0 Schlink (n.r. 3), p. 79, 152 ss., 214-219; Habermas, Between Facts and Norms, 1996, p. 258; Webber,
Canadian Journal of Law and Jurisprudence 23 (2010), 179.

1 Alexy (n.r. 2), p. 75-77.
12 Alexy, Ratio Juris 16 (2003), 433; Stiick, ARSP 84 (1998), 405.
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A maxima da proporcionalidade é analisada em cinco passos (infra, 111-VI)*. As duas
primeiras etapas de afericdo foram reunidas, neste texto, em um topico (Ill). A estrutura de
afericdo € formal — ou seja, materialmente neutra —, o que implica sua aplicabilidade
universal. Ela deve ser seguida logica e forgosamente. SO assim estara internamente
justificada a valoracdo de uma agdo estatal como proporcional ou desproporcional.

Deve-se, porem, diferenciar dessa estrutura de justificacdo interna a assim chamada
justificacdo externa®. Na justificativa externa, trata-se de fundamentar frases como “O meio
M; fomenta o objetivo almejado” ou “O meio alternativo M, teria fomentado o objetivo mais
robustamente”. Para essas justificativas externas, tem-se a disposi¢cdo todo o arsenal de
argumentos juridicos. A correcdo material e a forca persuasiva desses argumentos definem, se
uma decisdo sobre a proporcionalidade que segue a estrutura interna também se justifica
externamente.

A diferenciagéo entre justificagdo interna e externa revela-se importante, dentre outros
casos, no debate acerca da racionalidade e da objetividade da aferigdo de proporcionalidade.
Com frequéncia, os criticos da maxima da proporcionalidade introduzem no debate as
dificuldades e insegurancgas argumentativas que se colocam no caso da justificativa externa.
Contudo, fraguezas dos argumentos externos ndo podem falar, per se, contra a estrutura
interna, pois esta € materialmente neutra. Ademais, essa diferenca [entre justificativa interna e
externa] desempenha um papel, quando se cuida do controle judicial da decisdo sobre
proporcionalidade tomada por um outro Orgdo. Esse controle deve sempre incluir
integralmente a justificativa interna. Se o 6rgdo que decidiu simplesmente ndo aferiu, por
exemplo, a necessidade, a decisdo ja ndo se justifica internamente. Ja no caso do controle da
argumentacdo externa, a instituicdo de matizes ou gradacfes de niveis da intensidade do

controle é ndo apenas concebivel, como também comumente encontrada na pratica.*

3 para a funcéo da proporcionalidade no caso de deveres de protecio — ou seja, no caso da proibicdo de
protecdo insuficiente (Untermalverbot) —, cf. Klatt, in: Klatt, Prinzipientheorie und Theorie der Abwégung,
2013, p. 34; Michael, JuS 2001, 764 (765-767). Este tltimo texto aborda apenas a fungdo da proporcionalidade
no caso de direitos de defesa — ou seja, proibicio do excesso (UbermaRverbot).

% A importante diferenca entre justificacdo interna e externa referiu-se, até agora, apenas ao silogismo juridico.
Ela pode, entretanto, ser igualmente aplicada ao sopesamento ou ponderacdo e a proporcionalidade como um
todo. Nesse sentido, cf. Klatt/Meister, Der Staat 51 (2012), 159 (172-174); ideia j& defendida, pela primeira
vez, em Klatt/Schmidt, Spielraume im Offentlichen Recht, 2010, p. 13 ss.

1> Sobre a gradagdo dos niveis de intensidade ou densidade do controle, cf., infra, VII.
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I11. Objetivo legitimo e meio legitimo

1. Objetivo legitimo

A autoridade estatal que interfere em direitos de liberdade deve perseguir um objetivo
legitimo com essa interferéncia®. A afericdo consiste em dois passos: Em primeiro lugar,
deve-se asseverar precisamente qual é o objetivo perseguido com a interferéncia, bem como
se ele se identifica exatamente com a situacao fatica, isto €, com o suporte fatico concreto
(Sachverhalt). Em segundo lugar, deve-se efetuar uma avaliacdo da pergunta: este objetivo é
juridicamente admissivel? Nesse processo, ocorre apenas uma reflexdo isolada acerca do
proprio objetivo; a relacdo objetivo-meio ndo desempenha qualquer papel nessa fase. Nos
exames universitarios, quase sempre é de se afirmar a legitimidade do objetivo.

Ha dois tipos de objetivos legitimos'’. No caso dos assim chamados valores coletivos
absolutos, trata-se de principios constitucionais que sdo prescritos forgosamente as
autoridades estatais. O Estado deve perseguir esses objetivos; é-lhe prescrito, por exemplo,
proteger a liberdade de expressdo, segundo o Art. 5, I, 1, da Lei Fundamental alema. Por outro
lado, a prépria autoridade estatal estipula para si os assim chamados valores coletivos
relativos, como, por exemplo, o legislador que faz uso de sua liberdade de conformacéo
politico-econdmica'®. O pressuposto para tanto é a competéncia para definir objetivos™.

2. Meio legitimo

A afericdo da legitimidade do meio também se da isolada e abstratamente; e em dois
passos. O meio efetivamente empregado deve ser precisamente designado e juridicamente
avaliado. Em exames universitarios, a legitimidade do meio encontra-se presente, em regra.
Isso pode ocorrer, em especial, com respeito a uma norma pemissiva cuja consequéncia
juridica autoriza, em principio, o0 emprego justamente do meio utilizado®. Segue-se, portanto,
do § 15 da Lei que regulamenta o direito de reunido (Versammlungsgesetz - VersG) que a

dissolucdo de uma reunido enquanto meio é, em principio, legitima. Em sentido oposto, um

1® problematiza a divisdo entre objetivo e meio: Schlink (n.r. 3), p. 203-207.

17 ¢f. Borowski, Grundrechte als Prinzipien, p. 187.

18 BVerfGE 13, 97 (107) = NJW 1961, 2011.

19 Instrutivo quanto & competéncia para definir objetivo: Grabitz, A6R 98 (1973), 568 (600—609).

2 Cuida-se apenas de avaliar a consequéncia juridica como, em principio, legitima; e ndo de verificar a presenca
dos pressupostos faticos da norma permissiva, isto é, dos pressupostos do suporte fatico abstrato do fundamento
legal autorizador (Tatbestandsvoraussetzungen der Erméchtigungsgrundlage).
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exemplo de meio ilegitimo tout court seria 0 emprego da pena de morte para perseguir o
objetivo — legitimo — de reducdo dos custos da execucdo penal, pois implicaria violacdo do
Art. 102 da Lei Fundamental.

IV. Adequacéo

Os passos precedentes prepararam o terreno para a afericdo da adequagdo. Um meio é
adequado quando, com o seu auxilio, o objetivo perseguido pode ser fomentado®. O objetivo
ndo precisa ser completamente satisfeito por meio do emprego do meio; um fomento é
suficiente?”. Logo, também esse obstaculo é bastante baixo.

Exemplo: Inadequado era, por exemplo, que a Lei de Caca exigisse, para a caca com
falcdo, prova da habilidade para lidar com armas de fogo. Conhecimentos técnicos referentes
a armas sdo irrelevantes para o exercicio da falcoaria — caca que ocorre com a ajuda de uma
ave de rapina — e, portanto, inadequados para o fomento do objetivo de exercer a caga de

maneira mais ordenada®>.
V. Necessidade

Diferentemente dos niveis de afericdo precedentes, é recomendavel fornecer
esclarecimentos mais extensos no caso da necessidade. Na préatica juridica e nos exames
universitarios, ha frequentemente casos em que se deve negar a presenca da necessidade. Um
meio é necessario, se ndo ha outro meio igualmente adequado que interfira de maneira menos
intensa no direito fundamental®.

A tarefa do aplicador do Direito consiste em buscar meios alternativos por meio dos
quais o Estado também conseguiria alcancar o objetivo legitimo. Esses meios alternativos
possuem natureza puramente hipotética. Eles ndo foram, de fato, implementados pelo Estado.

Com frequéncia, a boa solugdo de um caso demanda que mais de um meio alternativo seja

21 BVerfGE 96, 10 (23) = NVwZ 1997, 1109; 81, 156 (192) = NZA 1990, 161; cf. Hirschberg, Der Grundsatz
der VerhéltnismaRigkeit, 1981, p. 50-56.

22 Sobre os problemas de determinagdo da medida correta de necessidade, cf. Gerards, International Journal of
Constitutional Law 11 (2013), 466 (474-480).

2 BVerfGE 55, 159 (160) = NJW 1981, 673.

2 BVerfGE 90, 145 (172) = NJW 1994, 1577; 77, 84 (109) = NJW 1988, 1195 = JuS 1988, 981 (Sachs);
Hirschberg (n.r. 20), p. 56-75.
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concretamente designado e avaliado. Como a propria definicdo deixa claro, a necessidade
possui dois pressupostos, que devem ser preenchidos cumulativamente. Em primeiro lugar, o
meio efetivamente empregado deve fomentar ou promover o objetivo almejado, no minimo,
na mesma medida em que o teria feito o meio alternativo. Em segundo lugar, pode o meio
efetivamente empregado levar, no maximo, a uma interferéncia t&o intensa sobre o principio
constitucional restringido quanto o emprego — hipotético — do meio alternativo. Assim sendo,
para a afericdo da necessidade, é preciso determinar e — conforme o caso — comparar 0S
efeitos do meio alternativo hipotético e do meio efetivamente empregado, tanto no que se
refere & persecucgdo do objetivo legitimo quanto a restricdo do principio constitucional.

Se houver varios meios igualmente adequados e restritivos, a autoridade estatal possui
a assim chamada discricionariedade para escolher meios [ou margem de conformacao para
escolher meios]: a autoridade pode escolher livremente entre esses meios®. No caso concreto,
a avaliacdo acerca do preenchimento, ou ndo, dos pressupostos da necessidade pode ser
bastante dificil. Frequentemente, o Gltimo recurso para auxiliar na decisdo é recorrer as
discricionariedades avaliativa e apreciativa [ou margens de conformacdo avaliativa e
apreciativa; Einschatzungs- und Beurteilungsspielraum], conferidas pelo TCF ao legislador,
em especial, para a apreciacao de circunstancias féticas incertas®®.

Exemplo: O Direito dos Alimentos [ramo hibrido entre o Direito do Consumidor e 0
Direito da Seguranga Alimentar e Nutricional] proibia de maneira absoluta a venda de
alimentos que, ndo sendo feitos de chocolate, pudessem ser confundidos com chocolate pelo
consumidor. O autor da reclamacéo constitucional [que levou seu caso ao TCF] teve negado o
direito de colocar a venda bonecos de natal ou coelhos de pascoa feitos de arroz tufado. O
objetivo legitimo de evitar a confusdo do consumidor também poderia ter sido alcancado, na
mesma medida, por meio da obrigacdo de identificar e etiquetar adequadamente o produto.
Acresca-se que a obrigacdo de rotulagem oferece, quando comparada com a proibicdo da
venda, uma restricio menor a liberdade profissional do fornecedor. Por conseguinte, a

proibicdo da venda nio era necessaria®’.

% Sobre a discricionariedade ou margem de conformag#o para escolher meios, cf. Klatt, in: Klatt (n.r. 13), p. 34
(58 ss.); Alexy, A Theory of Constitutional Rights, 2002, p. 396.

% Trata-se da assim chamada discricionariedade ou margem de conformacéo epistémica; para uma abordagem
ampla sobre o tema, cf. Klatt/Schmidt (n.r. 14). Comparar, outrossim, com o topico VI, infra.

21 BVerfGE 53, 135 = NJW 1980, 1565.
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V1. Sopesamento [ou ponderacao]
O ultimo nivel de afericdo da proporcionalidade é o sopesamento [ou ponderacao], que
também ¢é chamado de proporcionalidade em sentido estrito. A racionalidade do sopesamento

enquanto método é particularmente controvertida®®.

1. Relevéancia na analise de casos

Para além das diferencas terminoldgicas, ha uma difundida concordéncia quanto ao
sopesamento ser 0 nucleo central da afericdo da proporcionalidade, assim como onipresente e

ubiquo no Direito em geral®

. Durante a graduacdo, o sopesamento possui um significado
proeminente nas tarefas e nos exames universitarios. 1sso ndo vale apenas para as provas
relacionadas aos direitos fundamentais, como no caso da reclamacdo constitucional.*® Na
verdade, o sopesamento desempenha um papel central em todo o Direito Administrativo, em
especial no escrutinio de decisdes discricionarias.

O elevado significado de uma afericdo racional e bem estruturada do sopesamento na
atribuicdo de notas em tarefas universitarias é explicado precisamente pelo fato de o
sopesamento oferecer elevados desafios ao candidato: por exemplo, enquanto com frequéncia,

no caso da afericdo da admissibilidade de recursos juridicos, deve-se “apenas” lidar com os

%8 Schlink (n.r. 3), p. 79, 152 ss., 214-219; Habermas, Between facts and norms, 1996, p. 258; Webber,
Canadian Journal of Law and Jurisprudence 23 (2010), 179. Para uma discussdo sobre essa critica, cf.
Klatt/Meister, Der Staat 51 (2012), 159 (161-162); Klatt/Meister, International Journal of Constitutional Law
10 (2012), 687, assim como as contribui¢Ges em Klatt (n.r. 13).

2 Schauer, in: Klatt, Institutionalized Reason, 2012, p. 307-316; Alexy, Ratio Juris 16 (2003), 433 (436).

%0 Nota do tradutor: Traduziram-se as expressdes “Aufsichtsarbeiten” e “Examina” por “tarefas” e “exames
universitarios”, respectivamente. Na verdade, ha muitas sutilezas — sobre as quais ndo é necessario falar em
pormenor — que a traducdo simplesmente deixa de lado. Registre-se, porém, que, na Alemanha, hé dois Exames
de Estado (Staatsexamina). A nota nos exames (Examina) — sobretudo aquela alcangada no segundo — define a
profissdo que o bacharel em Direito podera seguir. Ha uma semelhanga com o Exame da Ordem dos Advogados
do Brasil (OAB), no Brasil. Contudo, na Alemanha, os exames sdao condi¢do para 0 acesso ndo apenas a carreira
da advocacia, mas também as do Ministério Publico e da Magistratura. Além disso, os Examina sdo verdadeiros
certames publicos, aplicados e regulados pelo proprio Estado, embora cada estado federado da Alemanha possua
regras especificas. Em outras palavras, uma vez que o texto é voltado para universitarios, os autores dao
conselhos de como se deve utilizar corretamente a proporcionalidade nos exames universitarios. Esclareca-se,
igualmente, que se optou por traduzir “Verfassungsheschwerde” por “reclamagdo constitucional”. Trata-se,
porém, de um termo de dificil traducgdo. Literalmente, pode-se traduzir por “reclamagdo constitucional”. Alguns
preferem a expressdo “recurso constitucional”. Contudo, a natureza juridica da Verfassungsbeschwerde é de acéo
e ndo de recurso, na acepcao técnico-processual do termo. Assinale-se, ainda, que tampouco se trata de incidente
processual. De qualquer sorte, trata-se do instrumento juridico que pode ser manejado por qualquer pessoa
(jedermann) contra ato, comissivo ou omissivo, que viole, atual e diretamente (gegenwartig und unmittelbar),
direito fundamental ou direito equiparado a fundamental (grundrechtsgleiches Recht). A Verfassungsbeschwerde
guarda semelhancas com o recurso de amparo do direito espanhol, ao qual ela é, até certo ponto e guardadas as
devidas proporc¢des, analoga.
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densos e cada vez mais enriquecidos problemas referentes aos pressupostos de
admissibilidade, o que realmente importa, no caso do sopesamento, é apresentar uma
argumentacao racional, persuasiva e coerente. Porém, para muitos alunos, falta a estrutura
basilar. Por isso, sopesamentos sdo frequentemente vistos como imprecisos e arbitrarios.

Essas insegurancas tém origem no imenso nimero de casos, € N80 em uma preparagao
insuficiente para a prova. Elas baseiam-se, na verdade, no fato de decisbes de sopesamento
exigirem uma grande competéncia argumentativa dos aplicadores do Direito em geral, e ndo
apenas dos estudantes ou dos recém-formados. Amiude, é preciso sopesar uma pluralidade de
valores constitucionais contrapostos, e 0 sopesamento €, na maioria das vezes, a bussola

decisiva para o resultado que soluciona o caso.

2. A estrutura do sopesamento

Sopesamentos convincentes e consistentes pressupdem uma estrutura légica. Robert
Alexy apresentou, em 1985, uma estrutura desse tipo na sua “Teoria dos Direitos
Fundamentais”, que, nesse interim, foi publicada em 6 idiomas e que alcangou proeminéncia
internacional®’. Essa estrutura pode, em esséncia, ser interpretada como uma reconstrugdo
analitica da pratica deciséria do TCF: a teoria do sopesamento de Alexy revela o que acontece
implicitamente na justificacdo de qualquer decisdo de sopesamento.

Nos ultimos anos, a estrutura fundamental do sopesamento foi ampliada, por meio de
reflexdes tedricas complexas, com o auxilio de férmulas matematicas que sublinham a
estrutura l6gica do processo de sopesamento®. Esses conhecimentos serdo adaptados a seguir,
na forma de um guia para a estruturacdo da afericdo do sopesamento, que é Util tanto para
tarefas e exames quanto para a pratica profissional.

a) Os trés passos do sopesamento

Sopesamentos devem assegurar que 0os 6nus advindos de uma intervencdo estatal nao
sejam desproporcionais em face do objetivo almejado. Quanto mais intensa for a interferéncia
sobre o direito fundamental, maiores deverdo ser as exigéncias constitucionais para a

justificacdo da interferéncia. Mais precisamente: quanto mais intensa a interferéncia sobre o

3L Alexy (n.r. 2).

%2 Alexy, in: Jickeli/Kreutz/Reuter, Gedachtnisschr. ss. Jiirgen Sonnenschein, p. 771 ss.; Klatt/Schmidt (n.r. 14);
Klatt/Meister (n.r. 8); Acerca do significado da teoria de Alexy, cf., p.ex., Barak (n.r. 8), p. 5.
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direito fundamental, maiores deverdo ser as exigéncias quanto a importancia do objetivo
perseguido®.

Segue-se dessa ideia fundamental que todos 0s sopesamentos consistem em trés fases
de afericdo. Em primeiro lugar, deve-se determinar a intensidade da interferéncia no caso
concreto. Em segundo lugar, deve-se debater sobre quao importante no caso concreto € o fim
perseguido por meio da interferéncia. E em terceiro lugar, deve-se aferir, considerando a
relacdo entre as duas primeiras classificagdes, se a importancia do objetivo pode justificar a
intensidade da interferéncia. Apenas a separacdo clara desses trés passos ja conduz a um
ganho considerdvel de transparéncia e racionalidade. Ela compele a uma estruturacdo da
argumentacdo e a uma revelacdo ou divulgacdo dos argumentos relevantes. Em particular,
pode-se evitar que argumentos referentes a intensidade da interferéncia sejam considerados na

determinacédo da importancia do objetivo, e vice-versa.

b) A escala triadica

Para a classificacdo da intensidade da interferéncia e da importancia do objetivo, deve-
se recorrer a uma escala triddica com os niveis leve, moderado e sério®. Assim, a retencdo
breve de uma pessoa por parte de uma autoridade policial representa, em linhas gerais, uma
interferéncia leve sobre o direito fundamental a liberdade da pessoa, consoante o Art. 2, 11, da
Lei Fundamental. Ao contrario, uma pena privativa de liberdade que dure anos possui peso
concreto sério. A importancia do objetivo almejado deve ser avaliada da mesma forma. Uma
retencdo apenas por diversdo seria ndo-importante. Por outro lado, uma retencdo para a
protecdo da vida e da integridade de outras pessoas seria classificada como seriamente
importante.

Tanto a classificacdo da intensidade da interferéncia como a determinacdo da
importancia do objetivo almejado referem-se sempre (e apenas) ao caso concreto. Elas
pressupdem decisbes valorativas e argumentacdo moral. Este € 0 momento de trazer a tona,
em pormenor, 0s argumentos normalmente desenvolvidos para 0s casos concretos ou suportes
faticos concretos (Sachverhalten) das tarefas ou exames. A questdo referente ao fato de as

decisdes valorativas e 0s argumentos morais trazidos para a estrutura formal do sopesamento

% Esta é a assim chamada primeira lei do sopesamento, Alexy (n.r. 2), p. 146.
% Klatt/Meister (n.r. 8), p. 12 ss.
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serem materialmente convincentes, ou ndo, diz respeito a justificacdo externa da decisdo de

sopesamento; e no & interna™.

¢) O resultado do sopesamento

Se o grau de intensidade da intervencdo e a importancia do objetivo perseguido
estiverem estabelecidos, cumpre investigar, no terceiro passo, se a importancia do objetivo
perseguido pode justificar a intensidade da interferéncia. Isto sempre sera simples, quando o
grau da intensidade da interferéncia e a importancia do objetivo almejado forem avaliadas
distintamente na escala triddica. Uma interferéncia leve estard justificada, por exemplo, por
objetivos com peso concreto sério. Ao invés, se a importancia do objetivo almejado for menor
do que a intensidade da interferéncia, a interferéncia ndo estara justificada.

Interessantes sdo aquelas situacbes em que a intensidade da intervencdo e a
importancia do objetivo almejado séo classificadas no mesmo nivel. Trata-se dos conjuntos
leve/leve, moderado/moderado e sério/sério. Nestes casos, ha uma situacdo de impasse, que
conduz a uma margem de conformagéo do legislador®®. O TCF contém-se a si proprio e ndo

pode estabelecer uma violagdo constitucional.

3. Novos desenvolvimentos

A ferramenta apresentada até aqui ja permite estruturar e precisar uma decisdo de
sopesamento, uma vez que compele ao desvelamento e a ordenacdo dos argumentos
relevantes para a decisdo. Conforme demonstram novos resultados de pesquisa, a estrutura
fundamental do sopesamento pode ser sofisticada ainda mais, de modo a abranger
especificidades adicionais do caso concreto®. Por motivos de simplificacéo, isso ndo deve ser
aprofundado aqui. A ideia fundamental dessas ampliacGes pode, contudo, ser rapidamente
compreendida, além de ser extremamente Util para o caso concreto. Trata-se, em particular, de
dois aspectos, os quais podem ser relevantes em qualquer sopesamento: 0 peso abstrato de
principios colidentes e a seguranca cognitiva das premissas adotadas no sopesamento.

% Klatt/Meister, Der Staat 51 (2012), 159 (172-174).
% Klatt/Meister (n.r. 8), p. 13; elementar a respeito: Alexy, in: Alexy (n.r. 24), p. 388 (394-414).
37 A respeito, cf. os artigos em Klatt (n.r. 13).
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A finalidade de um sopesamento tdo racional quanto possivel pode exigir a atribuicéo
de pesos abstratos aos principios colidentes®. Isso torna-se relevante sobretudo quando os
pesos abstratos divergem. O peso abstrato € o significado que o principio possui
independentemente do caso concreto®. Quanto maior for o peso abstrato, maior sera a chance
de o principio sobrepor-se, no sopesamento, diante de um principio colidente®. E possivel
atribuir, por exemplo, um peso abstrato maior aos direitos fundamentais do que a principios
que ndo sejam direitos fundamentais. Por sua vez, poder-se-ia atribuir um peso abstrato maior
a dignidade humana do que ao direito geral de acéo, previsto no Art. 2 | da Lei Fundamental.

Se se diferencia dessa maneira entre 0s pesos abstratos, entéo surge o seguinte efeito:
principios com um peso abstrato maior obtém uma espécie de “margem de vitdria” ou
“vantagem prévia” (winning margin; Abwéagungsvorsprung) no sopesamento; ou, ainda, uma
preferéncia prima facie em face de principios com peso abstrato menor. Nao ha uma deciséo
prévia definitiva acerca do resultado do sopesamento, porquanto o sopesamento ainda
depende dos pesos dos principios no caso concreto*’. Entretanto, a diferenca de pesos
abstratos conduz a uma distribuicdo de 6nus argumentativos e justificativos*’. Para a solugdo
do caso, isso implica a tendéncia de que um principio constitucional s6 conseguira sobrepor-
se, em face de um principio com maior peso abstrato, a um custo argumentativo maior,
baseado na intensidade da interferéncia no caso concreto. A vantagem prévia do principio
com peso abstrato maior deve ser compensada a um custo argumentativo maior, se, por
exemplo, o direito geral de acdo desejar manter-se diante da dignidade humana em um
sopesamento™.

Também ha um ganho de racionalidade, quando se observa a seguranca cognitiva das
premissas utilizadas para atribuir os pesos. As exigéncias quanto a seguranca das premissas
que fundamentam uma interferéncia crescem na proporcéo da intensidade da inteferéncia®.

Interferéncias intensas s6 podem ser justificadas, se o caso concreto com base no qual ocorre

% |sso quer dizer Michael quando alude ao primeiro passo em: Michael, JuS 2001, 654 (659).
%9 Acerca disso e do que se seque: Klatt/Meister, Der Staat 51 (2012), 159 (165-167).

“0 Esta é a assim chamada segunda lei de primazia ou prioridade (zweite Vorranggesetz). cf. Klatt/Meister, Der
Staat 51 (2012), 159 (166).

* Klatt/Meister, Der Staat 51 (2012), 159 (166).
*2 No mesmo sentido: Michael, JuS 2001, 654 (659).

*® Para uma anélise detalhada do sopesamento quanto a dignidade humana, cf. Klatt/Meister (n.r. 8), p. 29-42,
66-68; Teifke, Das Prinzip Menschenwirde, 2011.

* Em pormenor: Klatt/Schmidt (n.r. 14); Klatt/Schmidt, in: Klatt (n.r. 13), p. 105.
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a interferéncia estiver delineado de maneira suficientemente segura. Essa figura
argumentativa deve ser levada em conta em decisdes de sopesamento, quando — e sempre que
— isto se mostrar relevante no caso concreto. Essa argumentacdo é tipicamente importante em
decisOes referentes a prognosticos para a defesa de riscos futuros, como no ambito do Direito

Ambiental e do Direito de Engenharia Genética.

4. Exemplo: O caso Mollath

A aplicacdo dos niveis de afericdo e do paradigma argumentativo descritos acima sera
esclarecida por meio da decisdo do TCF no caso Gustl Mollath®.

Caso concreto ou suporte fatico concreto: O Sr. Mollath foi demandado perante o
Tribunal de Justica local e, em 2006, foi absolvido com base na sua inimputabilidade néo-
escusatoria durante o cometimento dos crimes [a culpabilidade ndo-escustoria ou nao-
excludente (nicht ausschlieBender Schuldunfahigkeit) implica o que se chamaria no Brasil de
absolvicdo impropria, porquanto ao réu sera aplicada medida de seguranca]. Com a
absolvicdo, o Tribunal de Justica determinou, conforme o 8§ 63 do Cddigo Penal alemao
(StGB), que o Sr. Mollath fosse internado em um hospital psiquiatrico. Durante o curso dos
anos, 0s Tribunais Superiores determinaram 0 prosseguimento dessa internacdo. A

reclamagcéo constitucional do Sr. Mollath volta-se contra isso.

O motivo determinante para a decisdo do TCF, que estabeleceu a inconstitucionalidade
do prosseguimento da internacdo, foi a maxima da proporcionalidade. O TCF enfatiza,
primeiramente, a necessidade do sopesamento: “(43)... A rela¢do de tensdo entre a pretensao
de liberdade do individuo envolvido e a necessidade de seguranca por parte da coletividade
perante as esperadas e consideraveis violacdes a bens juridicos exige uma equalizacao justa e
plausivel”. Ademais, o Tribunal explica que, no caso da internacdo, cuida-se de uma “(36)...
interferéncia profunda no direito fundamental do reclamante a liberdade da pessoa, extraido
do Art. 2, 1, 2, da Lei Fundamental”. O Tribunal avaliou, pois, a intensidade da interferéncia
como séria, na escala triadica. Nesse contexto, o TCF mostra, ainda, o grande peso abstrato
do direito fundamental a liberdade previsto no Art. 2, 11, 2, da Lei Fundamental, uma vez que
concede ao direito, independentemente do caso concreto, “(38)... uma posi¢ao elevada entre

os direitos fundamentais”. O Tribunal também ressalta que uma longa internacao anda, lado a

4 BverfG, NJW 2013, 3228.
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lado, com uma pretensao de liberdade que se torna cada vez mais forte: “(47)... Quanto mais
longa for a internagdo em um hospital psiquiatrico, mais rigorosos serdo 0s pressupostos para
a proporcionalidade da privacao de liberdade.”

A partir da classificacdo da intensidade da interferéncia como séria e com a énfase do
elevado peso abstrato do direito fundamental & liberdade, a régua para uma possivel
justificacdo da interferéncia foi colocada em patamar superior. No segundo passo do
sopesamento, € necessario aferir a importancia do objetivo perseguido. Ja que a interferéncia
ocorreu no mais alto nivel da escala triadica (sério), apenas uma importancia do objetivo
perseguido igualmente elevada e de mesmo nivel poderia legitimar a interferéncia. Nas
palavras do Tribunal: sdo necessarios “motivos especialmente fortes”. O TCF identifica tais
motivos na “protecao da coletividade”, a qual se expressa por meio do Direito Penal e do
Direito Processual Penal®.

Assim, tanto a intensidade da interferéncia quanto a importancia do objetivo
perseguido foram colocadas no mais alto nivel da escala triddica. Logo, configurou-se, na
verdade, uma situacdo de impasse. O resultado teria sido ndo declarar a inconstitucionalidade,
em virtude da margem de conformacdo ou discricionariedade das instancias inferiores [que
sdo os Tribunais Superiores especializados que haviam analisado o caso]. Contudo, o TCF
trouxe a tona, adicionalmente, o aspecto referente a seguranca cognitiva das premissas da
interferéncia: A funcdo assecuratdria da liberdade do Art. 2, Il, 2, da Lei Fundamental exige
“(40)... que decisdes concernentes a privagdo de liberdade se baseiem em um esclarecimento
judicial da matéria que seja suficiente ... e, desde um ponto de vista fatico, sobre fundamentos
bastantes”, e isso no sentido do “(42)... mandamento do melhor esclarecimento possivel do
caso concreto”. As decisoes dos Tribunais Superiores falharam precisamente neste ponto. N&o
se procedeu a um prognostico concreto da periculosidade do Sr. Mollath, e certas
circunstancias atenuantes ndo foram consideradas na decisdo®’. Se se considerar que essas
insegurancas cognitivas do caso concreto pesam contra a forga do objetivo legitimo, entdo
este Ultimo passa a ter menos valor. 1sso porque, a0 mesmo tempo, a seguranga cognitiva
guanto a forca da ingeréncia sobre o direito fundamental a liberdade permanece

possivelmente elevada. Portanto, o direito fundamental a liberdade sobrepfe-se no resultado

*® Sobre esse paréagrafo, cf., em especial: BVerfG, NJW 2013, 3228 (Nota de canto 39).
" BVerfG, NJW 2013, 3228 (nota de canto 50 ss.).
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do sopesamento. A seguranca das premissas é aqui, assim como na decisdo sobre a Lei de
Seguranca Aérea®, a pequena e decisiva diferenca que faz inclinar a balanca.

5. Os trés problemas do sopesamento

A teoria do sopesamento aqui apresentada é veementemente criticada, tanto no Direito
Constitucional alemédo quanto no debate internacional. Dentre 0os numerosos pontos dignos de
discussdo, foram ressaltados a seguir trés novos argumentos dos opositores do sopesamento,
que representam um conhecimento basilar e central acerca do sopesamento. Todas as trés

objecdes sdo, contudo, refutaveis.

a) O problema da preferéncia

As vezes se critica que os sopesamentos enfraquecem a forca normativa dos direitos
fundamentais. Sopesam-se, em pé de igualdade, direitos fundamentais garantidos
constitucionalmente com interesses ancorados n&o-constitucionalmente. Logo, os direitos
fundamentais poderiam subordinar-se a esses interesses ndo-constitucionalmente garantidos.
De resto, a posicdo de preferéncia ou primazia dos direitos fundamentais seria inteiramente
colocada de lado, incluindo a respectiva forca normativa e a tutela eficaz dos direitos
fundamentais®.

Essa critica diz respeito a um ponto legitimo. Se os direitos fundamentais colidentes
fossem colocados no sopesamento em face de outros interesses sem qualquer posicdo de
preferéncia, entdo os direitos fundamentais poderiam, continua e facilmente, ser colocados de
lado por outros interesses; e, dessa forma, perderiam, de fato, forga efetiva. Este perigo pode,
contudo, ser confrontado por meio da diferenciacdo dos pesos abstratos [ou forca em
abstrato]. E possivel atribuir aos direitos fundamentais um peso abstrato mais elevado em face
de principios que ndo sdo direitos fundamentais e, por conseguinte, dar-lhes uma primazia ou
preferéncia abstrata, no sentido de uma vantagem prévia. Quanto maior for o peso [abstrato]
atribuido, tanto maior sera a probabilidade de o direito fundamental sobrepor-se em um
sopesamento. Por meio desse efeito, o poder efetivo dos direitos fundamentais no
sopesamento € protegido, sem uma prioridade absoluta dos direitos fundamentais em face de

principios que ndo sdo direitos fundamentais, o que implicaria um sistema quase absoluto de

*8 ¢f. BVerfGE 115, 118 (156 ss.); em pormenor, a respeito: Klatt/Schmidt (n.r. 14), p. 33-37.

* Tsakyrakis, International Journal of Constitutional Law 7 (2009), 468; Rusteberg, Der grundrechtliche
Gewabhrleistungsgehalt, 2009, p. 71.
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direitos fundamentais®™. A primazia ou preferéncia prima facie dos direitos fundamentais

oferece uma protecao efetiva dos direitos fundamentais.

b) O problema da objetividade

Critica-se, além disso, que 0 sopesamento despertaria a aparéncia enganadora de ser
objetivo, neutro e desprovido de valoragdes e argumentos morais. Todavia, sopesamentos
contém, efetiva e tipicamente, problemas morais dificeis, os quais seriam encobertos™.

Deve-se admitir essa critica, no que se refere a sopesamentos ndo poderem ser obtidos
sem valoragbes e argumentos morais. No caso da justificacdo externa, valoracOes e
argumentos morais vém a baila forcosamente. As avaliaces da intensidade das interferéncias
e dos pesos [do objetivo perseguido] ndo podem ser feitas sem considera¢Ges morais. Porém,
simplesmente ndo se pode afirmar que o sopesamento encobre tais consideracdes. Muito ao
contrario, o sopesamento torna, por meio da diferenca entre justificacdo interna e externa,
exata e especialmente transparentes aquelas premissas que devem ser justificadas
externamente®?. O sopesamento s6 é neutro na exata medida em que sua estrutura formal for
suficiente. Essa estrutura deve necessariamente ser preenchida com argumentos baseados em
pesos e permeados moral e axiologicamente®®. E precisamente a vantangem do sopesamento
desvelar esses argumentos, o que possibilita uma maior transparéncia, rastreabilidade e

racionalidade da avaliacdo ou aferi¢do juridico-constitucional.

¢) O problema das macas-e-laranjas
Muitos acreditam que o sopesamento sucumbe diante do “problema das macas-e-
laranjas”. Principios constitucionais frequentemente sdo incomparaveis; ¢, em particular, ndo

sd0 mensuraveis por meio de uma escala comum®*. Esse problema, da assim chamada

%0 Klatt/Meister, Der Staat 51 (2012), 159 (164-167).

*! Tsakyrakis, International Journal of Constitutional Law 7 (2009), 468 (474—475); idem, International Journal
of Constitutional Law 8 (2010), 307 (308).

%2 Klatt/Meister, Der Staat 51 (2012), 159 (173).
53 Klatt/Meister, Der Staat 51 (2012), 159 (174).

> Finnis, in: George, Natural Law Theory, 1992, p. 134 (146, 151); Aleinikoff, Yale Law Journal 96 (1987), 943
(972 ss.); Zucca, Constitutional Dilemmas, 2007, p. 55-60, 85 ss.
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incomensurabilidade, ¢ — também no ambito internacional — uma das objecBes mais
importantes contra 0 sopesamento”.

A objecdo chama a atencdo para uma dificuldade que se coloca frequentemente na
pratica juridica. Em casos complexos, a avaliacdo na escala triadica requer uma argumentacéo
elaborada, que certamente pode ser discutida e criticada. Apesar disso, essas dificuldades ndo
representam qualquer argumento contra o sopesamento. Elas sdo, ao invés, o motivo pelo qual
empreender uma avaliagdo dos principios na estrutura do sopesamento®, conquanto o
sopesamento pressuponha, de fato, uma escala triadica a ser aplicada aos dois principios
colidentes. No entanto, para a comparacdo entre principios basta uma escala ordinal, isto &,
uma escala que use os trés niveis acima mencionados — leve, moderado, sério — ; e que,
destarte, institua relacdes entre intensidades de interferéncia e importancias, colocando estes
dois em relacdo um com o outro. Uma escala cardinal — uma, portanto, que confere um valor
pontual e matematicamente exato a todo aspecto individual; e, dessa forma, estabelece uma
comensurabilidade perfeita — € simplesmente desnecessaria para a comparacdo entre
principios®’. Com efeito, principios podem ser comparados, mesmo quando forem
incomensuraveis®™. De resto, 0 problema das macés-e-laranjas ndo ¢, portanto, qualquer
obstaculo aos sopesamentos; mas sim o seu ponto de partida. Estabelecer a comparabilidade
por meio de sopesamento, sobretudo em casos dificeis, é exatamente a tarefa imposta pela
Constituic&o ao aplicador do Direito®®.

VII. O argumento coringa dos niveis de intensidade do controle

Um gerenciamento diferenciado do nivel de intensidade de controle possui especial
significado para a afericdo da proporcionalidade®. Conforme a relacdo especifica de controle
presente no caso concreto, 0s argumentos dos atores estatais comissivos deverao ser avaliados
com rigor diferenciado. Nos exames universitéarios, o nivel de intensidade ou densidade do

controle pode ser inserido como um “argumento coringa”. Neste particular, é relevante ndo ir

% Tsakyrakis, International Journal of Constitutional Law 7 (2009), 468 (471); em sentido contrario:
Klatt/Meister, International Journal of Constitutional Law 10 (2012), 687.

% Também nesse sentido: Afonso da Silva, in: Klatt (n.r. 13), p. 236 (246).

*" Em pormenor a esse respeito: Klatt/Meister (n.r. 8), p. 58-66.

%8 Afonso da Silva, in: Klatt (n.r. 13), p. 236 (269 ss.).

%9 Millgram, in: Chang, Incommensurability, Incomparability, and Practical Reason, 1997, p. 151.
% voRkuhle, JuS 2007, 429 (430 ss.).
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muito direito ao ponto; e apenas trazer a tona consideracGes acerca do nivel de intensidade do
controle ap6s uma discussdo cuidadosa dos argumentos contidos no caso concreto. E possivel,
teoricamente, problematizar o nivel de intensidade do controle em todos os cinco niveis de
afericdo da proporcionalidade. Na pratica, porém, convém ingressar nessa questao, sobretudo,
no que concerne a necessidade e ao sopesamento.

J& estabelecida é a diferenciacdo entre trés diferentes intensidades de controle. No
controle intensificado de conteudo, o proprio TCF examina erros dos Tribunais Superiores no
que tange a determinacdo do caso concreto e a interpretacdo do direito ordinario, de maneira
independente e pormenorizada®. De intensidade moderada é o controle de plausibilidade®.
Uma avaliagdo um pouco mais branda ocorre no caso do mero controle & evidéncia®™. A
escolha de uma intensidade de controle especifica deve ser fundamentada no caso concreto.
Nesse sentido, é possivel recorrer aos critérios de intensidade da interferéncia no direito

4
|6

fundamental® ou de inseguranca cognitiva quanto a decises baseadas em progndsticos®”.

VII1I. Consideracdes finais

A méxima da proporcionalidade possui, para a analise de casos em todo o Direito
Publico, uma relevancia que dificilmente pode ser superestimada. Ela deve ser aferida em
cinco passos. Uma margem de conformagdo avaliativa da autoridade estatal pode ser obtida a
partir da aplicacdo de um controle de intensidade reduzida. O emprego desse “argumento
coringa” so6 deve ocorrer apos a discussdo cuidadosa de outros argumentos; portanto, apenas
depois do final das consideracOes sobre aquela respectiva etapa de afericdo. O sopesamento
pode ser racionalmente estruturado com a ajuda de trés passos e uma escala triadica. Para
tanto, € preciso levar em conta complementarmente 0s pesos abstratos e a seguranca das

premissas, NOS casos concretos.

51 BVerfGE 82, 43 (Nota de canto 27) = NJW 1990, 1980; 60, 79 (Nota de canto 42) = NJW 1982, 1379; 42, 163
(169) = NJW 1976, 1680.

%2 BVerfGE 57, 139 (Nota de canto 75) = NJW 1981, 2107; 30, 250 (263) = NJW 1971, 1603; 25, 1 (12 ss., 17)
= NJW 1969, 499.

5 BVerfGE 125, 175 (Nota de canto 141) = NJW 2010, 505 = JuS 2010, 844 (Ruland); 40, 196 (223) = NJW
1976, 179; 36, 1 (17) = NJW 1973, 1539.

% BVerfGE 61, 1 (Nota de canto 10) = NJW 1983, 1415, com consideragdes de der Decken, NJW 1983, 1400.
% BVerfGE 50, 290 (Nota de canto 110) = NJW 1979, 699.
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No discurso sobre um constitucionalismo global — que se encontra atualmente em
desenvolvimento —, a méaxima da proporcionalidade assume uma posicio destacada®. Ela
apresenta-se como elemento nuclear de uma ciéncia que transcende aos ordenamentos
juridicos individuais, sobretudo em Direito Publico. Logo, a proporcionalidade — como apenas
poucos objetos do Direito Publico alemdo — é até mesmo adequada, para preparar para
atividades profissionais internacionais. A formacdo juridica deveria concentrar-se de maneira
essencialmente mais robusta do que tem ocorrido até agora sobre tais estruturas nucleares —
que sdo de extrema relevancia —, com o simultaneo abandono do conhecimento detalhista e

enciclopédico®.

Artigo recebido em 29 de maio de 2014.
Artigo aprovado para publicacdo em 29 de maio de 2014.

DOI: 10.11117/1982-4564.07.02

% Klatt/Meister (n.r. 8), p. 171; Beatty, The Ultimate Rule of Law, 2004, p. 162; Schlink, in: Rosenfeld/Sajo,
The Oxford Handbook of Comparative Constitutional Law, p. 718 (736); Barak (n.r. 8).

®7 cf. Wissenschaftsrat, Perspektiven der Rechtswissenschaft in Deutschland, 2012, p. 8, 60—62.

OBSERVATORIO DA JURISDICAO CONSTITUCIONAL. Brasilia: IDP, Ano 7, no. 1, jan./jun. 2014. ISSN 1982-4564.
41



2\

Observatério da Jurisdigac
Constitucional

idp ji_ Instituto Brasiliense de Direito Pablico

Observatorio da Jurisdicdo Constitucional.
Ano 7, no. 1, jan./jun. 2014. ISSN 1982-4564.

La actualidad de la equidad de Aristoteles. Doce tesis antiformalistas
sobre el derecho y la funcion judicial*

Jests Vega

Resumen: En este trabajo se propone una
lectura de la teoria aristotélica de la equidad
desde los presupuestos de un enfoque
argumentativo del derecho. Después de
ofrecer una contextualizacion de la filosofia
del derecho de Aristoteles en el marco de su
filosofia moral (teoria de la virtud) y politica
(teoria del Estado), se extraen las
implicaciones de la equidad para la practica
de la jurisdiccion en forma de doce tesis
criticas del formalismo juridico.
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Abstract: This paper intends an interpretation
of the Aristotelian theory of equity from the
point of view of an argumentative approach to
law. Once the main ideas of the legal
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context of his moral and political philosophy
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Aristoteles, equidad, justicia y derecho

1. La equidad es una de las ideas centrales de la filosofia aristotélica del derecho: una
de esas ideas que —como la de prudencia o la de justicia— han recorrido toda la historia del
pensamiento juridico y no solo Ilegan a nosotros sino que contindan interpelandonos con una
fuerza y una actualidad verdaderamente asombrosas. Con ello demuestran por qué provienen
de un clasico de la filosofia practica: pues los clasicos, en palabras de I. Calvino, nunca
terminan de decir lo que tienen que decir. Lo que intentaré mostrar en las paginas que siguen
es que efectivamente las reflexiones de Aristoteles sobre la equidad, aunque sigan expresando
lo mismo de siempre, siguen teniendo cosas nuevas que decir a la altura de la filosofia del
derecho del s. XXI.

Resulta muy dificil caer en la exageracion a la hora de valorar la importancia de
Aristoteles para la cultura juridica. Hace unas decadas, en ciertas corrientes de la filosofia
europea se puso de moda un eslogan —“rehabilitacion de la filosofia practica”— que, entre
otras cosas, pretendia volver la vista hacia la filosoffa aristotélica’. Sin embargo, si hablamos
de la filosofia del derecho —que es una pieza angular de esa filosofia practica— podria muy
bien decirse que la impronta del pensamiento aristotélico es tan profunda que en realidad no
ha necesitado nunca ser rehabilitado a fuer de hacerse ubicua, y por ello mismo invisible, su
presencia. No hablo solamente de las ultimas corrientes autodenominadas “neoaristotélicas”,
ni del resurgimiento de nuevas aproximaciones a la tépica o a la retdrica, de la virtue
jurisprudence, etc., por no mencionar —claro estd— la gran teoria escolastico-iusnaturalista,
que se construyé histéricamente sobre moldes aristotélicos (si era verdaderamente
“aristotélica” o no es otro asunto) y llegd a ser dominante durante tantos siglos en nuestra
tradicion. Me estoy refiriendo sobre todo al hecho de que Aristoteles desarroll6 una
concepcién del derecho desde la perspectiva de su filosofia practica —de su concepto de
“razdn practica”: otra idea suya decisiva que transita toda la historia de la filosofia— de la
que cabria decir con toda exactitud que posee un caracter basal para la tradicién de la teoria
juridica. Lo que quiero decir con esto es que se trata de una concepcion que ha pasado a
formar parte del acervo basico —de los fundamentos— de cualquier otra concepcion del

derecho ulterior, incluyendo aquellas de signo contrario que han desarrollado esos

! Cf. VOLPL, F., “Rehabilitacion de la filosofia préactica y neo-aristotelismo”, Anuario Filoséfico, 1999/32: 315-
342 (trad. R. Vigo).
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fundamentos segun direcciones distintas o los han envuelto bajo concepciones filosoficas
diferentes, comportdndose asi como variaciones compuestas o interpretadas a partir de un
mismo teclado conceptual. En este sentido podria decirse de Aristoteles lo que Hegel decia de
Spinoza: que todo el mundo tiene dos filosofias del derecho, la suya y la de Aristételes.
Elementos de esa concepcidn béasica —piezas de ese “teclado”™— son:

i) en primer lugar, su teoria de la legislacién: la doctrina del nomos en la que se apoya
su tesis racionalista del “gobierno de las leyes y no de los hombres”, es decir, del imperio de
la ley: lo que siglos mas tarde se llamara el “Estado de derecho”;

ii) en segundo lugar, su teoria de la jurisdiccion o aplicacion circunstanciada —
prudencial— a los casos particulares de las normas generales en que (necesariamente)
consiste el nomos; teoria ésta que no sélo tiene una dimension metodoldgica (es la primera
formulacién sistematica de las pautas de interpretacion del derecho: no por casualidad al

Estagirita se le ha llamado el “primer maestro de metodologia juridica™

) sino que constituye
también una explicacion profunda de la razén de ser de la propia institucion jurisdiccional
como parte integrante de todo sistema juridico;

iii) en tercer lugar, la tesis de que el derecho es una practica institucional compleja en
la que se da una continuidad peculiar entre las dos instituciones que acabamos de mencionar:
legislacion y jurisdiccion;

iv) en cuarto lugar, la tesis acerca de la racionalidad de esa practica, esto es, acerca de
su caracter esencialmente argumentativo y justificativo: la vision del derecho como un
sistema de razonamientos practicos (no sélo de normas o proposiciones ni de decisiones o
actos coactivos); y

v) por ultimo, la tesis de la contextualizacion moral y politica de la institucion
juridica, cuya normatividad tiene una funcion “arquitectonica”, de puente intermediario entre
la moralidad y la organizacién publica del Estado —la comunidad politica—, que conecta
necesariamente la teoria del derecho con la teoria de la virtud y la teoria de los regimenes
politicos.

Todos estos puntos se hallan solidamente ensamblados entre si, como lo estan la
filosofia politica y moral dentro del conjunto de la filosofia practica aristotélica. Pero —cabe

sostener— es en la filosofia juridica donde se manifiesta la verdadera proporcion de ese

2 ADOMEIT, K. y HERMIDA, C., Filosofia del Derecho y del Estado. De Sécrates a Séneca [1992], Madrid,
Trotta, 1999, p. 104.
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ensamblaje: y, precisamente, en la teoria de la equidad o epieikeia, de la que aqui nos
ocuparemos. Pues si tradicionalmente se ha tendido a subsumir las reflexiones aristotélicas
sobre el legislador y el juez bajo las categorias generales de su filosofia politica y su filosofia
moral, disolviendo asi la especificidad juridica de las mismas, la teoria de la equidad recorre
en cambio de algun modo el camino inverso. En efecto, eésta nos muestra la practica de la
jurisdiccion —pues es el juez de quien se predica por antonomasia la equidad— como aquel
punto de apoyo o soporte fundamental de la propia practica de la legislacion y, por tanto, de la
politica misma, del “gobierno de las leyes” en su integridad. Ambas consisten —como formas
de praxis que son— en instituciones que guian conjuntamente la accién (la accion colectiva),
pero lo hacen no de cualquier modo sino guiandose por ciertos ideales y valores y, por tanto,
bajo la luz de la virtud, esto es, de la justicia, aspecto que se visibiliza de modo especialmente
claro en la posicién y la accion (individual, en este caso, pero formando parte de una
institucion) del juez.

Acaso por el acento que sobre esos ideales morales y politicos ponia ya su poderosa
filosofia moral y politica, Aristoteles no consider6 necesario desarrollar una filosofia del
derecho de forma diferenciada (lo cual aliment6 la propensidn a sumergir ésta bajo aquélla, y
con ello a enmascarar su especificidad e importancia propia). Su concepcion filosofico-
juridica esta por el contrario en forma implicita, diseminada a lo largo de los textos de la Etica
a Nicémaco, la Politica y la Retérica®. De ello resulta que tal concepcion tiene que ser
reconstruida interpretativamente hallandose, por consiguiente, abierta a distintas lecturas cada
una de las cuales depende de los supuestos hermenéuticos asumidos en cada ocasion por el
intérprete. Esto no es novedad alguna: siempre ha sido asi. Es sabido, por ejemplo, sin ir mas
lejos, que las dos grandes concepciones tradicionales de la filosofia juridica, el positivismo
juridico y el iusnaturalismo, suelen reconducirse a los textos aristotélicos, especialmente a su
célebre distincion entre “justicia legal” y “justicia natural” (Etica nicomaquea, V, 7), donde
ha solido verse la primera formulacion sistematica de la distincion entre “derecho positivo” y
“derecho natural” (de ahi eso que antes deciamos acerca de que el pensamiento aristotélico ha
representado un auténtico vivero histérico de ideas para la filosofia del derecho). La
interpretacion que yo pretendo defender aqui asume, sin embargo, que la teoria del derecho de

Aristdteles no es ni iuspositivista ni iusnaturalista. Tal interpretacion se mantiene mas bien

3 Cf. MILLER, F. D., “Aristotle’s Philosophy of Law”, en F. D. MILLER, P. G. STEIN y A. PADOVANI (eds.),
A History of the Philosophy of Law from the Ancient Greeks to the Scholastics, Dordrecht, Reidel, 2007, pp. 79-
110.
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dentro de los marcos de la concepcion del derecho que hoy llamamos “argumentativa”, “post-
positivista” o “constitucionalista”, desarrollada en las ultimas décadas por autores como
Dworkin, Alexy, Nino o Atienza, y caracterizada, entre otras cosas, por la pretension de
superar esa dicotomia tradicional (iusnaturalismo-iuspositivismo) y por la recuperacion
precisamente de algunos de esos elementos que hemos considerado basales de la concepcién
aristotélica: fundamentalmente, la consideracion del derecho como una préctica, el énfasis en
la argumentacion y la razén practica, la conexion entre derecho, moral y politica. Sostengo
que sélo una concepcion de este tipo seria, por ello, debido a su enfoque, adecuada para
intentar con éxito esa reconstruccion buscada de la filosofia del derecho aristotélica.
Sostengo, ademas, que ella es también la Gnica que permite poner de manifiesto un hecho que
ha solido ser descuidado en las interpretaciones filoséficas de Aristoteles: que el derecho es
una clave articuladora esencial de toda su filosofia practica, un hecho que los juristas (por
razon de escala o perspectiva) estarian especialmente bien situados para percibir y apreciar
(muchas veces incluso mejor que los fildsofos morales o politicos). Un marco como este es el
que permite entender —tal es mi tesis— el sentido auténtico de la idea aristotélica de equidad
y recorrer ese camino inverso que ella marca como una especie de hilo rojo que va de la
practica del juez a la practica del legislador (al “gobierno de las leyes” o Estado de derecho) y

liga ambas con la justicia (o sea, con ciertos valores politico-morales).

2. Si uno repasa los apenas tres parrafos en que convencionalmente se divide el
célebre pasaje sobre la equidad de la Etica nicomaquea (el Cap. 10 del Libro V), lugar donde
el Estagirita sistematiza su concepcion definitiva al respecto tras las reflexiones de la Ret6rica
(I, 13, 3, 1374a27-1374b2; 1374b11-16), se topa con al menos tres nudos principales de su
argumentacion. Pueden resumirse asi:

i) En primer lugar, Aristételes suscita (en el primer parrafo) el problema de las
relaciones entre equidad y justicia. La equidad aparece desde el inicio como una idea que cae
dentro de la drbita de la justicia: pertenece al género de lo justo: es una forma de justicia (“lo
mismo es, por tanto, lo justo y lo equitativo”, 1137b10)*, pero es sin embargo mejor que la
justicia. Esto se formula como un problema, una paradoja (¢,como es posible que la equidad
sea justa y al mismo tiempo mejor que lo justo?), paradoja que se retrotrae a un tema

platonico en cuyo detalle no podemos entrar ahora y que Aristdteles resuelve de dos modos:

* Cito por la ed. de M. Araujo y J. Marias (Madrid, CEPC, 2009, 9% ed.).
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primero, negando que esa mejor forma de justicia pertenezca a otro género (un género que
esté mas alla de la justicia) y, segundo, afirmando que existen dos especies de justicia dentro
de ese género: la justicia segun la ley (la justicia legal) y la justicia segun la equidad,
consistente en la correccion de la anterior. Este primer punto nos exige aclarar las relaciones
entre justicia y derecho, pues como vemos la idea de justicia —que podria pensarse que es
una idea “puramente moral”, en el sentido de extrajuridica— esta introduciéndonos de lleno
en la institucion del derecho, en la legalidad y en la aplicacion de la legalidad.

i) A continuacion, en el segundo parrafo, nos habla Aristételes del legislador: de la
ley como parte del derecho, de algunas caracteristicas de la préctica de legislar, del
razonamiento legislativo (o incluso la técnica legislativa diriamos hoy). Entre esas
caracteristicas sobresale una que conlleva que el legislador incurre en un error, una déficit o
una insuficiencia. De aqui arranca la necesidad de la correccion en gque consiste la equidad. Y
ese error o deficiencia aparece puesta en conexion con el caracter universal de la ley: “La
causa de ello es que toda ley es universal, y hay cosas que no se pueden tratar rectamente de
un modo universal. En aquellos casos, pues, en que es preciso hablar de un modo universal,
pero no es posible hacerlo rectamente, la ley toma en consideracion lo méas corriente, sin
desconocer su yerro” (1137b13-17). Este segundo punto nos llevara a reconstruir la teoria
aristotélica de la legalidad, el papel de las leyes, del nomos, su carécter universal del que
depende la apologia del imperio de la ley, y los fundamentos de tal universalidad (que se
anclan en la organizacion politica —pues para Aristételes sin leyes no hay constitucion
politica o Estado en absoluto— y también en la moral, en la virtud, pues de ahi arranca la
validez de las leyes). Pero también nos llevara a su teoria de la practica (ya que a fin de
cuentas el “error” no se imputa a la ley ni al legislador, sino a la “naturaleza de la practica”
[1137b19-20]) v, en particular, a dilucidar las relaciones entre la practica del legislador y la
del juez dentro del derecho.

iii) Por ultimo, tercer parrafo, Aristételes nos habla no del legislador sino ya del juez.
Es al juez a quien incumbe corregir ese error, quien debe aplicar un juicio de equidad en el
caso particular capaz de subsanar la insuficiencia en que ha incurrido el legislador: “Por tanto,
cuando la ley se expresa universalmente y surge a propésito de esa cuestion algo quye queda
fuera de la formulacidn universal, entonces esta bien, alli donde no alcanza el legislador y
yerra al simplificar, corregir la omision” (1137b20-23). Y también nos dice como ha de

hacerlo, esto es, el método que el juez debe seguir para corregir ese error: estableciendo
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“aquello que el legislador mismo habria establecido en su ley si hubiera conocido el caso”
(1137b23-24, traduccion modificada). Es asi como —concluye Aristoteles cerrando el punto
inicial— la equidad es justa y al mismo tiempo mejor justicia: o sea, “mejor que una clase de
justicia [la justicia legal]; no que la justicia absoluta, pero si que el error producido por el
caracter absoluto de la ley” (1137b24-26, id.). “Y esta es la naturaleza de la equidad: una
correccion de la ley cuando ésta es deficiente debido a su universalidad” (1137b26-27, frase
sin traducir en la version citada). Finaliza Aristoteles con la célebre metafora, de enorme
fuerza expresiva, que compara a las normas juridicas con reglas de plomo (“tratandose de lo
indefinido, la regla es también indefinida, como la regla de plomo de los arquitectos lesbios,
que se adapta a la forma de la piedra y no es rigida” (1137b30-32). En este tercer punto se
centra, pues, el foco sobre la institucion de la jurisdiccion, la practica del juez y su conexion
con la préctica legislativa, tanto desde un punto de vista “técnico-metodologico” (los métodos
de interpretacion: literal, formulacion de la ley, y teleoldgica, las razones de la ley) como
sobre todo desde un punto de vista institucional: qué funcion desempefia la autoridad (y el
poder politico) del juez dentro del conjunto del derecho, cdmo se organiza la “division del
trabajo juridico”. Ambas cosas son indesligables, en el planteamiento aristotélico (y en ello
reside su interés y actualidad) de la dimensién valorativa, justificativa y moral de la préactica
judicial —dicho de otro modo, del ideal del buen juez— que pasa a ocupar un lugar central en
el esquema del Estado de derecho.

Pongamos entonces sumariamente contexto a cada uno de estos puntos antes de
extraer las implicaciones que encierra la equidad para la comprensién de la préctica judicial v,

a su traveés, del derecho en su conjunto.

3. Ad I) Comenzaremos por las relaciones entre derecho y justicia. Puesto que la
justicia es una virtud, debemos decir antes de nada algunas cosas muy rapidas acerca de esta
idea, la idea nuclear de la Etica, y acerca del tipo de racionalidad que comporta. Las virtudes
son entendidas por Aristoteles como disposiciones recursivas o “modos de ser” (hexeis) del
obrar humano orientadas a la excelencia: a la eupraxia, la buena accion. O sea, diriamos hoy,
orientadas por valores. La idea de valor no esta formulada explicitamente en Aristételes —la
axiologia es una doctrina fundamentalmente moderna— pero si presupuesta y ejercitada en su
obra moral (en todo caso, lo esta también en su teoria de la justicia, al hablar de los

parametros de la distribucion (axia) y los criterios de la reparacion del dafio, 0 en su pionera
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teoria del dinero ligada a la justicia conmutativa y reciproca). La virtud es un término medio
entre dos extremos (dos vicios o disvalores: por ejemplo, la valentia es intermedia a la
cobardia y a la temeridad, la generosidad a la prodigalidad y a la tacafieria), término medio
cuyo valor proviene de venir determinado por la razon (de ser un balance universalizable, por
tanto) y también por la prudencia, es decir, de ser el mejor balance relativo a la situacion
concreta en que se actta (Il, 6). Lo decisivo es como se entiende ese concepto de razon.
Aristoteles lo considera indisociable de alguna clase de deliberacion a cargo del sujeto (en
términos que hoy llamariamos constructivistas) que arroja “razones para la accién” (por usar
otra expresion contemporanea). Esa deliberacion es analogada con la episteme, con el modelo
de la ciencia, de la razoén “teorética”, una analogia que subraya semejanzas pero también
diferencias decisivas. El resultado es un racionalismo practico que le permite a Aristételes
mediar entre el intelectualismo socratico-platonico (la “ciencia de la virtud”) y el
escepticismo relativista de los sofistas. Asi se construye el concepto de “razén practica’:
existe racionalidad en la accion humana, regida por valores objetivos (éstos no son pues
inanes, contra los sofistas), pero no al modo de la ciencia (contra Platon), sino al modo de la
prudencia. Esta, la phronésis, tiene que ver con la realizacion circunstancial y constante (de
ahi la idea de una disposicion recursiva o habito) del bien préctico (de los principios de la
accion correcta) en aquellas cosas que no son necesarias (como ocurre en la ciencia y en la
técnica), sino contingentes, que “pueden ser de modo distinto a como son” porque dependen
precisamente de nuestra deliberacién y nuestra accién®. De manera que el razonamiento
practico (el “silogismo practico”), que opera en términos de medios-fines a partir de las
practicas humanas materiales, genera ademas (cuando hablamos de la moral o la politica)
razones formales o de segundo orden desde las cuales, en el logos o intercambio discursivo
(que implica el elogio y la censura), se establece la correccion de aquellas practicas. Estas
razones operan asi como reglas que establecen la recurrencia de las mismas en cuanto que
realizan o ponen en obra ciertos valores frente a disvalores contrapuestos. El “silogismo”
préactico aparece como un modo de representar la accion humana bajo el cual ésta consistiria
en emprender, partiendo de situaciones concretas, una deliberacion sobre los fines, reglas y
valores (que implican un elemento universal) para volver a la accion mediante una decision

(prohairesis) elegida y puesta en practica por el individuo. Es asi un razonamiento que

5 Cf. Et. Nic., Ill, 3. P. AUBENQUE, La prudencia en Aristoteles [1963], trad. de M2, J. Torres, Barcelona,
Critica, 1999, pp. 105ss.
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individualiza (mediante la prudencia) criterios que se entienden como objetivos y universales,
un logos racional, pero que es racional justamente (y esta es la diferencia crucial con la
episteme) en la medida en que conduce a generar cursos persistentes de accion, habitos
buenos (solo practicando el bien nos hacemos buenos, dice Aristoteles, y la ética no es una
reflexion para conocer el bien sino para hacernos buenos). Simplificando mucho, esto es lo
que quiere decir que la moral y la politica son ambas variantes de praxis: practicas
deliberativas virtuosas, regida por bienes o valores racionalmente establecidos. Retener esta
idea es crucial para entender apropiadamente el concepto de equidad.

La equidad es también una virtud, puesto que es una forma de justicia. Pero la justicia
no es una virtud mas sino la virtud suprema, a cuyo andlisis dedica el libro V de la Etica,
punto de inflexion cardinal en la obra y uno de los mas dificiles de interpretar. La supremacia
de la justicia proviene de ser una virtud de segundo orden, que supone la transicién desde la
moral (desde las demas virtudes: digamos, del “hombre bueno”, el phronimos o el spoudaios)
a la politica (al “buen ciudadano”). Y de aqui arranca también la conexion conceptual entre
derecho y justicia: porque ese transito de la ética a la politica esta realizado precisamente por
la ley, por la institucionalizacién del aparato juridico. Por eso la justicia es la virtud
caracteristicamente juridica: la virtud especifica del derecho. Siendo, como toda virtud, una
excelencia de la accion que maximiza valores, se trata ahora especificamente de la accion de
los operadores juridicos (los legisladores y los jueces), que son aquellas autoridades de las
cuales depende la organizacién y el buen orden (la eutaxia) de la polis, de la comunidad
politica, y que son quienes practican “las cosas justas”, es decir, quienes hacen justicia (que es
entonces virtud también indesligablemente politica). “La virtud de la justicia [dikaiosyné]
pertenece a la polis, pues la justicia es el orden de la comunidad politica [politikés koinonias
taxis] y la virtud de la justicia es el conjunto de juicios que establecen lo que es justo [dikaiou
krisis]” (Politica, I, 2, 1253a37-39, trad. propia).

Después de discutir la pluralidad de sentidos en que se ha hablado de justicia (ya la
Etica comenzaba levantando acta de la homonimia del bien: “el bien se dice de muchas
maneras”), Aristoteles ofrece esta aparente definicion: “lo justo es lo legal y lo igual (to
nomimon kai to ison)” (V, 1, 1129a34). Es decir, define la justicia por respecto a la ley, a la
legalidad, al nomos, y por respecto a la idea de igualdad. Esta clase de justicia es la que se ha
Ilamado tradicionalmente justicia general o universal (en contraposicion a la justicia

particular: en sus dos especies, distributiva y correctiva). Veamos este par de ideas, legalidad
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e igualdad que, como es facil de ver, remiten (al igual que toda virtud) a valores: aqui, al valor
de la legalidad o “justicia formal” o “seguridad juridica”, por un lado, y al valor de la equidad,
de la justicia material 0 —como veremos— de la equidad, por otro. ;Cémo se relacionan
entre si? ¢Cual de ellos es mas decisivo? ¢ Tienen que ver con la distincidn entre justicia legal
y equidad?

Antes de responder a esas preguntas debemos contestar a la siguiente: ¢no implica una
flagrante circularidad remitir desde un principio el derecho a la justicia para acabar
reenviando la justicia al derecho, a lo conforme con la legalidad? Veremos que en absoluto es
asi. Mas bien se trata de ver las relaciones entre ambos como la circularidad del proceso de
construccion del derecho como una practica compleja de alcance politico-moral. Desde luego,
la posicién de Aristoteles no es lo que hoy llamariamos un positivismo ideoldgico, que
identifica la justicia con lo que establece el derecho positivo (aunque asi ha sido visto a veces:
por Kelsen, p. ej.). Aristoteles afirma que lo legal es justo “en un cierto sentido” (Et. Nic., V,
1, 1129b11), es decir, esta hablando de las leyes bien establecidas (la eunomia), las leyes que
satisfacen la pretension de correccion (dicho en términos actuales). Para entender esto
tenemos que regresar a la idea de que las leyes cumplen un papel de puente entre la moralidad
y la politica. Las leyes son, en efecto, los instrumentos vertebradores del orden (taxis) de la
comunidad politica. Este orden no se establece de modo originario, desde un grado cero, sino
en términos de una totalizacion de segundo grado que refunde normas y valores previamente
dados (los que rigen las comunidades prepoliticas a partir de las cuales se construye el Estado:
familias, villas, etc.), algo que Aristoteles expresa llamando “arquitectonica” a la labor
legislativa y que suele describirse como el paso del thesmos (norma tradicional) al nomos
(norma revestida de autoridad politica central). Esta totalizacion supone que las leyes, se
refieren “a todas las materias” (esto es, poseen caracter exhaustivo respecto de todo el
dominio de la practica social) y apuntan al “interés comtin de todos” (V, 1, 1129b14-15). Por
lo tanto el nomos es un tipo de norma que resulta aplicable a todos los miembros de la
comunidad politica ahora en cuanto ciudadanos y no ya en cuanto miembros de otros grupos o
codigos: atafie a patrones publicos o interpersonales de comportamiento erga omnes.
Ciudadano es, precisamente, quien estd sujeto a tales patrones (“aquellos que son
naturalmente capaces de obedecer la ley”, 1134b13). Y la justicia politica es la que opera
“segun ley” (1134b13-14). La justicia es virtud pros heteron: la tUnica virtud que se refiere al

bien de otro, esto es, al otro como ciudadano, en relacion con el cual rigen las normas
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juridicas del Estado y no solo ya las normas morales o mores tradicionales. Y se trata del bien
porque estas normas —ademas de proponerse el logro eficaz de fines técnicos de diferente
naturaleza referentes a organizacion social de la ciudad, comercio, defensa militar, etc.—
estdn esencialmente orientadas hacia determinados valores: aquellos que figuran en la
constitucién politica como los que justifican en dltima instancia la existencia misma del
Estado. La polis aristotélica no consiste en un “convivir” hobbesiano sino en un “vivir bien”
(eu zén) (Pol., 111, 9, 1280a31-2): esto es, conforme a una determinada concepcion del bien
comun.

De ahi que las leyes de que Aristdteles nos habla incorporen ya (reflexivamente o en
segundo grado: lo que también significa selectivamente) las virtudes morales: “Pues la
mayoria de las acciones impuestas por las leyes son aquellas que estan prescritas desde el
punto de vista de la virtud como un todo. En efecto, la ley ordena vivir conforme a todas las
virtudes y prohibe vivir segdn todos los vicios (Et. Nic., V, 2, 1130b22-25). Idea que no debe
entenderse, entonces, meramente en el sentido perfeccionista moral, sino como relativa a
aquel proceso de construccion del orden juridico-politico por el cual ciertas conductas
estimadas como valiosas o disvaliosas pasan a ser tipificadas por el derecho en cuanto que
promueven propdsitos y bienes colectivos que tienen por destinatario a cualquier ciudadano
(p. €j.: el paso del insulto como dafio moral a la injuria como lesion de un bien juridico
protegible para todos —el honor— al margen de particulares concepciones morales). Por eso
la justicia es la virtud total (kolé arete), la suma de todas las virtudes. Visto desde el derecho,
esto significa que la ley solo es justa en la medida en que esté moralmente justificada. Este es
el lado moral del puente. Pero por otro lado esta el lado politico: en el que Aristoteles deja
claro que las leyes se enderezan al bien comun, no a la realizacion de una moral particular, y
ello implica entre otras cosas tener que conciliar concepciones morales y valores divergentes
en la constitucion politica (en una suerte de “consenso entrecruzado”, diriamos hoy). De esta
sintesis resulta que pueden existir leyes injustas en el sentido de contener normas moralmente
injustificadas bajo el punto de vista de alguna concepcidn u opinion particular y, sin embargo,
considerarse correctas desde el punto de vista del bien comdn (que Aristételes enfatiza es mas
importante que el bien particular y garante de éste). Lo que no podria darse es leyes contrarias
a los valores ultimos constitucionales, pues “las leyes se hacen, y deben hacerse, segin la

constitucion, y no la constitucion segun las leyes” (Pol., 1V, 1, 1289a13-15).
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Ad 1) En cualquier caso, la funcion primaria de la legislacion, para Aristoteles, es la
generacion de habitos o cursos de accion virtuosos en los ciudadanos “hacer a éstos buenos
haciéndoles adquirir ciertos habitos”. Es, pues, una practica de segundo grado: un ‘“hacer
hacer”, y de nuevo la idea del valor (del bien) emerge, pues cuando el legislador no satisface
ese designio —formar ciertos valores en las practicas ciudadanas— entonces “yerra el blanco,
siendo en esto como se distingue la constitucion buena de la mala” (Et. Nic., V, 2, 1103b3-6).
De modo que la legislacion aparece como una suerte de condicion de posibilidad, no ya del
bien politico, sino de la propia moralidad, sin quedar por ello recluida en la esfera moral (sino
en el mas amplio espacio de la moralidad politica): “solo a través de las leyes (dia nomon)
podemos hacernos buenos” (X, 9, 1180b25-6). De hecho, la Etica nicomaquea va dirigida a
los legisladores, y su ultimo capitulo trata expresamente de esta transicion de la moral a la
politica operada por las leyes. Transicion que, como ya hemos visto, implica la emergencia de
nuevos valores: el fundamental de ellos es el valor de la igualdad: pues la comunidad politica,
regida por la ley, es una comunidad “de libres e iguales” (V, 6, 1134a27-28), mientras que en
las comunidades pre- o infraestatales rigen mas bien relaciones de desigualdad. Esto nos lleva
al segundo componente de la definicidn de la justicia: lo igual (to ison). ;Cémo se relaciona la
legalidad con el valor de la igualdad?

La igualdad es el constituyente primordial de la justicia. La férmula clasica es
aristotélica: la justicia es tratar lo igual de modo igual y lo desigual de modo desigual. Se trata
asimismo de un valor de segundo orden, formal, en tanto es una relacion entre relaciones, un
término medio entre desigualdades (lo mas y lo menos, la ganancia y la pérdida) orientado a
deshacer el desequilibrio injusto o pleonexia que éstas significan. En tal sentido presupone
valores materiales de primer orden: los pardmetros de la igualdad, tanto en el reparto (los
merecimientos o0 axia) como en la reparacion (la mensuracion del dafio o ilicito). Pero,
dejando a un lado este dificil punto del lugar de la igualdad en las dos especies de justicia
distributiva y correctiva, lo que nos interesa ahora es qué conexion hay entre la justicia como
igualdad y la legalidad. Esta conexion se produce a traves de tres aspectos o dimensiones de
la igualdad, que vamos a identificar con estos tres conceptos: a) generalidad, b)
justificabilidad, y c) regularidad.

a) Los legisladores solo pueden cumplir con esa su funcion de generalizar habitos
entre los ciudadanos mediante la adopcion de estandares de comportamiento validos para

todos. Ello exige que las leyes estén construidas segun criterios de universalidad ldgica, es
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decir, enclasando individuos, acciones, ocasiones espacio-temporales que puedan ser
cuantificados (totalizados: "para todo x que cumpla las propiedades y, z, g...") y ulteriormente
predicados de los casos o situaciones particulares por medio de variables de individuo (la
llamada “subsuncion: “a es un x”). El1 nomos, enfatiza Aristoteles, habla universalmente: se
refiere a tipos de accion, la decision del legislador no es particular sino “prospectiva y
universal [katholou]” (Retorica, I, 1, 1354b6-7). La legislacion se construye a base de reglas
generales, diriamos hoy. Eso implica al menos dos cosas: que las leyes sean escritas, y que
sean taxativas, es decir, referidas en sus antecedentes y consecuentes a acciones definidas con
claridad suficiente. El fil6sofo esta dirigiendo una critica al sistema juridico de su tiempo, que
manifiestamente no cumplia con ambas notas, y especialmente con la segunda de ellas, como
se demostré en el juicio de Socrates®. De ahi la vinculacién ineludible entre el nomos vy el
lenguaje, el logos que contiene representaciones universales (i.e., conceptos) y permite la
planificacién racional de la accion mas alla de las meras representaciones particulares ligadas
a la percepcion y a los estimulos placer-dolor (Unicos que mueven a los animales) y supera
también el plano de los estereotipos morales. Asi, explica Aristoteles: “cada una de las cosas
justas y legales [dikaion kai nomimon] se relacionan como lo universal con los particulares,
pues las cosas que se hacen son muchas, pero cada una de ellas es una, ya que es universal”
(Et. Nic., V, 7, 1135a5-8).

De manera que la préctica de legislar, de producir leyes, queda racionalmente definida
como formulacion de normas estrictamente generales y abstractas —no particulares y
concretas— en su formato logico, aun cuando esas leyes sean vistas también como el
resultado de un razonamiento eminentemente préctico. Y ello se convierte en una exigencia
de la justicia como igualdad: s6lo de ese modo (sin hacer acepcién de individuo, sino
ecualizando las relaciones sociales segiin clases “abiertas”) es posible “tratar lo igual de
forma igual”, la isonomia o igualdad ante la ley o igualdad de trato (que era un motivo de
orgullo politico para los griegos frente a los barbaros: recuérdese el elogio fanebre de
Pericles). La generalidad es pues condicion necesaria de la justicia. Y Aristételes basa aqui su
pionera apologia del “imperio de la ley”, cifrada en el famoso aserto de que sin las leyes (el
nomos) no existe propiamente régimen politico o politeia: “Donde no imperan las leyes no
hay constitucion” (Pol., 1V, 4, 1292a32; cf. Il, 9, 1269a32; I1l, 16, 1287a25ss.). La politica se

® Cf. A. LANNI, Law and Justice in the Courts of Classical Athens, New York, Cambridge UP, 2006, pp.
59ss.,128, 189.
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vincula asi al racionalismo de las leyes. El gobierno de las leyes lo es de la razon (no de las
pasiones: es razdn sin pasion, sin elemento animal: 111, 16, 1287a28-33) precisamente porque
opera en términos ldgicos, universalizadores, clasificadores, impersonales. El Estado y las
relaciones gobernantes-gobernados que se dan en su seno exigen una ordenacién en términos
de reglas generales, no exclusivamente de normas particulares: aqui Aristdteles establece un
contraste decisivo entre el nomos y aquellas normas que no suponen justamente una
deliberacion de caracter universal (decretos y edictos) y que no pueden suplantar a las leyes so
pena de generar regimenes desviados. Los poderes politicos en suma estan organizados de
acuerdo con la primacia del poder legislativo (o deliberativo): “La ley debe ser suprema sobre
todas las materias y los magistrados [las magistraturas, no sélo jurisdiccionales sino
ejecutivas] deben juzgar solamente de los casos particulares: y Unicamente asi cabe decir que
existe constitucion” (IV, 4, 1292a32ss.).

b) Ahora bien, la generalidad de la ley es s6lo una propiedad formal (es precisamente
lo que Weber llamo6 unos cuantos siglos después “racionalidad formal” tipica del Estado
moderno y que a menudo, en contextos juridicos, se identifica con la “justicia formal” o el
formalismo en sentido positivo). La generalidad tiene caracter instrumental: es una condicion
necesaria para lograr la justicia pero no una condicién suficiente ni un fin en si misma. Por el
contrario, va ligada a los valores materiales, sustantivos, integrantes de aquella concepcion
del bien comun que los legisladores pretenden poner en practica mediante la forma l6gica
general de las leyes (algo similar sucede con el valor de la coherencia). Tales valores
sustantivos son los verdaderos parametros de la igualdad, aquellos en los que aflora
propiamente —recordemos— la justicia (y la injusticia). Y aqui Aristoteles reconoce
abiertamente el problema de la diversidad de concepciones politicas, la diversidad del bien
politico: la discusion sobre la justicia y la igualdad es la discusion sobre la constitucion, sobre
sus valores y principios sustantivos, que son aquellos que subyacen a las leyes’. Es lo que
podemos llamar la igualdad como justificabilidad material, dado que los valores en cuestién
son los que proporcionan la justificacion dltima de las leyes y, en una perspectiva pragmatica,
no idealista, tienen que ver intimamente con lo que hoy llamamos igualdad material (igualdad

efectiva o igualdad en los resultados). De ahi que Aristételes base la clasificacién de los

" “Todos estan de acuerdo, en efecto, en que lo justo en las distribuciones tiene que estar de acuerdo con algdn
tipo de mérito. Sin embargo, no todos llaman ‘mérito’ a lo mismo: pues los partidarios de la democracia lo sitan
en la libertad, los de la oligarquia en la riqueza o, algunos de ellos, en la nobleza de estirpe, mientras que para los
partidarios de la aristocracia estriba en la virtud” (Et. Nic., V, 3, 1131a25-29, trad. propia).
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regimenes politicos en tales valores materiales y no sélo en el mero dato formal de la
existencia de leyes de alcance general. Es justamente ese criterio sustantivo el que esta
determinando realmente su ordenacion normativa de los regimenes en correctos y desviados.
Si estos ultimos son aquellos donde los edictos y los decretos sustituyen a las leyes eso
significa que es el bien particular de una faccién o grupo y no el bien colectivo de toda la
comunidad el que estd siendo perseguido. En cambio, en el régimen ideal, una politeia 0
democracia en la que “todas las personas toman parte en el gobierno por igual y en la mayor
medida posible”, el gobierno de las leyes estaria realizado del modo mas pleno siempre que
no degenere en demagogia (“donde el pueblo [la asamblea] y no la ley detenta el poder
supremo y los decretos poseen supremacia sobre las leyes”, comportandose asi como los
edictos del tirano: Pol., 1V, 4, 1292a6-18), lo que se s6lo consigue si prevalece una
constitucion en donde las leyes atiendan realmente al “interés de todos y cada uno”
sometiéndose a los valores de la virtud moral y la libertad (o que hoy llamariamos los
derechos).

c) Por dltimo, el tercer sentido de la igualdad concierne al proceso y al medio de
consecucion de los dos anteriores: es decir, como se produce de hecho la generalizacion de
reglas de conducta y la implantacion efectiva de los valores subyacentes a éstas en las
relaciones sociales. Ambas cosas no serian posibles sin afiadir a la instancia de produccion de
reglas (la legislacion), una instancia de aplicacion de las mismas que cumpla un papel
intermediario entre la practica del legislador y las practicas sociales: la funcion judicial. El
juez es, segun Aristoteles, “guardian” y “personificacion” de la justicia “y, si de la justicia,
también de la igualdad” (Et. Nic., V, 4, 1132a21-22; 6, 1134b1-2), y su funcion es asegurarse
de que se implantan en la practica de manera constante, continuada y recurrente las reglas de
accion fruto de la legislacion politica y a través de ellas los valores materiales que la ley
pretende fomentar generalizadamente en las relaciones sociales. Recordemos que la justicia es
la virtud que tiene que ver con la practica recursiva de las cosas justas: usando un término
técnico de la filosofia es una energeia o “actualizacion” constante de los valores de justicia.
No es suficiente con legislar para implantar socialmente tales valores, no seria posible (0 no
lograria la justicia politica) un orden juridico exclusivamente basado en la legislacién: es
preciso que exista ademas una jurisdiccion que ponga en practica, mediante una secuencia de
decisiones singulares imparciales en aplicacion de la misma, las normas que contiene. Eso es

lo que significa “imperar” la ley, imponer su autoridad (kurios). Y por eso podemos hablar de
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regularidad o recurrencia para referirnos a esta dimension de la igualdad involucrada en el
proceso practico de aplicacion de la ley®.

Ad 111) Sentada la necesidad de la legislacion como institucion juridica central —Ila
necesidad de las leyes, su génesis, su funcion, su estructura légica—, Aristdteles asume que
ésta se da, como veos, en continuidad practica con la jurisdiccion. La originalidad del
enfoque aristotélico reside en haber visto que este continuum no sélo impide establecer cortes
abruptos o dicotomicos entre ambas instituciones (por ejemplo: entre “creacion” y
“aplicacion” del derecho) sino que ademas cada una de ellas debe verse “dualmente”: ambas
préacticas estan reflejando, en su estructura interna, las pautas de racionalidad de la otra. Asi
como el legislador no puede llevar adelante su labor normadora si no toma en cuenta una
instancia aplicativa desarrollada deferida y autbnomamente por otros sujetos, los jueces, cuya
perspectiva racional ha de asumir (y reglamentar), asi tampoco éstos pueden llevar a cabo su
funcién aplicadora sin justificar sus decisiones sobre la base de reglas formales preexistentes,
lo que conlleva reconstruir la racionalidad y sentido de éstas desde el punto de vista del
legislador como autoridad politica. La teoria aristotélica de la equidad no es sino la
explicitacion de esta “dualidad” desde la perspectiva del juez.

En diversos pasajes de la Etica y la Retorica, algunos de los cuales ya hemos citado,
contrasta Aristételes la deliberacion legislativa y la deliberacién judicial (siendo ambas
especies de prudencia o de razonamiento practico y formando, como decimos, un continuo).
La primera es especialmente prolongada, se encamina al logro de ciertos valores a la escala de
la comunidad politica (la concepcion del bien colectivo plasmada en la constitucion), es
“arquitectonica”, es prospectiva u orientada al futuro, al regular tramos de conducta mediante
normas, y consiste en la formulacion de reglas generales, universales, esto es, desemboca en
una unica decision pero relativa a todos los casos de un cierto tipo. La segunda, en cambio, es
una deliberacion mucho mas localizada, que se centra en un caso, en este caso, en cada uno
de los casos particulares en que resulta pertinente la regla legislativa, casos que son
presentados a ellos de manera “imprevista”, a través de las disputas y conflictos sociales en
que se demanda una solucién por parte del derecho, de la ley (“casos presentes y

determinados”, Ret., I, 1, 1354b4ss.), y que tiene un caracter retrospectivo, tanto en relacion

® Por supuesto, la aplicacién judicial de la ley no excluye la aplicacién e implementacion de la misma que es
propia de las agencias ejecutivas y administrativas, actuantes mediante normas particulares y decisiones politicas
singulares. Al revés, la presupone y tiene respecto de ella una funcion fiscalizadora como dltimo
pronunciamiento autoritativo institucional acerca del signfiicado y alcance préactico de la ley.
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con los hechos y circunstancias del caso: que es un suceso pretérito, como en relacion con los
criterios para su valoracion, que estan predeterminados en la ley: lo que se trata en el juicio es
de reconstruir esos hechos —Ilos conflictos subyacentes— para establecer cual es la respuesta
correcta segun la ley.

Como se conecta la deliberacion judicial con la deliberacion legislativa: ese es el
problema fundamental al que trata de responder la idea de equidad. En cierto sentido, se trata
del problema general de la racionalidad de la practica de seguimiento de reglas, que
Wittgenstein planted en términos pragmaticos muy similares. Este problema toma forma de
manera especifica en el campo del derecho como el de la “metodologia juridica”: qué tipo de
racionalidad esta implicada en la aplicacion e interpretacion de las reglas juridicas (p. €j.:
como debe reconstruirse el sentido de una norma, cual es su relacion con las razones
subyacentes o principios, etc.). Pero, en realidad, el problema no es s6lo “metodologico” o
“técnico”, sino también politico-moral. Afecta, de un lado, al disefio institucional del Estado:
la organizacion de autoridades y distribucion de poderes dentro de éste. Y de otro, y sobre
todo, afecta al entendimiento mismo de la justicia politica, al poner en juego los valores
fundamentales que han de regir en una comunidad politica y el modo como se traducen en
decisiones concretas. El problema podria formularse asi: asumiendo que la organizacion
politica de la justicia exige el establecimiento de estandares de conducta generales,
universales (el nomos), y asumiendo que la institucion judicial, bajo un sistema de gobierno
de las leyes, esta regida centralmente por el deber de aplicar y hacer cumplir esos estandares
legislativos, como medio necesario para que los valores fundamentales que se consagran en la
constitucién se mantengan vigentes en las practicas sociales; asumiendo, por tanto, que el juez
ha de individualizar los enunciados universales establecidos por el legislador respecto de cada
una de las situaciones particulares a ellos planteadas, ¢de qué modo se ajustan los casos
particulares a esos estandares generales y los valores que portan y de qué modo —a la
inversa— son determinados estos en su significado y alcance general al verse concretados
para cada una de las situaciones particulares?

La respuesta aristotélica a este problema arranca de su concepcién de la razon préctica,
de la que el propio derecho seria una suerte de plasmacion institucional, habida cuenta de que
su racionalidad esté directamente formalizada y estructurada en referencia a reglas practicas.
Se basa en la tesis fundamental de que la aplicacion judicial de tales reglas del derecho no

puede verificarse en términos de simple consistencia Idgica (a partir de la formulacion de las
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reglas: de su generalidad), sino que requiere ademas un juicio de coherencia o congruencia
axioldgica con los valores que justifican esas reglas (justificabilidad). Dicho de otro modo:
que el deber del juez —un deber que rige su racionalidad practica— a la hora de aplicar la ley
incluye también el deber de corregirla recurrentemente a la luz de sus valores subyacentes
siempre que su generalidad sea un obstaculo para, o suponga una frustracion de, su
justificabilidad en un caso particular. Veamos ya el alcance concreto de esta tesis.

Las doce tesis

4. La tesis de la equidad sienta una critica destructiva de todo género de formalismo
juridico. Cabe sintetizar los multiples frentes de esa critica, que van —como vimos— desde la
concepcidn general del derecho a las pautas de la aplicacién judicial pasando por el disefio del
Estado de derecho, en los doce puntos que siguen:

i) Una comprension adecuada —no formalista— del Derecho dista de poder
restringirse a sus reglas: ha de ampliarse, por el contrario, a los principios y valores que
subyacen a ellas dotandolas de sentido y justificacion. Alli donde existan reglas legisladas
existiran también principios (implicitos o explicitos) que reflejen tales valores. Tales
principios determinan enteramente la estructura del derecho y del “método” juridico. Si los
valores preexisten a las reglas y son su razon de ser, la racionalidad practica en relacion con
reglas ha de movilizar necesariamente a ambos, de forma que una regla puede imponerse
exclusivamente en la medida en que esté justificada por relacion a esos valores o principios
sustantivos.

ii) En relacion con la legislacion misma, la tesis de la equidad comporta la critica
radical del “legalismo”. Esta seria una concepcién que equivoca profundamente la
epistemologia que esta en el trasfondo de la nocioén de “ley” operante en el derecho. La idea
de ley se aplica a la praxis por analogia con las regularidades necesarias de la physis
construidas por la episteme (la “analogia epistémica” antes mencionada), e implica, como
dijimos, la pretensidn de racionalizar las acciones humanas en términos de normas o reglas
bajo categorias I4gicas y en términos de universalidad. Pero esta metéafora racionalista —Ila
idea de una “regla universal” que determina la accion—, tan decisiva en la historia de la
filosofia practica, no puede ser tomada como si expresara una identidad y no precisamente

una analogia. Es decir, como si las relaciones de tipo l6gico, y no las de orden valorativo,
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fueran las que ordenan realmente el mundo practico: en este caso, una empresa practica de
caracter politico-moral como es la del legislador. Asi, por ejemplo, el legalismo da por cierta
la posibilidad de lo que Kant llamaba “ley estricta” % es decir, la “regla perfecta” (Giinther)
capaz de garantizar por anticipado la correccion de todas sus aplicaciones futuras en los casos
particulares'®; una regla que no requiere excepcién alguna y que por tanto excluye la
necesidad de un discurso de aplicacion deliberativo y justificativo autbnomo comprometido
valorativamente. Esta vision se convirtio en dominante a lo largo de toda la ideologia juridica
moderna, tras las codificaciones positivistas y el modelo de Estado de derecho liberal
subsiguiente, pero sigue muy presente en la concepciones actuales de las “reglas” del derecho
incluso entre los representantes del postpositivismo y el constitucionalismo (que siguen
viendo en buena medida las reglas como dispositivos de aplicacion cerrada, binarios todo-o-
nada, vinculados a una operacion de “subsuncion” esencialmente ldgica, que suprimen o
“ahorran” la deliberacion...). Una ensefianza principal del modelo de gobierno de las leyes
aristotélico es que los valores que promueve la legislacién no pueden ser conseguidos ni
solamente mediante reglas —Ilos valores formales asociados a éstas no son garantes por si
mismos de los valores sustantivos— ni solamente mediante un sistema rigido de aplicacion de
reglas mediante mecanismos supuestamente l6gicos. Esto nos lleva al siguiente punto.

iii) Ya especificamente respecto de la jurisdiccion, la tesis de la equidad supone que la
préctica aplicativa judicial no puede ser tampoco reducida a la imagen (especular respecto de
la regla perfecta legalista) de un “silogismo” consistente en la simple ‘“subsuncion” o
“clasificacion” logico-formal de casos bajo las clausulas genéricas legislativas. La aplicacion
de las leyes —Ia jurisprudencia— es una empresa normativa e interna al derecho. Es decir,
posee un caracter necesariamente deliberativo y creador que conforma la legislacion a lo largo
del proceso de su aplicacion al compas del desarrollo de las practicas sociales (es, por tanto,
también una practica de segundo grado, como la legislativa) y que necesariamente conduce a
la produccion de nuevas reglas. En este punto tanto las interpretaciones positivistas como
iusnaturalistas han incurrido en el mismo error de contraponer antitéticamente legalidad y
equidad (compartiendo paradojicamente idénticos presupuestos formalistas o legalistas):
ambas ubican la equidad fuera del Derecho; los primeros para considerarla algo a prohibir por

ser el ambito de la discrecionalidad que va mas alla del derecho legislado (el “funesto arbitrio

% |. KANT, Sobre la paz perpetua, trad. J. Abellan, Madrid, Tecnos, 1998, pp. 12-3, n.

9 K. GUNTHER, “Un concepto normativo de coherencia para una teoria de la argumentacion juridica”, Doxa,
1995/17-18: 271-302, p. 279.
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de los jueces”, de Filangieri; la “discrecionalidad fuerte” del iuspositivismo contemporaneo),
y los segundos para considerarla vehiculo de valores fundamentalmente extrajuridicos (el
“derecho natural”, la “moral”), de los cuales el derecho es mero soporte formal contingente.
La tesis de Aristoteles en cambio (en perfecta consonancia con las orientaciones post-
positivistas actuales) es que la equidad es interna al derecho en cuanto institucién préctica: la
equidad va mas alla de las reglas pero no del derecho, pues se refiere a los principios y éstos
también forman parte del derecho; la equidad no niega las reglas, sino su entendimiento
exclusivamente formalista o literalista. Estas no son “formas vacias” en ninguno de ambos
sentidos: ni responden solamente a valores formales (como la seguridad juridica), ni
solamente a principios sustantivos o de justicia material. Los valores de justicia son
formalizados por el derecho a través de reglas como parte de un proceso politico mas amplio
y complejo en el que participan tanto legisladores como jueces.

iv) La equidad como correccion de la ley parte de una comprension pragmatica de las
reglas legislativas, una vez que el propio razonamiento del legislador (del cual resultan las
generalizaciones de predicados facticos y normativos de que constan las reglas) se considera
un razonamiento practico originariamente dirigido por valores, propoésitos y fines que el juez
tiene que poder identificar para emprender su propio discurso de aplicacion. La
indeterminacion o “textura abierta” de las reglas juridicas, por usar la expresion de Hart,
arranca del caracter necesariamente evaluativo, no natural, de los conceptos incorporados a
ellas en cuanto conceptos practicos o relativos a la constelacién de la accion humana. La
dificultad originaria de formular un “juicio universal que sea correcto”, como dice Aristoteles
(Constitucion de los atenienses, 9) arranca de este hecho: pues que sea universal, tratandose
de un juicio prospectivo de carécter practico, implica que sus implicaciones para el futuro no
son sino precisamente valorativas y que, por lo tanto, el juicio retrospectivo del aplicador
debe producirse en términos de congruencia o coherencia pragmatica’’. De manera que la
identificacion de las condiciones de aplicacion de las reglas requiere siempre de juicios de
valor en primera persona a cargo del juzgador que no estan (ni pueden estar) contenidos en la

propia regla, sino que exigen una deliberacion creativa especifica, en términos de principios*?.

1 Como sefala Aguirlc’), “la universalidad presupone el compromiso de resolver del mismo modo todos los casos
iguales” (J. AGUILO, J., “Fuentes del Derecho”, en Enciclopedia de Filosofia y Teoria del Derecho, México,
UNAM, 2014 (en prensa), vol. 2 (pp. 1-53), pp. 37-38).

2 Cf. C. NINO, La validez del derecho [1985], Buenos Aires: Astrea, 2006, pp. 52ss.; R. DWORKIN, Law's
Empire, Harvard, Belknap Press, 1986, pp. 66ss.
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La equidad de Aristoteles anticipa la intuicion central de la hermenéutica juridica segin la
cual la interpretacion es un proceso que transforma las normas interpretadas e implica un
mejor conocimiento de ellas que el que pudo tener su propio autor. La razén es que el
legislador no puede conocer todas las consecuencias de sus normas (la “relativa
indeterminacion de los propositos” de que hablaba Hart) mientras que el intérprete tiene una
perspectiva retrospectiva y valorativa. La causa Ultima de la indeterminacién de las reglas no
estriba, pues, en la ley general ni en el legislador sino en la “naturaleza de la practica”, es
decir, en el hecho de que las situaciones practicas en las que tales reglas han de ser aplicadas
son siempre nuevas y cambiantes, desbordandolas constantemente, debiendo sin embargo ser
estandarizadas bajo ellas coherentemente. La corriente de la practica social, sobre la cual las
reglas son aplicadas, es comparable al rio de Heraclito: ninguna regla puede ser
mecanicamente aplicada a ella del mismo modo, porque el hecho mismo de la aplicacion
supone que ni serd ya la misma regla ni la misma situacion. Lo Unico que garantiza la
“identidad de propositos” con la legislacion es la iteracion recursiva de las mismas razones:
que los principios o valores implicados se reflejen del mismo modo en la resolucion de cada
caso (lo que exigird muchas veces decisiones distintas: eso es lo que capta la metéafora de la
regla de plomo). Bajo esta perspectiva pragmatica, las diferencias entre un sistema de
legislacion y un sistema de precedente tienden a minimizarse.

v) El juez debe comprobar en cada caso la correcta aplicabilidad —esto es, la
justificabilidad— de la regla relevante desde el punto de vista de sus principios subyacentes:
es decir, debe verificar que su aplicacion al caso, a la vista de las circunstancias, no
contravenga o defraude los balances de valores o razones que mediante esa regla el legislador
esta tratando de promover. Es un prejuicio formalista dar por hecho que la coherencia esta
asegurada por las solas reglas sin necesidad de una actividad argumentativa que afecte a su
“justificacion externa”.

vi) Por lo tanto, el primado metodoldgico de la interpretacion literal (en tanto
instrumento basico para salvaguardar los valores de un Estado de derecho que otorgue
centralidad al poder legislativo democratico) no puede ser visto como un recurso aplicativo
que opere con independencia de juicios de valor, un procedimiento “automatico” de formato
“objetivamente subsuntivo” o “logico” (la “via de carriles infinitamente largos” que criticaba
Wittgenstein). Por el contrario, la operacion de clasificacion o calificacion mediante la que se

establece la relevancia de una regla para un caso incluye necesariamente un elemento
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deliberativo de evaluacion de las circunstancias del caso y de la correccion de la regla en
relacion con el mismo en donde necesariamente intervienen las razones subyacentes (los
principios o valores). De manera que los llamados “casos faciles” (aquellos en los que opera
ordinariamente el “imperio de la ley” y que a veces se da por descontado que serian la
mayoria) lo son no tanto porque en ellos se pueda prescindir de tal deliberacion evaluativa
cuanto precisamente porque en ellos las ponderaciones de valores y balances de principios
relevantes se ven salvaguardados y se preserva asi la continuidad axiolégica con los
propdsitos del legislador. En este punto es formalista toda tesis que afirme que tal continuidad
puede mantenerse al margen de la adhesion y la complicidad argumentativas del aplicador (p.
ej., entendiendo que las reglas son instrucciones perentorias 0 excluyentes) y como una mera
cuestion “de hecho” desprovista de interpretaciones de valor®,

vii) Si los casos “faciles” lo son por razon de su justificacion sustantiva, los llamados
casos “dificiles” lo son —a fortiori— porque exigen corregir las reglas relevantes aplicables
introduciendo excepciones por parte del juez a fin de evitar consecuencias injustificadas. Ello
sucede basicamente de dos maneras o, mejor, en dos niveles relativamente diferenciados. En
primer lugar, tenemos los casos que Schauer llama de suprainclusion e infrainclusion, en
donde la generalizacion de la regla contradice (sea porque va mas all4 o més aca)™ aquello
que su razon subyacente esté justificando. La equidad se nos aparece aqui como “el principal
antidoto contra el formalismo” en cuanto instrumento de rectificacion o “derrotabilidad” de
las normas™. Pongamos un ejemplo: una ley prohibe que los menores de edad donen 6rganos
para trasplantes (bajo la razén de proteger su integridad y salud, evitar abusos, etc.) y se da el
caso de una madre menor (mas aun: a punto de alcanzar la mayoria de edad) cuyo hijo sufre
una enfermedad gravisima que le producird la muerte a menos que sea trasplantado de su
propia madre como donante. La prohibicion, que estad obviamente justificada en general, ha de
dejar de estarlo en este caso particular (la proteccion del valor de la vida humana y la

inexistencia de riesgo en él exigen introducir una excepcién). El propio Aristoteles invoca en

3 Por ejemplo, la tesis de que la identificacion del derecho depende “exclusivamente de hechos de conducta
humana susceptibles de ser descritos en términos valorativamente neutrales y aplicados sin recurso a una
argumentacion moral” (J. RAZ, The Authority of Law. Essays on Law and Morality [1979], New York: Oxford
UP, 1983, pp. 39-40).

Y F. SCHAUER, F., Playing by the Rules [1991], New York: Oxford UP, 2002, p. 39. Los “casos
recalcitrantes” son una forma diferente de llamar a los desajustes reconocidos desde antiguo en la tradicion
juridica entre la letra de la ley y la intencion del legislador (plus dixit quam voluit y minus dixit quam voluit).

15 Cf. M. ATIENZA, Curso de argumentacion juridica, Madrid: Trotta, 2013, pp. 588-9.

OBSERVATORIO DA JURISDICAO CONSTITUCIONAL. Brasilia: IDP, Ano 7, no. 1, jan./jun. 2014. ISSN 1982-4564.
63



un célebre fragmento de la Retdrica un ejemplo similar'®. La justificabilidad de la regla exige
que sea corregida en casos como estos la generalidad de su formulacion. La razén es la
sefialada por Aristoteles: “porque el propio legislador la habria corregido si hubiera conocido
el caso”; es decir, porque de otro modo quedaria comprometida la congruencia axiologica con
los propdsitos del legislador, que es lo Unico que le otorga legitimidad. Si cabe hablar de
excepciones (y si éstas son exigibles al juez en su desempefio practico-racional de aplicacion
de las reglas del derecho) es, pues, porque estan justificadas: porque amplian o restringen el
alcance de la regla manteniendo incélumes al mismo tiempo los balances de valores
adoptados por el legislador (la “identidad de razén) a lo largo del curso cambiante de la
préactica social. Por eso afirma Aristoteles que la equidad es “la justicia que va mas alla de la
formulacion escrita de la regla”: no corrige en realidad la universalidad de la “regla” (la
excepcion viene a “confirmarla”, como suele decirse) sino solo su generalidad (“el error que
resulta de su caracter absoluto”). Lo justo —lo racional— es tratar lo desigual de forma
desigual y lo injusto —irracional— mantener la regla igual para estos casos relevantemente
distintos. El formalismo aqui estribaria en ese remedo actual de las ideas codificacionistas
napolednicas (recordemos la conocida frase del general ante las primeras interpretaciones
doctrinales: “Mon code est perdu”) consistente en asumir como una sefia de identidad del
“método juridico” o de la “racionalidad de reglas” la indemnidad a toda costa de las mismas
en cuanto logicamente generales y en aceptar los costes de tal automatismo como “errores” o
“efectos suboptimos” de menor cuantia'’. Esta posicion refleja, en suma, una preferencia
general por los valores instrumentales de orden formal o institucional (igualdad formal,
seguridad juridica, estabilidad) en detrimento de los valores intrinsecos de justicia material,
mirando a veces ademas con desconfianza a los “principios” como normas juridicas y, por

descontado, a las capacidades deliberativas de los jueces frente a las del legislador.

16 «“En efecto, la equidad parece que es justa, pero es un tipo de justicia que va mas alld de la ley escrita. Ello
sucede una veces por propia intencién del legislador y otras veces por inadvertencia suya. Sucede
intencionalmente cuando el legislador no puede tipificar o definir las acciones con precision y, sin embargo, es
necesario que se pronuncie en términos universales, remitiéndose en su ley asi solamente a lo que sucede con
mayor frecuencia. En muchos casos la practica no es facil de definir a causa de su indeterminacion. Por ejemplo:
¢cuéntas clases de armas y de qué tamafio deben considerarse para definir el delito de herir a otro? Toda una vida
no seria tiempo bastante para enumerar todas las posibilidades. Por tanto, si las acciones son imposibles de
definir con total precision y, sin embargo, es necesario establecer una ley, ésta no tiene mas remedio que hablar
en términos generales. Y asi, en el mismo ejemplo, alguien que llevara un anillo y, al levantar su mano, golpeara
a otro, habria cometido el delito de herir con arma desde el punto de vista de la literalidad de la ley, siendo asi
que, desde el punto de vista de la equidad, no es en realidad culpable de tal delito” (Ret., I, 13, 1374a27-1374b1,
trad. propia).

' F. SCHAUER, F., Playing by the Rules, cit., pp. 131ss.
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viii) Un segundo nivel méas profundo en el que opera la correccion o derrotabilidad
judicial de las reglas conduce a la creacion de nuevas reglas y no ya soélo la introduccion de
excepciones a las reglas establecidas. Aunque la diferencia entre ambos casos —desde el
punto de vista del aplicador— es mas bien borrosa (pues toda excepcion puede verse como
una reformulacién de una regla dada o el inicio de una nueva regla para todos los casos
futuros similares al excepcional) lo importante es entender que ahora entra en juego una
pluralidad de reglas y, por tanto, otros principios de orden superior que concurren con los
subyacentes a la regla en cuestion. Hablamos, pues, de la justificacion de las reglas
legislativas desde la perspectiva del “sistema” del derecho considerado como un todo unitario
al nivel de sus principios, todo unitario que el juez ha de proyectar sobre cada caso particular
en el curso de su razonamiento decisorio y, sobre todo, de su motivacion y justificacion, lo
cual le obliga a volverlo coherente. Ahora lo que esta en cuestion es el balance de principios
mismo que se considera correcto como soporte de una cierta regla. O sea, no se corrige solo el
alcance de la regla respecto de un caso sino su misma validez y contenido normativo respecto
de todos los casos™®. Por tanto, el juez actua ahora “como si fuera un legislador” en un sentido
notoriamente mas fuerte, puesto que introduce nuevas reglas, tal como recogi6 célebremente
el articulo 1 del Cédigo Civil suizo de 1907*°, 0 —més claramente alin— revoca las propias
reglas legisladas (tal como sucede con el control de constitucionalidad). En este orden de
cosas la equidad aparece como un principio institucional que tiene que ver con la ponderacion
de valores en cuanto pauta metddica rectora de la racionalidad judicial. Este principio es muy
visible ya en la interpretacién ordinaria: en los procedimientos de resolucion de lagunas y
antinomias, que desarrollan el derecho objetivo generando reglas mediante razonamientos de
principio en términos de analogia y deméas argumentos hermenéuticos, por no hablar de los
“ilicitos atipicos” (como el abuso de derecho o el fraude de ley)zo. Son por tanto

procedimientos que se fundan en consideraciones valorativas (y no sélo légicas)?. Pero

18 0, en palabras de SCHAUER, no los “errores de la ley” sino los “errores del legislador” (0. cit, p. 154).

19 «Kann dem Gesetz keine Vorschrift entnommen werden, so soll das Gericht nach Gewohnheitsrecht und, wo
auch ein solches fehlt, nach der Regel entscheiden, die es als Gesetzgeber aufstellen wiirde” (Art. 1.2 ZGB). Es
significativo que el inspirador del codigo, Eugen Huber, pretendiera dar expresion en ese articulo al imperativo
categorico kantiano.

2 ATIENZA, M. y RUIZ MANERO, J., llicitos atipicos. Sobre el abuso del derecho, el fraude de ley y la
desviacion de poder, Madrid, Trotta, 2000.

2! En realidad, todo el conjunto de la actividad interpretativa judicial (no s6lo los cénones de la interpretacion de
las leyes sino también la apreciacion de los perfiles singulares del caso a efectos de calificacion, relevancia y
prueba) esta construido a base de consideraciones valorativas. Asi lo comprobamos en los criterios de la equidad
a los que Aristoteles se refiere: “Mirar no a la ley, sino al legislador; no a la letra, sino a la intencion del
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donde ello resulta innegable es en la interpretacion constitucional, en la medida en que las
constituciones normativas de los Estados constitucionales de derecho se caracterizan por
formalizar ciertos valores en forma de principios que aspiran a determinar limites y
condiciones a todas las demas normas juridicas y en general a los actos de los poderes
publicos (en especial a partir de un catdlogo de derechos fundamentales y de directrices
politicas). EI formalismo en este contexto se manifiesta en la suspicacia hacia la ponderacion,
como si las cuestiones problematicas que suscita la labor interpretativa de los tribunales
constitucionales (los conflictos entre derechos o valores, el deslinde entre cuestiones de
legalidad ordinaria y cuestiones de constitucionalidad, etc.) pudieran ser resueltas siguiendo
otro método que la interpretacion “constructiva” a la luz de valores (por decirlo al modo de
Dworkin).

ix) La legitimidad del poder judicial es esencialmente argumentativa®. Como explica
Aristételes, el gobierno de las leyes es el gobierno de la raz6n®. Se trata, sin embargo, de una
“razdn practica” que, en lo que respecta a los jueces, no puede ser disenada (so pena de
incurrir en ideologia deformante) como si fuera una razon “técnica” o “cientifica” de caracter
“impersonal” en la que solo contase la vinculacion formal-procedimental a reglas como
garantia de una “objetividad” procurada por presuntos mecanismos logicos. Por el contrario,
es una razobn comprometida valorativamente a todos los efectos con los contenidos y
consecuencias practicas de tales reglas y, por lo tanto, metodoldgica y politicamente
responsable de ellas. La apelacion formalista a las reglas sélo puede servir, en el mejor de los
casos, para convalidar bajo apariencia de asepsia axioldgica la imposicién efectiva de juicios
de valor no explicitados ni en si mismos ni en la prioridad que reciben respecto de otros
posibles. La mala comprension de la dimension “técnica” de la jurisdiccidon se atina con la
mala comprension de su dimensién politica (ideoldgica) en cuanto a la arquitectura de
poderes que comporta un Estado de derecho. La tesis aristotélica es que el “imperio de la ley”
(y por tanto la “vinculacion del juez a la ley”) no es idéntico al imperio del legislador. En
efecto, es irracional pretender poner a resguardo la politica democratica y la unidad de

propdsitos practicos con el poder legislativo como poder rector mediante el expediente de

legislador; no al hecho, sino a la intencién; no a la parte, sino al todo; no cémo es ahora el acusado, sino como
era siempre o la mayoria de las veces” (Ret., |, 13, 1374b11).

22 Cf. R. ALEXY, "Los derechos fundamentales en el Estado constitucional”, en M. CARBONELL,
Neoconstitucionalismo(s), Madrid, Trotta, 2003, pp. 31-47.

2% “No permitimos que nos mande un hombre sino la razén” (Et. Nic., V, 6, 1134a35-6).
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introducir sospechas metddicas o ideoldgicas (incluso prohibiciones institucionales) en
relacion con las posibilidades de desarrollo jurisprudencial del derecho y de derrotabilidad de
reglas por parte del poder judicial ordinario o del “contrapoder” legislativo
(“contramayoritario”) de la jurisdiccion constitucional. EI imperio de la ley es el imperio de
los principios y valores politico-morales que se reflejan en la constitucion: que son los
fundamentos ultimos que “cierran” el derecho como un sistema practico de normas y la inica
fuente de autoridad de todos los poderes estatales. En el caso del poder judicial, si bien es
claro que los jueces son “organos de cierre” del derecho (mas infalibles por ultimos que
ultimos por infalibles, como sabemos), no lo es menos que los riesgos del “activismo
judicial”, del “gobierno de los jueces”, del “funesto arbitrio” de la discrecionalidad judicial,
de la “tirania de los valores™... no pueden ser conjurados simplemente reiterando los deberes
—Ilas reglas— que disciplinan la préactica de la jurisdiccién como autoridad o poder: aqui mas
que en ningln otro caso, dada la naturaleza racional-argumentativa de su funcion, debe
enfatizarse que la dimension justificativa del derecho no descansa sobre su dimension
autoritativa sino a la inversa, que son los valores que gravitan sobre la funcién judicial los que
fundamentan y justifican sus deberes y que, por ello, sera siempre mas eficaz apelar a la
responsabilidad y la auto-restriccion interna que a cualquier sancién institucional externa.
Debe ser superada, pues, la vieja ideologia positivista-formalista del “poder nulo” del juez®*.
En todo caso, la practica del derecho no termina con la préctica judicial: es un proceso
complejo y no clausurado en el que los jueces, siendo 6rganos deliberativos, no tienen sin
embargo la dltima palabra ni, desde luego, tienen asignada institucionalmente la funcion de la
deliberacion orientada al cambio de las normas: eso corresponde politicamente solo el

legislador, el cual —como el propio Aristételes insinla— también puede actuar “como si

% Supervivencias claras de esa ideologia juridica pueden hallarse, por citar sélo algunos botones de muestra, en
la tesis de SCHAUER de la “asimetria de la autoridad” (segtin la cual el juez seria susceptible de cometer mayor
naimero de errores deliberativos, en términos agregados, que los legisladores, lo que justificaria por si solo la
existencia de un sistema de reglas como “mal menor” [o. cit., pp. 128ss.]; en la concepcion “cognoscitiva” de la
jurisdiccion de Ferrajoli y su reduccion de la equidad a simple “poder de connotacion” o comprension de las
circunstancias del caso sin desbordar lo “denotado” por el legislador en la ley, o su tesis de que los principios
constitucionales operan como reglas autoritativas que eluden toda ponderacién (cf. L. FERRAJOLI, Derecho y
razén [1989], Madrid, Trotta, 2000, pp. 156ss; “Constitucionalismo principialista y constitucionalismo
garantista”, Doxa, 34 (2011): 15-53); en la apuesta por las reglas en detrimento de los principios de Laporta (cf.
F. J. LAPORTA, El imperio de la ley. Una visién actual, Madrid, Trotta, 2009, y J. RUIZ MANERO, “Las
virtudes de las reglas y la necesidad de los principios. Algunas acotaciones a Francisco Laporta”, en F.J.
LAPORTA, J. RUIZ MANERO y M. A. RODILLA, Certeza y predecibilidad de las relaciones juridicas,
Madrid, Fundacion Coloquio Juridico Europeo, 2009, pp. 95-123); en el desdén de Garcia Amado hacia la
ponderacion de valores como método exclusivamente enmascarador (cf. M. ATIENZA y J. A. GARCIA
AMADO, Un debate sobre la ponderacion, Lima, Palestra, 2012).
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fuera un juez”, esto es, corrigiendo una linea jurisprudencial determinada cuando ello parezca
conveniente (por ejemplo, si la tension entre la deferencia al legislador democratico y el
control constitucional, entre la propia constitucion y su lectura por el tribunal constitucional,
etc. superan ciertos umbrales). Resulta evidente que los juicios al respecto (asi como los
relativos a la legitimidad constitucional de una legislacion particular) sélo pueden ser
contextuales.

X) El compromiso con valores otorga a la funcion judicial una inesquivable dimension
politico-moral. La decision justificada de los casos de acuerdo con una préactica regular que
debe ser coherente (y, especialmente, coherente con los valores constitucionales que fijan la
moralidad politica de una comunidad) exige de los jueces la explicitacion de doctrinas
materiales comprehensivas e incluso —en el caso de los tribunales constitucionales— de

|25

concepciones de calado filosofico-politico y moral®, en el momento de fundamentar sus

ponderaciones. Esta exigencia no sélo hace de la jurisdiccion algo muy proximo a la “razén

2% sino que también la compromete con la tarea de la permanente reinterpretacion

publica
critica entre concepciones rivales cuando se trate de asuntos que implican desacuerdos o
controversias profundas, tarea que recuerda mucho, dicho sea de paso, a la propia dialéctica
aristotélica como sintesis esclarecida de legomena u opiniones establecidas. EI formalismo en
este punto consiste en eludir tales exigencias bien sea considerando que es posible la
neutralidad o la separacién metddica entre cuestiones politico-morales y cuestiones juridicas,
bien creyendo que las justificaciones sustantivas quedan satisfechas —y no disimuladas—
meramente con consideraciones de orden técnico-formal y nunca “filosoficas”.

xi) La préctica judicial se subordina enteramente al valor de justicia. Por expresarlo
con las palabras del Cédigo Iberoamericano de ética judicial (art. 35): “El fin ultimo de la

actividad judicial es realizar la justicia por medio del derecho™’. Esto pone bajo el foco la

% R. DWORKIN, “;Deben nuestros jueces ser filosofos? ;Pueden ser filosofos?”, Isonomia, 2010/32: 7-29 (trad.
L. Garcia Jaramillo).

% Cf. M. ATIENZA, Curso de argumentacion juridica, cit., pp. 621ss.

T El Cap. V del citado Cédigo, cuyo titulo es “Justicia y equidad”, estd inspirado directamente (a través de
Atienza, quien intervino en su redaccion) en la concepcion aristotélica. No me resisto a reproducir sus 5 articulos
restantes: Art. 36: “La exigencia de equidad deriva de la necesidad de atemperar, con criterios de justicia, las
consecuencias personales, familiares o sociales desfavorables surgidas por la inevitable abstraccion y
generalidad de las leyes”; Art. 37: “El juez equitativo es el que, sin transgredir el Derecho vigente, toma en
cuenta las peculiaridades del caso y lo resuelve basandose en criterios coherentes con los valores del
ordenamiento y que puedan extenderse a todos los casos sustancialmente semejantes™; Art. 38: “En las esferas de
discrecionalidad que le ofrece el Derecho, el juez deberd orientarse por consideraciones de justicia y de
equidad”; Art. 39: “En todos los procesos, el uso de la equidad estard especialmente orientado a lograr una
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excelencia de su desempefio, su caracter virtuoso. La conexion de la equidad con la virtud no
es solo relevante por su relacion con la prudencia (la phronesis propia y especifica del juez,
dikastike, consistente en el acomodo mutuo del juicio normativo universal y la particularidad
del caso); ni tampoco solo por su relacion con las restantes virtudes que gobiernan el ejercicio
de la equidad en tanto propia del “buen juicio” (imparcialidad, independencia, discernimiento,
comprension, sobriedad, coraje civico, etc.)®® y que han hecho que la epieikeia haya sido
traducida como ‘“sensatez” (Racionero), “decencia” (Irwin), “razonabilidad” (Broadie)...;
sino, sobre todo, por su directa conexion con la virtud de la justicia misma en cuanto que
tiene que ver con valores objetivos (entre ellos la igualdad o la libertad, como vimos). La
cuestion clave aqui es que la practica del juicio solo tiene sentido desde la hip6tesis de tal
objetividad. Es decir, asumiendo el ideal regulativo de que el juez debe recabar la “mejor
respuesta posible” a la luz de los materiales juridicos y la practica establecida, y que dicha
respuesta esta de algin modo determinada dentro de esta préctica, por mas que sea incierta y
deba, por tanto, ser construida y argumentada desde las mejores justificaciones teoricas
disponibles®. En esta tesitura, serfa formalista toda posicién contraria al objetivismo y
cognoscitivismo de los valores, esto es, el escepticismo y el relativismo axiologicos.
Posiciones que emergen siempre que se propende a desligar las excelencias o virtudes
anteriores (y por tanto, los valores objetivos en ellas implicados) de la posicion institucional
del juez para remitirlas (como manifestaciones de la siempre deseable pero juridicamente
contingente “equidad” del juez) al plano del comportamiento puramente individual o de la
moralidad subjetiva;

y xii) La equidad es universalizable. Podemos entender ahora mejor el sentido del
texto de Aristoteles cuando dice, por un lado, que la equidad es una mejor y superior forma
de justicia que la justicia legal (es decir, que el derecho en cuanto simplemente un sistema de

reglas universales), y por otro, que no pertenece sin embargo a otro género diferente y sigue

efectiva igualdad de todos ante la ley”; Art. 40: “El juez debe sentirse vinculado no sélo por el texto de las
normas juridicas vigentes, sino también por las razones en las que ellas se fundamentan”.

% Cf. Et. Nic., VI, 10. Cf. L.B. SOLUM, “Virtue Jurisprudence: Towards an Aretaic Theory of Law [2003]” y T.
RALLI, “Intellectual Excellences of the Judge”, en L. HUPPES-CLUYSENAER y N.M.M.S. COELHO
(eds.), Aristotle and The Philosophy of Law: Theory, Practice and Justice, Dordrecht, Springer, 2013, pp. 1-31
(esp. 15ss.) y 135-147 (esp. 140ss.); A. AMAYA, Virtudes judiciales y argumentacién. Una aproximacion a la
ética juridica, México, Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, 2009; M. ATIENZA, “Virtudes
judiciales. Seleccion y formacion de los jueces en el Estado de Derecho”, Claves de razén practica, 1998/86: 32-
42,

» R. DWORKIN, Justice for Hedgehogs, Cambridge, Harvard UP, 2011, pp. 91, 327-415.
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siendo una forma de justicia. Lo primero es el resultado de considerar vinculado al juez no
solo por reglas sino también por las razones derivadas de los principios y valores a ellas
conexos. Lo segundo significa que la equidad, si bien consiste en referirse a casos particulares
(en los cuales esas razones se suscitan, pues los conflictos de normas y principios surgen en
las situaciones arrojadas por la préctica social y no in abstracto), no por ello deja de estar
vinculada a estandares generales. No es una “justicia del cadi”, salomonica, solipsista o
“particularista” (Aristoteles distingue perfectamente la equidad del juez de derecho de la
equidad del arbitro: cf. Ret., I, 13, 1374b23), ya que la ponderacion de valores con ocasion de
un caso singular desemboca siempre, si entrafia una genuina justificacion, en el
reconocimiento de una nueva regla que cubra todos los casos relevantemente iguales para el
futuro. Sin reglas no es posible la justicia en absoluto, pues no lo son tampoco las ideas de
universalidad, igualdad y correccion que la constituyen. Una modalidad de formalismo
opuesto al de las reglas, pero tampoco infrecuente ni tan alejado de él, consiste precisamente
en la pura apelacion “fundamentalista” a principios o valores en si mismos, a la “justicia
absoluta”. La “racionalidad” de éstos, sin embargo, desvinculada de la préctica y vacia de
reglas en las que concretarse, estad condenada a carecer por completo de la recurrencia y

coherencia que caracterizan a la justicia de un sistema de derecho.
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1. Objeto do ensaio

O Executivo representa 0 Poder mais forte nas sociedades atuais, independentemente
do regime politico aplicado. Contudo, conquanto a relevancia do Poder Executivo nos dias de
hoje seja completamente diferente daquela imaginada & época da criacdo da doutrina
tradicional da separacdo de poderes, o impacto dessa evolucdo com relacéo a estruturagdo do
Poder Executivo em si é pouco debatida atualmente no ambito das ciéncias sociais.

Assim, a pergunta que pautara o presente ensaio €: 0 que é um Poder Executivo forte?
As seguintes respostas serdo apresentadas:

(1) Um Poder Executivo forte ndo é o inventado por ocasido do desenvolvimento
da doutrina da separacdo de poderes e nem foi praticado no despertar das
revolugdes inglesa, francesa e norte-americana; e

(i) Um Poder Executivo forte preferencialmente é eleito diretamente por sufragio
universal e deve possuir amplo poder de agenda, exatamente como ocorre na
experiéncia brasileira pds-1988.

O pressuposto de validade das respostas acima apresentadas € a existéncia de um
regime democratico adequadamente consolidado. O conceito de democracia utilizado no
ensaio ¢ minimalista, no sentido de que “democracias sdo regimes politicos nos quais 0s
principais postos de governo sdo ocupados como resultado da disputa eleitoral aberta e
regular” (Przeworski, Limongi, 1994).

Serdo desconsideradas as experiéncias constitucionais brasileiras anteriores a 1945.
Isso porque, conforme apontado por Fernando Limongi,

A eleicdo de 1945 marca o inicio da primeira experiéncia
democrética do Brasil. Elei¢do, por si s, ndo é condicdo suficiente
para qualificar o regime nascente como democratico. Elei¢bes nédo
eram novidade na histéria politica do Brasil, afinal, direta ou
indiretamente, governos foram eleitos por mais de cem anos, de 1822
a 1930. Ainda assim, hd uma ruptura em 1945; elei¢des passam a ser
competitivas. Ha uma mudanca na natureza do processo eleitoral; o
governo perde o controle que sempre tivera sobre o processo eleitoral.
(2012)

Pelo mesmo motivo, também serdo desprezadas as experiéncias constitucionais
brasileiras compreendidas entre 1964-87. Embora seja impossivel afirmar que o regime

politico praticado no pais durante esse periodo tenha sido uno, uma vez que, na verdade, o

Brasil vivenciou regimes militares de diferentes intensidades e estruturados em distintas
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institucionalidades, o proposito da escolha do periodo posterior a 1988, em comparacdo a
1945-64, ¢ facilitar a contextualiza¢do do debate.

2. Metamorfoses institucionais

O melhor ponto de partida para explicar a naturalidade da metamorfose tedrica e
pratica sofrida pelo Poder Executivo entre os séculos XVIII e XXI € a comprovacgédo de que
semelhante fenémeno também ocorreu com relacao a propria democracia representativa.

Na obra “The Principles of Representative Government”, Bernard Manin deixa claro
que “0 que hoje se entende por democracia representativa tem as suas origens em sistemas de
instituicGes (estabelecidos no despertar das revolucdes inglesa, americana e francesa) que,
de maneira alguma, foram inicialmente concebidos como formas de democracia ou de
governo pelo povo” (2002:1). O autor retira essa conclusio ndo apenas dos modelos
institucionais ou consuetudinarios de distin¢do aristocratica entre eleitos e eleitores existentes
na Franca, na Inglaterra e nos Estados Unidos no final do século XVIII (2002:94-131), mas
também dos proprios ensinamentos de teoricos classicos do governo representativo, como
Rosseau, Madison e Sieyes. Nesse sentido, comprovou que o fundamento da representacéo,
tal como foi inicialmente concebida nesses paises, era justamente selecionar 0s mais
afortunados como governantes. Segundo Manin, foram necessarias metamorfoses inesperadas
para que O governo representativo se aproximasse da democracia atual, tais como o
surgimento do sufragio universal e de partidos politicos (2002:194).

Especificamente em relagdo aos partidos politicos, apds apontar autores que viam esse
desenvolvimento das democracias como evidéncia de crise da representatividade politica,
Manin defendeu exatamente o oposto, por entender que “0S partidos aproximaram 0s
representantes das suas comunidades, fazendo com que fosse possivel a indicacdo de
candidatos cuja posicéo social, estilo de vida e preocupacdes fossem préximos aos daqueles
pertencentes as camadas mais pobres da sociedade” (2002:195-196).

E curioso notar que a mesma tese defendida por Manin com relacdo & democracia
representativa foi apresentada por Richard Hofstadter com relacdo aos proprios partidos
politicos. A tese que estrutura a obra “The Idea of a Party System — The Rise of Legitimate
Opposition in the United States, 1780-1840” foi justamente a comprovacdo, a partir da

experiéncia norte-americana, de que “primeiro os partidos politicos tiveram que ser criados;
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depois comegaram a ganhar aceitacdo tedrica” (1997:39). Hofstadter ilustrou a sua tese,
nesse sentido, com as trés concepcdes tedricas sobre partidos politicos existentes no final do
século XVIII. As duas majoritarias eram claramente negativistas. A Ultima, Unica favoravel,
era praticamente ignorada a época.

A primeira concepcao apresentada por Hofstadter é a ortodoxa, que na Inglaterra vinha
especialmente de St. John Henry, Visconde de Bolingbroke, e nos Estados Unidos de
Alexander Hamilton. A esséncia dessa visdo era negativa, no sentido de que os partidos
politicos seriam equivalentes a fac¢des e que, portanto, deveriam ser abolidos, ainda que, para
que isso pudesse ocorrer, paradoxalmente fosse necesséria a criagdo de um partido Unico,
representante de uma suposta unificagdo nacional.

A segunda concepcdo é a intermediaria, que na Inglaterra vinha especialmente de
David Hume e nos Estados Unidos de James Madison. A esséncia dessa visdo ndo era
totalmente abolicionista. O pensamento era o de que, ainda que os partidos fossem
essencialmente ruins, a existéncia deles ndo podia ser evitada em Estados livres. Desse modo,
os partidos politicos deveriam ser vistos como o0 preco a se pagar pela liberdade politica.
Nesse sentido, no Artigo Federalista n. 10, Madison defendeu que “as causas do surgimento
das facgdes sdo decorrentes da prépria natureza humana”. Por isso, segundo David Hume —
a principal influéncia teérica de Madison —, “abolir todas as distin¢fes entre os partidos ndo
serd possivel, e talvez nem desejado em governos livres”. A solugdo, portanto, para Hume,
seria abolir apenas os “partidos perigosos”, “aqueles que possuissem visdes opostas em
relagdo a questdes essenciais do governo”, ou seja, aqueles cujas ideologias pudessem levar a
guerras civis ou revolugdes. O caminho, nesse sentido, era confinar as divergéncias entre 0s
partidos aquelas em relacdo aqueles em que houvesse possibilidade de obtencdo de acordos
intermediarios. Essa visdo, que Hofstadter chama de “teoria qualificada anti-partidaria”, era
dominante do pensamento politico norte-americano do final do século XVIII (1997:17-28).

A terceira concepc¢do apresentada por Hofstadter € a favoravel. Na Inglaterra, vinha
essencialmente de Edmund Burke. Nos Estados Unidos ndo possuia adeptos. Burke via 0s
partidos politicos ndo apenas como inevitaveis, mas como essencialmente necessarios e, na
maioria das vezes, produtores de resultados favoraveis a sociedade. Segundo Burke, 0s
partidos politicos poderiam ser positivos ou negativos, mas, por si sos, seriam “0 Unico
caminho para prevenir grandes estragos”. Para Hofstadter, independentemente da

vulnerabilidade de Burke em relacdo aos interesses politicos que subjaziam as suas
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conclusBes tedricas, a sua ideia central de que os partidos politicos poderiam ter feicGes
positivas foi de extrema importancia para a ciéncia politica. Contudo, segundo Hofstadter,
ndo houve influéncia direta do pensamento de Burke nos politicos americanos do final do
século XVIII. Isso porque, no auge de Burke, 0s norte-americanos ainda ndo estavam
envolvidos com discussfes sobre a criagdo ou ndo de partidos politicos. Duas décadas depois,
quando passaram a se envolver com o assunto, Burke j& ndo gozava de tanta influéncia, e,
além disso, os Federalistas, que estavam no poder, possuiam posicdo mais do que
sedimentada em sentido contrario a existéncia de partidos politicos. Hofstadter identifica
apenas manifestacfes de autores e politicos norte-americanos obscuros no seculo XVIII em
defesa de partidos politicos. Uma excecdo apontada por Hofstadter é a manifestacdo de
Hamilton, no Artigo Federalista n. 70, no sentido de que: “No Poder Legislativo, decisfes de
prontiddo sdo piores na maioria das vezes. As diferencas de opinido, as discordancias entre
partidos politicos dentro do Poder Legislativo, ainda que possam obstruir programas
politicos saudaveis, geralmente promovem a deliberacéo e a vigilancia, servindo para limitar
excessos da maioria”. Trata-se, contudo, de declaracdo dubia, ja que o proprio Hamilton, em
seguida, afirmou que oposicdes ao resultado dos trabalhos legislativos deveriam ser punidas
(1997: 29-33).

E interessante notar, nesse sentido, que a Unica posicao tedrica favoravel a criacio de
partidos politicos foi exatamente aquela que ndo foi levada em consideracdo nos Estados
Unidos durante o periodo em que efetivamente surgiu uma oposicao legitima amparada em
bases partidarias.

Diferentemente do que se poderia imaginar, os exemplos acima citados de
metamorfoses institucionais ndo sao excepcionais. A rigor, raciocinios semelhantes podem ser
empregados em todas as instituicdes humanas, justamente pelo fato de que, conforme bem
reconhecido por Roberto Mangabeira Unger,

O que nos temos ao redor de nds ndo é um sistema fundado de
acordo com um plano racional. Nd&o é uma maquina construida de
acordo com um projeto em relacdo ao qual tivemos acesso apenas por
providéncia divina. E apenas um arranjo institucional e ideoldgico,
uma parcial e temporaria interrup¢do da disputa, um compromisso ndo
apenas entre grupos de interesse mas também entre grupos de
interesse e possibilidades coletivas, seguido de uma série de pequenas
crises e ajustes menores, e repleto de contradigdes escondidas e
oportunidades transformadoras (2004:19-20).
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No &mbito da jurisdicdo constitucional, por exemplo, o referido pensamento é aplicado
por (i) Jurgen Habermas, para reconhecer que, nas democracias, a propria existéncia de
“tribunais constitucionais néo ¢é autoevidente” (2003:298); e (ii) Mark Tushnet, para defender
que o instituto do judicial review nada mais ¢ do que um “grande experimento” humano
(1999:154).

Seria surpreendente, portanto, que o exercicio de Manin e Hofstadter gerasse
conclusdes distintas quando aplicado ao Poder Executivo. E, por conseguinte, quase intuitivo
imaginar que o significado pratico do Poder Executivo nos dias atuais se tornou radicalmente
distinto daquele inicialmente visualizado pelos tedricos cléssicos da separacdo de poderes,
assim como da realidade vivenciada a época. A rigor, a dominacdo que hoje se verifica do
Poder Executivo sobre o Poder Legislativo, ao menos no Brasil (Limongi, Figueiredo, 1995),
era invertida na pratica e na teoria dominantes do final do século XVIII.

E ilustrativa, a respeito da pratica executiva da época, a seguinte descricdo realizada
por Willi Paul Adams no livro “The First American Constitutions™:

E sabido que os governos estaduais das primeiras constituicdes
(norte-americanas) eram caracterizados por um forte legislativo e por
um executivo fraco; a explicagdo convencional para isso é que, no
passado, governadores (...) eram vistos como inimigos e que era
natural para os republicanos, em 1776, querer fugir de executivos
fortes. (2001:269)

A teoria politica dominante partilhava visdo semelhante. Montesquieu, na obra “O
Espirito das Leis”, expressamente subordinou o Poder Executivo ao Poder Legislativo,
chegando ao ponto de afirmar que, diferentemente do controle do primeiro sobre o segundo,
que deveria sempre ser institucionalizado a partir de alguma espécie de poder de veto ou de
limitacdo das iniciativas legislativas, o controle do segundo sobre o primeiro seria mais
simples, pois a execugdo se caracterizaria, per se, como espécie de atividade limitada por
natureza. Montesquieu despreza, nesse sentido, a prépria necessidade de matérias com
iniciativa legislativa reservada ao Poder Executivo.

As seguintes passagens da obra em questdo sdo bastante elucidativas a respeito da
visdo do autor sobre a preponderancia do Legislativo sobre o Executivo:

Se 0 poder executivo néo tiver o direito de limitar as iniciativas
do corpo legislativo, este sera despdtico; pois, como ele podera
outorgar-se todo o poder que puder imaginar, anulard os outros
poderes. Mas ndo € preciso que o0 poder legislativo tenha
reciprocamente a faculdade de limitar o executivo. Pois, sendo a
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execucdo limitada por natureza, é inutil limita-la; além do que o poder
executivo exerce-se sempre sobre coisas momentéaneas. (...) se num
Estado livre, o poder legislativo ndo deve frear o poder executivo, tem
o direito e deve ter a faculdade de examinar de que maneira as leis que
criou foram executadas. (...) Como o poder executivo sé faz parte do
legislativo com sua faculdade de impedir, ndo poderia participar do
debate das questbes. Ndo € nem mesmo necessario que proponha,
porque, podendo sempre desaprovar as resolugdes, pode rejeitar as
decisbes das propostas que ndo gostaria que tivessem sido feitas.
(2005:173-177).

Fica claro, portanto, que (i) Poder Executivo forte era exatamente o0 que ndo se
imaginava ou praticava no final do século XVIII; e (ii) semelhantemente ao que ocorreu com
grande parte do repertério de instituicdes politicas criadas ou implantadas apds as revolugoes
inglesa, americana e francesa, ndo é surpreendente verificar que a prética do século XXI é
radicalmente distinta, com Poderes Executivos bastante robustecidos e ascendentes sobre 0s
Poderes Legislativos. A proxima parte do ensaio sera dedicada a apresentar dois fatores

institucionais que, via de regra, sustentam essa viragem.

3. Robustecimento do Poder Executivo: elei¢Bes diretas e poder de agenda

A eleicdo direta para o chefe do Poder Executivo € vista atualmente como inerente aos
regimes democraticos. No Brasil, alids, as eleicdes presidenciais diretas foram a grande
politica constitucional que fundamentou o acordo das oposi¢des no momento da transicdo
democratica pré-Constituinte. Existe, até os dias atuais, certa crenca consolidada na teoria
social de que o ressurgimento da sociedade civil no momento da campanha pelas “Diretas-
J&” teria sido determinante para a inédita permeabilidade do processo constituinte brasileiro
de 1987-88 (Bertoncello, Hagopian). Ainda que seja claramente perceptivel o exagero
ideologico que embasa essas visdes, ¢ inequivoco que a “crenga mitica nas eleicGes
presidenciais” (Campello de Souza, 1987) permanece fortemente enraizada no imaginario
democrético brasileiro atual. O motivo é simples: consolidou-se a percepc¢do de que, no que
diz respeito ao papel dos eleitores, quanto mais espago na agenda publica, melhor.

H& consequéncias, contudo, da elei¢do direta do chefe do Poder Executivo que séo
pouco debatidas. Em interessante artigo intitulado “Doing Away With Presidencial Elections”,
publicado em linguagem simplificada na internet, Pierre Brunet e Arnaud Le Pillouer afirmam

que a eleicdo direta para o ocupante do posto maximo do Poder Executivo representaria um
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dos principais motivos para a criagdo de “hiper-presidentes ou oni-presidentes”. Na visdo dos
autores, “a eleicdo do Presidente por meio do sufrégio universal direto esta prejudicando a
saude politica da Franca, por robustecer a ideia de que a democracia pode ser reduzida a
vontade de um individuo”. Com isso, as elei¢des presidenciais acabariam ofuscando outros
certames eleitorais e afastando o interesse e a confian¢a da populagdo nas atividades das
demais institui¢es politicas.

Ademais, segundo Brunet e Pillouer, as elei¢es presidenciais criariam uma espécie de
hierarquia representacional do chefe do Poder Executivo sobre os partidos politicos e 0s
integrantes dos demais Poderes, a partir da ficcdo de que o primeiro seria o representante da
vontade de toda uma nagao, ao passo que 0s demais representariam apenas 0S Seus respectivos
eleitorados regionalizados ou segmentados ideologicamente. O resultado seria uma
legitimacdo democratica mais profunda do representante do Poder Executivo que contribuiria
para o “desbalanceamento das instituicdes politicas” (2011), com pouquissimo espago para
que os representantes do Poder Legislativo efetivamente pudessem controlar a atividade do
chefe do Estado. Brunet e Pillouer séo categoricos, quando analisam o que chamam de fator
desestabilizador da separacdo de Poderes em favor do Executivo, ao afirmar que a solucdo
ndo passa pelo incremento de poderes institucionais de accountability horizontal no
Legislativo ou no Judiciario, mas pela supressdo do sufragio universal direto para escolha do
representante maximo do Executivo.

Portanto, a partir dessa analise, é dificil imaginar que uma primeira resposta parcial a
pergunta inicial do ensaio — “O que é um Poder Executivo Forte?” — ndo seja: aquele eleito
diretamente por sufragio universal. O exame mais detalhado dos arranjos institucionais de
democracias presidencialistas, contudo, faz com que seja necessario acrescentar outro arranjo
institucional a resposta: o poder de agenda. Isso porque, diferentemente do que sugerem
Brunet e Pillouer, o poder de agenda chega inclusive a ser preponderante a propria eleicdo
direta como mecanismo de fortalecimento do Poder Executivo. A radical mudanga
institucional praticada no Brasil pela Constituicdo Federal de 1988 em relagdo ao periodo
democratico de 1945-64 é o melhor exemplo que pode ser apresentado.

E consolidado hoje o entendimento de que, no Brasil, “o presidente, que teve seu
poder institucional reforcado pela Constituicdo de 1988, detéem monopolio sobre iniciativa
legislativa, 0 que aproxima o sistema brasileiro das democracias parlamentaristas

europeias” (Limongi, 2006:17). Com efeito, o amplo poder decisorio conferido pela

OBSERVATORIO DA JURISDICAO CONSTITUCIONAL. Brasilia: IDP, Ano 7, no. 1, jan./jun. 2014. ISSN 1982-4564.
80



Constituicdo de 1988 ao Poder Executivo modificou sobremaneira a sua relagdo com o Poder
Legislativo. Diferentemente do ocorrido com relagcdo ao texto constitucional brasileiro de
1946, havia certo consenso na Assembleia Nacional Constituinte de 1987-88 no sentido de
que:

(...) 0 sucesso da democracia dependia da capacidade governo
dar respostas efetivas e rapidas as crescentes demandas postas aos
governos por sociedades modernas e complexas. A modernizacao
institucional foi o leitmotiv sobre a qual se deu a definicdo das
relacbes entre o Executivo e o Legislativo. O processo decisorio
precisava ser dotado de eficiéncia. Protelar decisdes seria a forma de
alimentar crises, de ndo dar as respostas demandadas pela sociedade.
Em sendo assim, o principal obstidculo a ser transposto era o
conservadorismo e a morosidade caracteristicos do Poder Legislativo.
Para tanto, era necessario fortalecer o Poder Executivo evitando que
este pudesse ser paralisado pela ina¢do do Legislativo. Mais do que
isto, era preciso dotar o Executivo de “vias de escape” sempre que
uma possivel divergéncia entre os poderes pudesse redundar em
confronto ou inagdo. (Limongi, 2008:3).

Nesse sentido, defende Limongi que o “entulho autoritario” (Campello de Souza,
1987) existente no texto constitucional de 1967/69 ndo foi totalmente removido pela
Assembleia Nacional Constituinte de 1987-88, ao menos no que diz respeito ao Poder
Executivo. No tocante a esse tema, o Brasil optou conscientemente por ndo retomar as bases
institucionais de 1946, mantendo institui¢cGes centralizadoras do regime militar, como o poder
de decreto do Executivo e 0 seu controle sobre a elaboracdo e a execu¢do do orcamento
(2008:4). Para o autor,

A Carta de 1988, portanto, ndo representa um retorno a ordem
legal criada pelo texto constitucional de 1946. Muito menos teria
fortalecido o Poder Legislativo as expensas do Poder Executivo.
Tampouco representa uma pura e simples rejei¢ao da ‘engenharia
institucional’ do periodo autoritario. Por qualquer pardmetro que se
use, o Poder Executivo ndo pode ser qualificado de fraco. As bases
deste poder presidencial sdo institucionais e consagradas no texto
constitucional e de forma alguma se resumem as suas relacGes diretas
com o eleitorado.

No texto “As bases institucionais do presidencialismo de coalizdo” (1995), Limongi e
Figueiredo afirmam cruamente que, por ocasido das escolhas institucionais dos integrantes da
Assembleia Nacional Constituinte de 1987-88, grande parte delas radicalmente antagbnicas as

opcdes de 1946, o Poder Executivo se transformou no principal legislador, de fato e de

direito, do Brasil. A preocupacdo dos constituintes de 1946 com a limitacdo dos excessos do
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sistema ditatorial em tese extinto com a renlncia de Getulio Vargas ndo se repetiu na
Assembleia Nacional Constituinte de 1987-88. A experiéncia militar, nesse sentido, foi mais
influente em 1987-88 do que a heranca do primeiro periodo democratico brasileiro.

O resultado foi a previsao constitucional de um Poder Executivo (i) eleito diretamente
pelo voto universal, (ii) com iniciativas legislativas exclusivas sobre projetos de lei
administrativos, orcamentérias e sobre matérias tributarios; (iii) com iniciativa para projetos
de emenda constitucional; (iv) com prerrogativa para editar medidas provisorias; e (v) com
possibilidade de editar leis sob requerimento de delegacdo do Congresso, solicitar urgéncia
nos projetos de lei e impor restricbes a emendas or¢camentéarias do Congresso (Limongi,
1998). A tese de Limongi € que, nesse cenario, se tornou pouco relevante a opcdo por
parlamentarismo ou presidencialismo. O ponto institucional que efetivamente importou para a
criacdo de um Poder Executivo forte foi o controle da agenda deciséria legislativa, ndo o
método de eleicdo. Em termos de poder decisério, o texto constitucional de 1988 foi
extremamente generoso com o Poder Executivo, fazendo com que o indice de dominéncia
deste sobre o Poder Legislativo aumentasse de 34,5% no governo do Presidente Gaspar Dutra
para 89,88% no primeiro mandato do Presidente Lula (Limongi, 1998). O resultado da
mudanca foi assim sintetizado por Limongi:

A interpretacdo dos dados apresentados € bastante direta: pelo
texto constitucional em vigor, o Executivo controla a agenda
legislativa do pais. Cabe a Presidéncia da RepuUblica propor alteracdes
do status quo. Do ponto de vista legal, 0 que muda no pais, muda por
iniciativa do Executivo. A base do poder presidencial é, portanto,
institucional, dependendo muito pouco do tamanho da bancada do seu
partido e das suas qualidades como negociador. N&o fosse assim e as
taxas de sucesso e dominancia verificados ndo seriam estaveis.
(2008:22).

E evidente que o dominio da agenda decisoria ndo deu ao chefe do Poder Executivo
brasileiro poderes ilimitados sobre o Poder Legislativo. Permanece necesséaria a obtencéo de
apoio da maioria dos legisladores, mesmo com relacdo as medidas provisorias. Ainda assim,
ha pouco espaco para a existéncia de um Poder Legislativo rebelde no cenério brasileiro pos-
1988, porque (i) “os trabalhos legislativos no Brasil sdo altamente centralizados e se
encontram ancorados na acao dos partidos”; (ii) “o Executivo, por controlar o acesso a
patronagem, dispde de recursos para impor disciplina aos membros da coalizdo que o
apoia”; e (iii) “parlamentares ndo encontram arcabougo institucional proprio para perseguir

interesses particularistas” (Limongi, Figueiredo, 1995:84-86).
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Reflexbes sobre a liberdade de manifestacdo: funcgbes, ambito,

conteddo e limites
José Melo Alexandrino

Resumo: A partir dos dados do Direito
portugués, mas a pensar em ordenamentos
como o0 Dbrasileiro, onde esse direito
fundamental ndo foi objecto de consagracéao
expressa, 0 artigo ocupa-se do recorte técnico-
juridico da liberdade de manifestacdo. Para o
efeito, comeca por identificar as respectivas
funcbes,  juridicas e  extra-juridicas,
procurando esclarecer em seguida o &mbito de
proteccdo, o conteddo e os limites desse
jovem e vigoroso direito fundamental, bem
como as perturbacdes (afectacbes) a que o
mesmo pode estar sujeito num sistema de
Estado constitucional.
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demonstration, discussing the function, the
scope of protection, the content and the limits
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Introducgéo

O direito (ou liberdade) de manifestacdo € um jovem e vigoroso direito fundamental:
jovem, na medida em que surge apenas no seculo XX, de certo modo ja& como um fruto do
constitucionalismo democratico do pos-guerra, razdo pela qual o mesmo ndo aparece
expressamente na maioria das Constituicdes — Espanha e Portugal séo ai a excepcédo, ao passo
que o Brasil é a regra’; mas é também vigoroso, quer por comparacdo com o seu ascendente
materno (a velha liberdade de reuni&o)?, quer pelas relagdes privilegiadas que mantém com a
figura cimeira da liberdade de expressdo®, quer por via das funcBes especiais que esta
destinado a servir e pela vitalidade que revela neste inicio do século XXI1*.

A partir dos dados do ordenamento portugués®, o meu propdsito é o de tentar percorrer
algumas questdes que se colocam no recorte técnico-juridico da figura, dividindo a exposicao
em quatro breves topicos: as funcbes, o ambito de proteccdo, o conteddo e os limites e
afectagdes do direito de manifestacéo.

1. As funcdes (extra-juridicas) especiais do direito de manifestagéo
N&o é dificil apreender o papel que este formidavel direito fundamental tem

desempenhado e esta destinado a desempenhar no nosso tempo: escusaria por isso de lembrar

aqui manifestacdes como as de 11 de Setembro de 2012 na Catalunha, de 15 de Setembro de

! Os artigos 45.9, n.° 2, da Constituicdo portuguesa de 1976 e 21.°, n.° 2, da Constituicdo espanhola de 1978
consagram expressamente o direito de manifestagdo, ao lado do direito de reunido, ao passo que o artigo 5.°,
inciso XVI, da Constituicdo federal brasileira de 1988 — como a generalidade das ConstituicBes — apenas se
refere ao direito de reunido.

2 A prop6sito desta vitalidade, Sérvulo Correia, Direito de Manifestacdo — ambito de proteccdo e restrigdes,
Coimbra, 2006, p. 16.

% Sobre a importancia deste direito, por Gltimo, José Melo Alexandrino, «<O &mbito constitucionalmente
protegido da liberdade de expressdo», in AAVV, Media, Direito e Democracia — | Curso pds-graduado em
Direito da Comunicagéo, Coimbra, 2014, pp. 41 ss. [no prelo].

* Ainda que tenha diminuido em 6% face a 2012, segundo o Gltimo Relatério Anual de Seguranca Interna,
realizaram-se  no ano de 2013 em Portugal 2859 manifestacbes (com indicagdes,
http://economico.sapo.pt/noticias/numero-de-manifestacoes-esta-a-diminuir_190263.html).

> Dados que, salvo o Brasil, alcancaram todos os demais ordenamentos constitucionais de lingua portuguesa
(assim, artigo 34.°, n.° 2, da Constituicio sdo-tomense de 1990, artigo 53.°, n.” 2 e 3, da Constituigdo cabo-
verdiana de 1992, artigo 54.°, n.° 2, da Constituicdo da Guiné-Bissau de 1993, artigo 27.° da Lei Basica da
Regido Administrativa Especial de Macau de 1993, artigo 42.%, n.° 2, da Constituicdo de Timor-Leste de 2002,
artigo 51.° da Constituicdo mogambicana de 2004 e artigo 47.° da Constituicdo angolana de 2010).
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2012 em Portugal (“Que se lixe a troika! Queremos as nossas vidas!”), as “jornadas de junho”
de 2013 no Brasil ou as dramaticas manifestagdes j& deste ano na capital da Ucrénia.

Além de cumprir as tradicionais funcgdes juridicas que Ihe estdo reservadas (de defesa,
de proteccdo e de ndo discriminacéo), bem como a ndo menos classica funcéo sociologica (de
distancia entre o Estado e as pessoas)®, o direito de manifestagdo destaca-se por cumprir pelo
menos duas funcles extra-juridicas especiais: a de constituir uma particular estrutura
comunicativa e a de constituir um sensor do regime politico (ou forma de governo)
efectivamente existente:

(1) Como estrutura comunicativa’ (verdadeiro elemento da formacéo da opinido
publica, que nem por isso afecta a sua essencial dimensao subjectiva), o direito
de manifestagdo ¢, por um lado, um instrumento “de expressdao”
simultaneamente individual e colectiva de opinides e ideias® e, por outro, um

instrumento “de compensacio”™®

do défice de participacdo politica (nos regimes
autoritarios) ou do défice de representacéo (nos regimes pluralistas)®?;

(i) Por sua vez, como sensor do regime politico, da presenca ou da auséncia do
direito de manifestacdo, da forma como é regulado (com ou sem regime
preventivo) e da forma como o respectivo exercicio é protegido, tolerado ou
reprimido (com ou sem respeito pelos principios do Estado de Direito), é

relativamente facil intuir a natureza de um regime politico em concreto™.

® Para uma reiterada adesdo ao ponto de vista (luhmanniano) segundo o qual “os direitos fundamentais tém por
funcdo assegurar a diferenciacdo, ou seja, a distancia entre o Estado e as pessoas”, Jos¢ Melo Alexandrino, O
sistema de direitos fundamentais na Lei Basica da Regido Administrativa Especial de Macau, Macau, 2013, p.
17.

7 Jodo Paulo Miranda de Sousa, «O direito de manifestacdo», in Boletim do Ministério da Justica, n.° 375 (1988),
p. 8; Sérvulo Correia, Direito de Manifestacao..., p. 17; J. J. Gomes Canotilho / Vital Moreira, Constituicdo da
Republica Portuguesa Anotada, vol. I, 4.2 ed., Coimbra, 2007, p. 936; Jorge Miranda, «Artigo 45.%, in Jorge
Miranda / Rui Medeiros, Constituicdo Portuguesa Anotada, 2.2 ed., Coimbra, 2010, p. 946.

8 José Afonso da Silva, Curso de Direito Constitucional Positivo, 32.% ed., Sdo Paulo, 2009, pp. 259, 264 ss.

% A cargo normalmente, mas ndo necessariamente, dos grupos mais fracos (enfaticamente, Eduardo Correia
Baptista, Os direitos de reunido e manifestacao no Direito portugués, Coimbra, 2006, p. 74).

19 José Melo Alexandrino, «Democracia representativa e democracia participativa na Unido Europeia», in
Elementos de Direito Publico Luséfono, Coimbra, 2011, pp. 228 ss.

1 Anténio Francisco de Sousa, «Liberdade de Reunido e de Manifestacdo no Estado de Direito»,in Direitos
Fundamentais & Justi¢a, ano 6, n.° 21 (out dez 2012) pp. 27 ss.; no ambito da Ciéncia politica, distinguindo
entre regimes totalitarios, autoritarios, democraticos e teocraticos, por ultimo, Luis Pereira Coutinho, Teoria dos
Regimes Politicos, Lisboa, 2013.
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2. O ambito de proteccéo do direito de manifestagcio

Na Constituicdo de 1976 (e nas dos demais ordenamentos de lingua portuguesa)®,
tudo aponta a que a manifestacdo deva ser entendida como uma “reunido qualificada” B
observacdo que conduz as nossas primeiras questdes: qual é a esfera da realidade
(Lebensbereich) que esta em causa no direito de manifestacdo? Qual é o ambito de protec¢do
(Schutzbereich) deste direito? Constituird a licitude um requisito intrinseco do direito de
manifestacao?

A primeira pergunta conduz-nos a descricdo de uma realidade da vida, a segunda a
determinacdo do bem ou do interesse protegido pela norma, a terceira ao recorte dos limites

do direito que se extraem por interpretacdo da norma constitucional.

2.1. Sendo ainda uma reunido, por manifestacdo deve entender-se, desde logo,
seguindo essencialmente aqui a licdo do Professor Jorge Miranda*:

— Uma aglomerac&o de duas ou mais pessoas™>;

— Uma aglomeracdo que ndo seja puramente fortuita ou ocasional,

— Uma aglomeragdo com vista a certos fins livremente assumidos;

— Uma aglomeracdo para fins assumidos em comum;

— Uma aglomeracéo para fins autbnomos;

— Uma aglomeragdo por certo tempo;

— Uma aglomeracao ndo institucionalizada ou ndo permanente.

12 Apesar de néo estar expressamente autonomizado no texto da Constituicdo, por maioria de raz&o, também no
Brasil o direito de manifestacdo deve ser tido como um subcaso da liberdade de reunido (por todos, identificando
diversas formas de manifestacdo, Fernando Dias Menezes de Almeida, Liberdade de Reunido, Sdo Paulo, 2001,
pp. 160 ss.).

13 Apesar de algumas vozes em sentido contrario (especialmente Eduardo Correia Baptista, Os direitos de
reunido e manifestag¢do..., pp. 9 $s.), sdo, a nosso ver, suficientemente indicativos a letra e a articulagdo
sistemética dos correspondentes preceitos, o elemento histérico e genético (Diario da Assembleia Constituinte,
n. 41, de 3 de Setembro de 1975, pp. 1161 ss.), mas ainda o elemento légico (Sérvulo Correia, Direito de
Manifestacdo..., p. 35) e o facto de o manifestante solitario beneficiar directamente da protecgdo de um direito
fundamental consideravelmente mais forte, a liberdade de expressdo do pensamento (por conhecer menores
limites e por estar sujeito a menores hipoteses de restri¢do), sem que deva excluir-se, na improvavel hipdtese
contréria, que ainda possa e deva beneficiar dos efeitos de proteccdo oferecidos pelo direito de manifestagéo.

14 Jorge Miranda, «Artigo 45.%, pp. 943-944.

!> Na doutrina portuguesa, entre outros, J. J. Gomes Canotilho / Vital Moreira, Constituicdo..., I, p. 937; na
doutrina brasileira, Fernando Dias Menezes de Almeida, Liberdade de Reunido, p. 145; Dimitri Dimoulis,
«Artigo 5.2, inciso XVI», in Paulo Bonavides / Jorge Miranda / Walber de Moura Agra (coords.), Comentarios a
Constituicdo Federal de 1988, Rio de Janeiro, 2009, p. 130; Gilmar Ferreira Mendes / Paulo Gustavo Gonet
Branco, Curso de Direito Constitucional, 7.2 ed., 2.2 tiragem, S&o Paulo, 2012, p. 337.
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Sendo estes os tracos que definem o conceito de reunido, ainda segundo Jorge
Miranda, a manifestagdo é uma reunido qualificada em virtude dos seguintes elementos®®:
(i) Pela sua funcdo comunicativa;
(i)  Pela vontade de dirigir uma mensagem comum a opinido publica (ou a
terceiros);
(iii)  Por nela estar implicada a reunido, mas também a expressdo do pensamento;
(iv)  Por se efectuar em lugar publico (ou aberto ao publico);
(v) Por se poder desenvolver tanto num local como em movimento'’, em terra ou na
agua.
2.2. A Constituicdo portuguesa consagra um ambito de proteccdo®® alargado do direito
de manifestacdo, impondo apenas os requisitos (1) do caracter pacifico e (2) sem armas; ja na
Constituicdo brasileira, acrescem o0s requisitos (3) da ndo frustragdo de outra reunido

anteriormente convocada para 0 mesmo local e (4) a exigéncia do aviso prévio.

2.3. Apesar dos muitos problemas que suscitam, estando cada um destes requisitos
suficientemente trabalhado, passo de imediato a questdo de saber se, como defende uma boa
parte da doutrina brasileira e a praxis portuguesa, a licitude (dos fins ou das formas) deve ou
ndo ser considerada requisito constitucional da liberdade de manifestagao.

Teve fundamento constitucional a proibi¢do da “marcha da maconha” em 2008?

A resposta dada pela generalidade da doutrina portuguesa, mas também por alguma
doutrina brasileira'® é a de que um tal estreitamento da liberdade de reunido, a menos que se
admitisse a indefensavel doutrina dos limites imanentes, é incompativel com a formulagao do

direito e com a sua configuracdo como garantia forte ao servico da liberdade da pessoa.

2.4. No final, segundo Sérvulo Correia, para a Constituigdo portuguesa, “manifestacdo

¢ uma reunido, num lugar publico, feita pacificamente e sem armas, que podera ser

16 Jorge Miranda, «Artigo 45.%, p. 945.
" Excluindo este elemento, Sérvulo Correia, Direito de Manifestacéo..., p. 52.

'8 Sobre o conceito de ambito de protecgdo, Sérvulo Correia, Direito de Manifestagéo. .., pp. 31 ss.; Dimitri
Dimoulis, «Artigo 5.2, inciso XVI», pp. 130 ss.

19 Dimitri Dimoulis, «Artigo 5.9, inciso XV1», p. 133.
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2 Quanto ao mais,

submetida a um regime mais restritivo do que o das outras reunides
estamos diante de um direito de titularidade e de esséncia individual®, ainda que de exercicio
conjunto®, de um direito referido a accdes (por oposicdo aos direitos referidos a estados e

situacOes) e de um direito necessariamente complexo.
3. O conteudo do direito de manifestagao

Tal como sucede com os demais direitos fundamentais, o direito de manifestacao
surge na Constituicio como uma estrutura complexa que compreende dentro de si um
conjunto de direitos ou pretensdes juridicas menores, ou seja, surge nas vestes de “direito
fundamental como um todo”%.

Sendo, deste modo, o direito fundamental um “feixe de poderes, posi¢des ou
faculdades disponibilizados pela norma”, em termos muito sintéticos, poderemos responder
que o conteudo do direito de manifestacdo compreende as seguintes quatro posices
fundamentais®*:

(i) O poder de convocar, promover ou aderir a uma manifestacéo;

(i) A liberdade de se manifestar ou de ndo se manifestar (liberdade de
manifestacdo negativa);

(iii) Um direito negativo, 0 de ndo ser impedido de se manifestar (ou seja, de
participar na manifestacdo), envolvendo a inerente determinacdo da forma, das
finalidades, da hora e do local da ac¢do, bem como a utilizacdo dos locais e das
vias publicas;

(iv) Um direito de proteccdo contra ofensas provenientes de terceiros.

20 Sérvulo Correia, Direito de Manifestac&o. .., p. 36 — numa formulagdo mais restritiva, ibidem, p. 59.
2! Sérvulo Correia, Direito de Manifestacéo. .., p. 49.

22 sérvulo Correia, Direito de Manifestacéo. .., pp. 37, 49.

23 Sérvulo Correia, Direito de Manifestacgo. .., p. 50.

% Sobre o0 sentido dos correspondentes conceitos bésicos, José Melo Alexandrino, Direitos Fundamentais —
Introducdo Geral, 2.2 ed., Cascais, 2011, p. 30.

 Uma prova do interesse da identificacdo do contetido do direito reside no facto de, quanto & respectiva
titularidade por pessoas colectivas — problema relativamente ao qual a doutrina se divide (para uma resposta
afirmativa, J. J. Gomes Canotilho / Vital Moreira, Constitui¢do..., I, p. 641; para uma resposta negativa, Dimitri
Dimoulis, «Artigo 5.°, inciso XVI», p. 135) —, as mesmas serem também beneficiarias do poder, mas ja ndo das
demais componentes do direito de manifestacdo, que respeitam a garantia de ac¢des individuais (também neste
sentido, Eduardo Correia Baptista, Os direitos de reuniéo e manifestagéo..., p. 91; Jorge Miranda, «Artigo 45.°,
p. 947).
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J& na perspectiva do destinatdrio da norma, além da sujeicdo (ao poder ou
competéncia do cidadao) e da adstri¢cdo ao ndo impedimento das ac¢Bes, o conteddo do direito
traduz-se especialmente para o Estado em (1) deveres de respeito, (2) em deveres de

proteccdo? e (3) em eventuais deveres de provisdo do acesso a lugares e espacos publicos?®’.

4. Limites e afectacdes

Na complexa matéria dos limites e das afectacGes (entendidas estas como qualquer
prejuizo que possa perturbar a liberdade)?, partindo da distingdo entre limites®, restricées® e
intervenges restritivas®!, podemos colocar questdes como estas: quais sdo os limites do
direito de manifestacdo? Sera nesse plano constitucionalmente admissivel a proibicdo do uso
de méscaras em manifestacdes? Sdo admissiveis restricbes legislativas que ndo estejam
expressamente previstas? E possivel a interdicdo, a interrupcdo ou a dispersdo de uma
manifestacdo? Por fim, poderd uma manifestacdo ser proibida pelo facto de ndo satisfazer os

requisitos constitucionais?

4.1. Na Constituicdo portuguesa o Unico limite (directo) do direito de manifestacéo é o
requisito do caracter pacifico e sem armas®, razdo pela qual a exigéncia de aviso prévio

(Anmeldung) traduz ndo um limite (como o é ainda na Constituicdo brasileira), mas uma

26 Entre outros, Eduardo Correia Baptista, Os direitos de reunido e manifestacéo..., pp. 91 ss.; Sérvulo Correia,
Direito de Manifestacéo..., pp. 53 ss.; Jorge Reis Novais, Direitos Sociais — Teoria juridica dos direitos sociais
enquanto direitos fundamentais, Coimbra, 2010, pp. 257 ss.; Jorge Silva Sampaio, O dever de proteccéao policial
de direitos, liberdades e garantias, Coimbra, 2012, pp. 90 ss.

27 Jorge Miranda, «Artigo 45.%», p. 948.

% para uma sistematica geral da matéria, José de Melo Alexandrino, A estruturagéo do sistema de direitos,
liberdades e garantias na Constituicdo portuguesa, vol. Il — A constru¢do dogmética, Coimbra, 2006, pp. 424
ss.; Id., «A greve dos juizes — segundo a Constituicdo e a dogmatica constitucional», in Estudos em Homenagem
ao Professor Doutor Marcello Caetano, no centenario do seu nascimento, vol. I, Lisboa, 2006, pp. 780 ss.; Id.,
Direitos Fundamentais..., pp. 121 ss.; na doutrina brasileira, Gilmar Ferreira Mendes / Paulo Gustavo Gonet
Branco, Curso de Direito Constitucional, pp. 220 ss.

2% Sobre o0 conceito de limite (que é sempre uma norma), José Melo Alexandrino, Direitos Fundamentais. .., pp.
121 ss.

%0 Sobre o conceito de restricdo (que é sempre uma actuacdo normativa), José Melo Alexandrino, Direitos
Fundamentais..., pp. 123 ss.

31 Sobre o conceito de intervencdo restritiva (que é sempre uma actuacdo agressiva em concreto), José Melo
Alexandrino, Direitos Fundamentais..., p. 125.

%2 )4 na Constituicao brasileira acrescem (i) a exigéncia de no frustrar uma outra reunido e (ii) a exigéncia de
“aviso prévio” a autoridade competente.
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“restrigdo” prevista da lei*’, submetida por conseguinte aos requisitos constitucionais
correspondentes (artigo 18.° da Constituicdo)™*.

Seja como for, é neste plano que deve ser enfrentada a questdo de saber se 0 uso de
armas defensivas (como escudos, viseiras ou mascaras) deve considerar-se protegido ou
excluido do &mbito de proteccdo; a meu ver, a resposta € variavel e dependente do contexto:
tanto do contexto da manifestacdo em concreto®, como do contexto relativo ao tipo de
Estado: (i) num Estado constitucional que cumpre habitualmente os deveres de respeito e
proteccdo, é razodvel que ndo sejam permitidas armas defensivas; (ii) j& num Estado
autoritario (ou em processo de transicdo), que apresente um padréo deficiente na garantia do
direito a proteccdo, admite-se que a pessoa possa reter nas suas maos uma parcela razoavel de

decisdo sobre a proteccdo da sua propria vida, integridade e seguranca.

4.2. Quanto a possibilidade de restricbes, apesar de uma certa opinido contraria
presente em determinados sectores da doutrina brasileira, a resposta s pode ser afirmativa: tal
como sucede com outros direitos fundamentais, o legislador democratico pode ter de editar
verdadeiras leis restritivas®®, para a proteccdo de outros valores, bens, ou interesses
constitucionais primarios: era esse o caso do crime de terrorismo previsto até 2003 no Codigo
Penal portugués ou ¢ ainda esse 0 caso das disposi¢des que punem a participacdo em motim
(artigos 302.° e 303.° do Cédigo Penal)®’, tal como é o caso de diversas disposicdes do regime

do direito de reunido e de manifestacdo (ainda que algumas delas nao passem totalmente no

% Artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 406/74, de 29 de Agosto; no Brasil, a nivel federal, rege ainda, pelo menos
parcialmente, o disposto na Lei 1.207, de 25 de Outubro de 1950, estando presentemente em estudo diversas
iniciativas legislativas tendentes a minorar o impacto dos previsiveis protestos por ocasido do campeonato do
mundo de futebol, no Verdo de 2014 — tendo provavelmente como inspiracéo a Lei n.° 6.528, de 11 de setembro
de 2013, do Estado do Rio de Janeiro.

% Alguns autores véem na exigéncia legal de aviso prévio mero condicionamento (cfr. Jorge Miranda, «Artigo
45.%, p. 949), mas essa doutrina nem é a mais segura, nem se mostra a mais defensora do devido controlo das
afectacOes aos direitos fundamentais; no sentido do texto, Sérvulo Correia, O Direito de Manifestacéo..., pp. 69
ss.; Eduardo Correia Baptista, Os direitos de reunido e manifestacéo..., pp. 273 ss.; ainda sobre as fungdes do
aviso prévio, Gilmar Ferreira Mendes / Paulo Gustavo Gonet Branco, Curso de Direito Constitucional, pp. 340
S.

% Admitindo alguma abertura na resposta, J. J. Gomes Canotilho / Vital Moreira, Constitui¢do..., p. 639;
parecendo limitar a proibi¢do as armas com intengdo de agressdo, Dimitri Dimoulis, «Artigo 5.°, inciso XV1I», p.
131; excluindo armas de qualquer natureza, Jorge Miranda, «Artigo 45.%», p. 948.

% E esse também um ponto consensual no julgamento, em 28 de Junho de 2006, da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n.° 1.969 (cfr. Dimitri Dimoulis, «Artigo 5.°, inciso XVI», p. 137); ainda sobre essa
decisdo, qualificando a pretensa regulamentagdo como verdadeira restricdo, Virgilio Afonso da Silva, Direitos
Fundamentais — contetido essencial, restri¢des e eficacia, Sdo Paulo, 2009, pp. 101 ss.

%7 Com entendimento diverso, Sérvulo Correia, Direito de Manifestacdo.. ., p. 58.
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crivo da constitucionalidade)®; todavia, em qualquer destas hipéteses, trata-se ainda de
afectacOes ou ingeréncias que devem ser tratadas como excepgédo (e ndo como regra) e que

nunca poderdo considerar-se imunes a um controlo de legitimidade total.

4.3. Quanto as intervencBes restritivas, cumpridas que sejam as exigéncias da
proporcionalidade, tanto a interdicdo ou a interrup¢cdo de uma manifestacdo (nos casos
expressamente previstos na lei), como o isolamento de um sector de manifestantes (quando
isso seja imposto pelo cumprimento de um dever de proteccdo) ou a dispersdo de uma
manifestacdo (em idéntico cenario) sdo medidas de policia (artigo 272.° n.° 2, da
Constituicdo)* admitidas no ordenamento juridico portugués®.

4.4. Finalmente, quanto a questdo de saber como deve ser tratada uma manifestacao
que ndo satisfaca algum ou alguns dos requisitos constitucionais (como é necessariamente 0
caso das manifestagOes espontaneas no Brasil), sdo similares as orientagcdes que se colhem na
doutrina portuguesa e brasileira: (i) como se escreveu na ADI n.° 1.969, a regra nesse dominio
deve continuar a ser a de que os agentes publicos ndo podem, sob pena de responsabilidade
criminal, “intervir, restringir, cercear ou dissolver reunido pacifica, sem armas, convocada
para fim licito”*; (ii) uma vez que a interdicdo e a dispersdo sio medidas extremas, apenas
justificaveis em caso de relevante conflito concreto com outras normas de garantia de idéntica
importancia, faltando motivo para a proibicdo, a reunido deve considerar-se permitida

segundo o principio da liberdade®?; (iii) no caso portugués, acresce o facto de o aviso prévio

% Quanto & lei portuguesa, J. J. Gomes Canotilho / Vital Moreira, Constituicdo..., I, p. 640; Jorge Miranda,
«Artigo 45.%, p. 943; quanto a lei brasileira, Fernando Menezes Dias de Almeida, Direito de Reuni&o, p. 107
Dimitri Dimoulis, «Artigo 5.°, inciso XV1I», p. 136.

% por todos, Sérvulo Correia, Direito de Manifestacéo. .., pp. 66 ss., 95 ss.

* Interdicdes sdo facilmente concebiveis em determinadas situacdes de estatuto especial, particularmente & luz
do artigo 270.° da Constituicdo portuguesa (por todos, Paulo Otero, «O militares e o direito de manifestacdo», in
Estudos juridicos e econdmicos em homenagem ao Professor Doutor Antoénio de Sousa Franco, vol. I,
Coimbra, 2006, pp. 599 ss.); quanto a interrupcéo, veja-se o disposto no artigo 5.° do Decreto-Lei n.° 406/74, de
29 de Agosto; quanto a dispersdo, o artigo 304.° do Codigo Penal prevé o crime de desobediéncia a ordem de
dispersdo de reunido.

* Em sentido materialmente distinto tem-se pronunciado o Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da
Republica (em especial, nos Pareceres n.” 96/1983, de 28 de Abril de 1983, 40/1989, de 7 de Dezembro de
1989, e 83/2005, de 24 de Novembro de 2005, acessiveis a partir de www.dgsi.pt).

*2 Com esta l6gica, Dimitri Dimoulis, «Artigo 5.2, inciso XVI», p. 13; Gilmar Ferreira Mendes / Paulo Gustavo
Gonet Branco, Curso de Direito Constitucional, p. 341.
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ndo constituir sequer requisito constitucional®®

, razdo pela qual apenas a manifestacéo
violenta ou armada extravasa do respectivo ambito de proteccdo, podendo nesse caso, tal
como no das manifestagdes que exorbitem das restricdes estatutarias expressamente definidas
na lei, ser proibidas e impedidas, observado que seja, mais uma vez, o principio da legalidade

e da proporcionalidade das medidas de policia*.
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1. O conceito de ativismo judicial que adotaremos nesse trabalho

O presente artigo busca analisar, em breves consideracdes, a posicdo do Supremo
Tribunal Federal no julgamento da constitucionalidade da chamada Lei da Ficha Limpa,
fazendo para tanto um exame do conceito de ativismo judicial e a sua aplicabilidade concreta
na jurisdicdo constitucional brasileira.

Para isso, vamos focar a nossa analise em um caso concreto cujo desfecho agradou a
grande parte da populacédo brasileira, mas que, a nosso ver, representou exemplo de ativismo
judicial reprovavel, com contornos sociais que deveriam ser evitados pela jurisdi¢do
constitucional.

Antes de tudo, porém, é imprescindivel definir o conceito de ativismo judicial que
presidird nossas analises’. Para tanto, adotaremos a posicdo do Professor Elival da Silva
Ramos, que define o ativismo judicial como “o exercicio da fun¢do jurisdicional para além
dos limites impostos pelo préprio ordenamento que incumbe, institucionalmente, ao Poder
Judiciario fazer atuar, resolvendo litigios de feicdes subjetivas (conflitos de interesse) e
controversias juridicas de natureza objetiva (conflitos normativos) 2

O ativismo, assim, pressupde que haja liberdade de interpretacdo dos juizes na
aplicacdo das regras, dos principios e, principalmente, onde ele é mais observado, na
concretizacdo das normas constitucionais. Isso porque, sendo mais fluidas, programaticas e,

na maioria das vezes, de eficacia limitada, as normas constitucionais sao aquelas que dao

E importante adotar j& desde o inicio um conceito de ativismo judicial com o qual trabalharemos, porque o
ativismo, por vezes, é também considerado apenas uma forma mais assertiva ou contundente de atuacao judicial,
como para Frederick P. Lewis, para quem “the activism will be used in this book simply to characterize a Court
willing to use its authority to engage in judicial review in an assertive manner. Such assertiveness will also imply
here a considerable degree of doctrinal pronouncement that is innovative, at least in the sense that it has not been
explicitly pronounced before. The term activist will be employed in opposition to describing a Court as
‘restrained’ in the use of its authority and in the development of doctrine.” LEWIS, Frederick P. The Context of
Judicial Activism - the endurance of the Warren Court legacy in a Conservative Age. Lanham: Rowman &
Littlefield Publisher Inc., 1999. p. 7.

2 RAMOS, Elival da Silva. Ativismo Judicial. Parametros Dogmaticos. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. pp. 129 e 308.
No mesmo sentido é o conceito de Kermit Roosevelt I1I: “The basic question this book sets out to answer is how
we can decide whether a particular judicial decision is legitimate. The distinction between legitimate and
illegitimate decisions is meant to do what the concept of activism claims to do, but fails: to distinguish between
decisions that should be accepted and those that should be condemned or opposed. What | meant by a legitimate
decision is essentially an appropriate exercise of judicial authority. Citizens or government officials may
disagree with a legitimate decision, but it provides no basis for charging that the judges have exceeded theirs
proper role.” ROOSEVELT III, Kermit. The Myth of Judicial Activism - making sense of Supreme Court
Decisions. New Haven: Yale University Press, 2006 (versdo para kindle), p. 37.
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maior espaco de interpretacdo aos juizes, 0s quais, na sua aplicacdo, estdo mais sujeitos a
incorrer no ativismo.

Conforme se verifica na pratica atual da jurisdicao constitucional, importante papel no
contexto do denominado ativismo judicial possuem a técnica da ponderacdo® e a teoria dos
direitos fundamentais como principios, tendo em vista a abertura ao subjetivismo do
intérprete, reconhecida pelos préprios aplicadores e filésofos dessa teoria®, ndo obstante
tenham eles desenvolvido técnicas diversas para assegurar a racionalidade dos procedimentos.

E relevante ainda considerar que, para fins do presente trabalho, entenderemos o
ativismo judicial invariavelmente como um fendmeno negativo, na esteira do que adverte
Elival da Silva Ramos quando diferencia a caracterizacdo do fendmeno nos paises de common
law e naqueles de civil law”. E o carater negativo do fenémeno sera consequéncia direta do
conceito por nés adotado e que pressupde a “exacerbagio no exercicio da fun¢io judicante’™®.

Tendo em vista que o ponto central para a definicdo do ativismo judicial reside na
constatacdo da atuacdo judicial em parametros que extrapolem os limites da atividade
jurisdicional, resta-nos imprescindivel tentar definir esses limites para que possamos —
mediante a analise do caso concreto que nos propusemos a examinar — perceber ou nao a

configuracgdo do fendmeno na atuacdo do Supremo Tribunal Federal.

® Alexy define da seguinte forma a lei da ponderago: “Cuanto mayor sea el grado de la no satisfaccién o de
afectacion de uno de los principios, tanto mayor debe ser la importancia de la satisfaccion del otro.” ALEXY,
Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2007,
p. 529. E, ainda, “[0] juizo de ponderagdo, como entendido hoje, vincula-se & ideia de que as normas podem
assumir a forma de principios, comportando, por isso, mitigagdo na intensidade de sua incidéncia sobre casos
concretos quando em conflito com outras normas, mantendo, contudo, sua validez juridica.” BRANCO, Paulo
Gustavo Gonet. Juizo de Pondera¢do na Jurisdi¢cdo Constitucional. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 146. Ana Paula
de Barcellos, por sua vez, define a ponderacdo de forma geral e ndo apenas aplicada aos conflitos entre direitos
fundamentais, vejamos: “De forma muito geral, a ponderagdo pode ser descrita como uma técnica de decisdo
prépria para casos dificeis (do inglés ‘hard cases’), em relagdo aos quais o raciocinio tradicional da subsuncéo
ndo é adequado.” BARCELLOS, Ana Paula de. Alguns Parametros Normativos para a Ponderagdo
Constitucional. in: BARROSO, Luis Roberto (org.) A Nova Interpretacao Constitucional - Ponderacéo, Direitos
Fundamentais e Relac¢Bes Privadas. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 55. Ainda sobre a ponderacéo e sobre uma
interessante técnica de aplicagdo que tenta concilid-la com juizos de subsungdo, vide MORESO, José Juan.
Conflictos entre Principios Constitucionales. in: CARBONELL, Miguel (org.) Neoconstitucionalismo(s).
Madrid: Editorial Trotta, 2009.

* ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos... Op. cit., p. 130 e seguintes.

® “Naio ha, pois, necessariamente, um sentido negativo na expressio ‘ativismo’, com alusio a uma certa pratica
de jurisdicdo. Ao contrario, invariavelmente o ativismo é elogiado por proporcionar a adaptagdo do direito diante
de novas exigéncias sociais e de novas pautas axioldgicas, em contraposi¢do ao ‘passivismo’, que, guiado pelo
proposito de respeitar as opcoes do legislador ou dos precedentes passados, conduziria a estratificagdo dos
padrdes de conduta normativamente consagrados.” RAMOS, Elival da Silva. Op. cit. p. 110.

® RAMOS, Elival da Silva. Op. cit. p. 129.
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1.1. A tentativa de definicdo dos limites da funcdo jurisdicional

Colocadas essas premissas introdutorias, passemos, entdo, a andlise especifica do
ativismo judicial no contexto do ordenamento brasileiro.

Pelo exposto, para que se caracterize 0 ativismo é necessario que o Poder Judiciario
exacerbe a atividade jurisdicional, invadindo a esfera de funcgbes de outros poderes,
notadamente do Legislativo, ou simplesmente utilizando por base de seu posicionamento
fundamentos inexistentes no ordenamento legal e constitucional.

O primeiro obstaculo na aplicacdo do conceito acima se encontra na necessidade de se
definir o que seria a funcdo jurisdicional, para que entéo se pudesse constatar quando ela fosse
exacerbada. E o que tentaremos fazer em seguida.

Comecemos por observar que a Constitui¢do brasileira, em seu artigo 102, atribuiu ao
Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituicdo Federal’.

Essa funcdo de guardar a Constituicdo também é atribuida aos entes politicos da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, no artigo 23 do diploma
constitucional®.

Dessa atribuicdo decorre, por exemplo, o poder do Supremo Tribunal Federal de
declarar inconstitucional uma lei aprovada pelo Congresso Nacional, em ato que poderia ser
considerado como uma invasdo a autonomia do Poder Legislativo, mas que € justificado sob o
argumento de salvaguarda e supremacia da Carta Magna.

Dai temos que a funcdo jurisdicional, além da tradicional atribuicdo de resolver os
conflitos que a ela sdo propostos, também possui, hoje, a atribuicdo de definir, em abstrato, a
conformidade de um ato normativo com a Constituicdo, podendo revoga-lo em caso de
inconstitucionalidade.

Ocorre que a funcdo de guarda da Constituicdo ndo se restringe a prerrogativa de
exercer o controle de constitucionalidade. Por guarda da Constituicdo devemos entender
também o exercicio de fun¢des que visem a preservacdo de seus valores, o que pode ser feito
tanto mediante a determinag@o de observancia de seus termos pelos cidaddos e pelo Poder
Publico, quanto mediante a rejei¢cdo dos atos — comissivos ou omissos, dos cidaddos ou do

Poder Pablico — que estejam em desacordo com 0s seus termos.

" Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituic&o, cabendo-lhe: (...).

¥ Art. 23. E competéncia comum da Uni#o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:
| - zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicbes democréaticas e conservar o patrimonio publico;
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Essa perspectiva, inclusive, é consequéncia direta da compreensdo dos direitos
fundamentais como conformadores de uma ordem objetiva de valores a traduzirem duas
funcbGes essenciais desses direitos: o0s deveres de protecdo do Estado — aos quais
correspondem direitos subjetivos dos cidaddos a verem protegidos e realizados esses direitos
— e sua eficcia irradiante.

A atividade jurisdicional, portanto, € mais do que a mera observancia dos parametros
legais previamente estabelecidos pelo legislador. Ela implica, também, a funcéo de guarda da
Constituicao; ou seja, a responsabilidade ndo s6 de cumprir os valores constitucionais e fazer
cumpri-los, mas também de rechacar o seu descumprimento, tanto mediante a anulacéo de
atos positivos de violacdo, quanto mediante a reforma dos atos omissivos que também
impliguem transgressao.

Nesse sentido, é também importante observar que, especificamente em relacdo aos
direitos fundamentais, a prépria Constituicdo Federal® é clara ao dispor que eles deverdo ter
aplicacdo imediata — ou seja, independente de qualquer regulamentacdo —, a qual deveria ser
necessariamente assegurada pelos intérpretes e guardides da Constituicao.

A analise acima deve ser ainda complementada por consideraces acerca da nova
hermenéutica constitucional que privilegia a forca normativa dos principios e a sua
concretizacao.

Esse novo paradigma de interpretacdo prega, como diretriz, a conferéncia de especial
relevancia aos principios constitucionais, como fundadores de uma ordem objetiva de valores,
sob o argumento de preservacao da propria forca normativa da Constituicao™®.

Ao contrario do que os criticos dessas balizas de interpretacdo constitucional muitas

vezes deixam transparecer'!, essa nova visdo dos principios constitucionais ndo é um

% Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, & seguranga e a
propriedade, nos termos seguintes: (...)

§ 1° - As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicagdo imediata.

10°A esse respeito, Alexy cita o seguinte posicionamento do Tribunal Alemio: “De acuerdo con la jurisprudencia
permanente del Tribunal Constitucional Federal, las normas de derecho fundamental contienen no sdlo derechos
subjetivos de defensa del individuo frente al Estado, sino que representan, al mismo tempo, un orden de
valorativo objetivo que, en tanto decisién basica de derecho constitucional, es valida para todos los ambitos del
derecho y proporciona directrices e impulsos para la legislacion, la administracion y la jurisdiccion (BVerfGE
39, 1 (41)” ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos, Op. cit., p. 465. Ingo Wolfgang Sarlet, citando Alexy,
comenta que a expressdo “ordem objetiva de valores” pode ser entendida como um sindnimo de dimensao
objetiva dos direitos fundamentais, assim como outras expressdes como “sistema de valores, decisdes
constitucionais fundamentais, direitos fundamentais como normas objetivas, diretrizes e impulsos, etc.”
SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficcia dos Direitos Fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007, p.
167.

OBSERVATORIO DA JURISDICAO CONSTITUCIONAL. Brasilia: IDP, Ano 7, no. 1, jan./jun. 2014. ISSN 1982-4564.
99



movimento exclusivamente ideoldgico e tem bases sélidas na prépria conformacgdo da
Constituicdo brasileira.

Isso porque a Constituicdo Federal de 1988 ndo s6 optou pela regulacdo excessiva das
matérias politicas, como também previu, por meio de seus proprios dispositivos, instrumentos
aptos a conferir ao Judiciario esse poder de interpretagdo alargada. Desse modo, o
estabelecimento de diversos principios e de dispositivo constitucional que impde deva a sua
aplicagdo ser feita de forma imediata (CF, artigo 5°, §1°)'2 estimulam essa nova hermenéutica
e ddao margem a um papel cada vez mais expansivo do Poder Judiciario, remodelando as
balizas da atividade jurisdicional, como acima demonstrado.

Ainda na esteira dessas disposi¢fes constitucionais que conferem maiores poderes ao
Judiciario, a Emenda Constitucional n°® 45/04 atribuiu ao Supremo Tribunal Federal o poder
de editar sumulas vinculantes, que deveriam ser enunciados decorrentes de reiteradas decisoes
da Suprema Corte, utilizados para nortear a atuacdo ndo sé dos demais 6rgdos do Poder
Judiciario, mas também dos Orgdos administrativos. Referido instrumento atribuiu ao
Supremo Tribunal Federal poder normativo explicito, alargando ainda mais os limites da
atividade jurisdicional.

Contudo, essas novas balizas e parametros de atuacdo do Judiciario — em especial no
ambito da jurisdigdo constitucional, no que diz respeito ao objeto do nosso trabalho — séo alvo
de preocupacdes diversas, como aquelas apresentadas tanto por Elival da Silva Ramos quanto
por Humberto Avila, esse Gltimo com foco na aplicacdo acritica do neoconstitucionalismo®.

Ambos apresentam como justificativa dessa preocupacdo, dentre outras, a necessidade
de se observarem os postulados do Estado de Direito que, segundo eles, estariam ameagados
por essa postura denominada de ativista.

Humberto Avila da continuidade a sua critica com énfase nos aspectos conformadores

do neoconstitucionalismo, o qual considera como causa e consequéncia do ativismo judicial.

1 AVILA, Humberto. Neoconstitucionalismo: entre a “ciéncia do direito” e o “direito da ciéncia”. in: Vinte
anos da Constituicdo Federal de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009. p. 187 a 202.

12 Exatamente nesse sentido é a analise de Manoel Gongalves Ferreira Filho. O Papel Politico do Judiciario e
suas Implicacdes. in: Systemas, Revista de Ciéncias Juridicas e Econdmicas. Ano 1, n. 2. Disponivel em:
http://www.revistasystemas.com.br/index.php/systemas/article/view/21/16. Acesso em 24.03.2014.

3 “Conviene tener presente, con todo, que cuando se habla de neoconstitucionalismo, ya sea en singular o en
plural, se estd haciendo referencia a dos cuestiones que deben estudiarse por separado. Por una parte, como ya se
ha mencionado, a una serie de fenémenos evolutivos que han tenido evidentes impactos en lo que se ha llamado
el paradigma del Estado constitucional. Por otro lado, con el término ‘neoconstitucionalismo’ se hace referencia
también a una determinada teoria del Derecho que ha propugnado en el pasado reciente por esos cambios y/o que
da cuenta de ellos, normalmente en términos bastante positivos o incluso elogioso.” CARBONELL, Miguel.
Prélogo: nuevos Tiempos Para El Constitucionalismo. in: CARBONELL, Miguel (org.) Op. cit., pp. 9-10.
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Nas suas palavras, esse neoconstitucionalismo configurar-se-ia em quatro diversos aspectos:
(i) normativo, segundo o qual a Constituicdo veicula mais principios do que regras™: (ii)
metodoldgico, segundo o qual o eixo de aplicacdo passa do método de subsuncao para o de

ponderacdo; (iii) axiologico, segundo o qual ha uma inversdo na aplicacdo da justica, que

passa a ser individual, em substituicdo & justica geral'®; e (iv) organizacional, quando se

verificaria, em decorréncia dos trés aspectos anteriores, a prevaléncia do Poder Judiciéario
sobre o Legislativo.

Nesse sentido, Humberto Avila faz as seguintes consideragoes:

(...) o Poder Judiciério ndo deve assumir, em qualquer matéria e
em qualquer intensidade, a prevaléncia na determinacdo da solucéo
entre conflitos morais porque, num Estado de Direito, vigente numa
sociedade complexa e plural, deve haver regras gerais destinadas a
estabilizar conflitos morais e reduzir a incerteza e a arbitrariedade
decorrente da sua inexisténcia ou desconsideracdo, cabendo a sua
edicdo ao Poder Legislativo e a sua aplicagdo, ao Judiciario.*

Elival da Silva Ramos, por sua vez, pontua que é

(...) indispensavel, a luz do ideario democratico, trabalhar a
teoria constitucional sob as premissas de um positivismo renovado
pelas conquistas da moderna Hermenéutica, situando a
discricionariedade envolvida na tarefa de atuacdo da Constituicdo no
plano estritamente dogmatico e submetendo tanto o legislador, ao
concretizar na lei comandos constitucionais, quanto o juiz, ao escolher
entre diIgrentes possibilidades exegéticas, as exigéncias do Estado de
Direito.

1 Alguns criticos chegam até mesmo a dizer que os juizes ativistas modificam o significado dos termos
constantes da Constituicdo, como é a posicdo de Sutherland a respeito da interpretacdo dada pela Suprema Corte
dos EUA a Primeira Emenda. Segundo ele, referido dispositivo ndo pode ser interpretado como a separagéo entre
Estado e religido, como pretendem fazer crer juizes e advogados diversos, em interpretacdo distorcida e, na visao
dele, inaceitavel. “Judges are applying similar principles to laws established by the Constitution. And well-
meaning people, even Christians, have the false assumption that what a judge says is law. This defies our very
system of government. Our system of government gave the power of lawmaking to Congress, not the judges.
And when a judge changes the definition of words within a law, he is making a new law, and that is illegal, not
to mention unconstitutional.” SUTHERLAND, Mark I. Redefining the Rules. In: SUTHERLAND, Mark 1. (org.)
Judicial Tyranny - the new kings of america? Saint louis: Amerisearch, 2007 (versdo para kindle). Posi¢do 902
de 31109.

1> Nesse mesmo sentido é o alerta feito por CARRESE, Paul O. The Cloaking of Power - Montesquieu,
Blackstone and the Rise of Judicial Activism. Chicago: The University of Chicago Press, 2003 (versdo para
kindle). pp. 258-259.

& AVILA, Humberto. Op. cit. pp. 26/27.
" RAMOS, Elival da Silva. Op. cit., p. 307.
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Ocorre que o Estado de Direito, por sua vez, pode ser caracterizado pela observancia
e respeito aos seguintes principios: republicano, democrético, da dignidade da pessoa humana,
da separacao dos Poderes, do pluralismo politico, da isonomia e da legalidade.

Tais criticas, contudo, parecem reduzir o primado do Estado de Direito apenas ao
principio da legalidade, conferindo a ele primazia sobre todos os demais postulados que
conformam o conceito. Portanto, parecem ser extremamente frageis diante de suas prdprias
premissas, mesmo porque a postura ativa do Judiciario confere primazia aos demais
principios que compdem o Estado de Direito, sem ferir o principio da legalidade que tanto
inquieta esses dois criticos.

A preocupacdo de ambos 0s autores com a preservacao do principio da separacdo dos
poderes também se mostra nitida. Elival da Siva Ramos cita, como exemplo de intervencédo
indevida nesse postulado, o exercicio de atividade normativa por parte do Poder Judiciario
como aquela decorrente da edi¢do de sumulas vinculantes.

Humberto Avila, por sua vez, nem chega a mencionar o exercicio do poder legiferante
pelo Judiciario, restringindo-se a considerar que a possibilidade de aplicacdo dos principios,
por meio da ponderacdo, em sobreposicdo as regras legais aparentemente validas, ja
implicaria intervencdo suficientemente indevida de um poder no outro®®.

Contudo, sabe-se que o principio da separacdo dos poderes ndo significa a divisdo
estanque de tarefas e muito menos a impossibilidade de que um Poder exerca, ainda que de
forma moderada e circunstancial, atividades de competéncia originaria de outro Poder.

A doutrina da separacdo dos poderes ja sofreu diversas mitigacbes com o
desenvolvimento politico das nacdes’® e, apesar de ser um corolario intrinseco &

caracterizacdo de um Estado de Direito, permite hoje diversas ponderagdes de sentido e valor

18 Sobre contestaco as criticas de Humberto Avila, vide SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos Fundamentais -
contetdo essencial, restri¢des e eficacia. S8o Paulo: Malheiros, 2009, pp. 56-64.

9 Victor Ferreres Comella aponta, inclusive, que o desenvolvimento da teoria da separacio dos poderes se deu
de formas diversas na Europa e nos Estados Unidos. Isso porque, enquanto na Europa a desconfianga se
observava principalmente em relacdo ao Judiciario, nos Estados Unidos essa desconfianga era voltada ao
Parlamento. Portanto, na Europa se conferiu desde logo menos possibilidades de atuac¢do ao Judiciario, ao passo
que nos EUA essa possibilidade de atuacdo ja era aceita, ainda que ndo houvesse consenso sobre a sua extensao.
COMELLA, Victor Ferreres. Constitutional Courts & Democratic Values - a european perspective. New Haven:
Yale University Press, 2009. pp. 10-15. Ver também REHNQUIST, William H. The Supreme Court. New York:
Vintage Books, sem indicacdo de ano (versdo para Kindle). Posicdo 4557 de 4920. No mesmo sentido sdo 0s
apontamentos de Stephen Powers e Stanley Rothman a respeito da desconfianca dos norte-americanos em
relagdo aos burocratas e funcionarios puablicos, o que, para eles, foi um dos fatores que desencadeou o
desenvolvimento de um Judiciario cada vez mais ativo naquele pais. POWERS, Stephen P. E ROTHMAN,
Stanley. The Least Dangerous Branch? Consequences of Judicial Activism. Westport: Praeger, 2002 (verséo
para kindle), posicao 2920 de 3392.
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as quais, de certa forma, justificam algumas intromissdes de uns poderes em funcGes
tradicionalmente atribuidas aos outros®.

Na esteira dessa necessidade de adaptar a concepc¢do tradicional de separacdo de
poderes, Karl Loewenstein propde um novo modelo tripartite, sobre o qual se manifesta da
seguinte maneira:

Es dificil desalojar un esquema mental que estd profundamente
enraizado, y el dogma de la separacion de poderes es el mas sagrado
de la teoria y practica constitucional. El iconoclasta no puede sentirse
satisfecho con solo remover de su pedestal al idolo de la triple
separacion del orden del dominio en los ‘poderes’ legislativo,
ejecutivo y judicial; en su lugar estara obligado a colocar otro analisis
de la dindmica del poder mas de acuerdo con la sociedad pluralista de
masas de nuestro siglo. A continuacion se expone una nueva division
tripartita: la decision politica conformadora o fundamental (policy
determination); la ejecucion de la decision (policy execution) y el
controle politico (policy control).?

Na pratica, essa nova conformacdo da teoria da separacdo dos poderes também é
claramente perceptivel. No Brasil, por exemplo, sdo facilmente identificados exemplos de
atuacdo dos Poderes em funcdes tradicionalmente atribuidas a outros, como na edicdo de
medidas provisorias pelo Poder Executivo, ou no caso aqui j& mencionado da edi¢cdo de
simulas vinculantes pelo Poder Judiciario.

Todavia, tanto nessas como em outras atividades, um Poder ndo fica imune a
fiscalizacdo dos demais, sempre atentando-se para a aplicacdo da teoria dos freios e
contrapesos, de modo que se permita a interpenetracdo de referidos poderes e a
interfiscalizacdo de todas as atividades realizadas; portanto, se afigura a improcedéncia da
critica também no que tange a esse aspecto da realidade.

Outra critica muito frequente atribuida ao ativismo judicial é a de que ele reduziria o

espaco de atuacdo politica da sociedade, que passaria a recorrer ao Judiciario para fazer valer

2 E interessante a ponderacdo feita pelos Professores norte-americanos Nowak e Rotunda sobre a nova
conformagdo da separacdo dos poderes: “While people sometimes refer to the three branches of the federal
government as a three-layer cake, it is more accurate to think of it as a marble cake. For example, Congress
enacts legislation, but the President can veto it, and Congress can override the veto. The judiciary is
independent, but the President appoints the judges, who must be confirmed by the Senate”. Em traducéo livre:
“Enquanto as pessoas muitas vezes se referem aos trés ramos do governo federal como um bolo de trés camadas,
€ mais preciso pensar a respeito como um bolo marmorizado. Por exemplo, o Congresso aprova legislagdo, mas
0 Presidente tem o poder de veta-la e 0 Congresso tem novamente o Poder de descartar o veto. O Judiciario é
independente, mas o Presidente nomeia os ministros, que devem ser confirmados pelo Senado.” NOWAK, John
E. e ROTUNDA, Ronald D. Constitutional Law. Saint Paul: Thomson West, 2004. p. 149.

2l LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucion. Barcelona: Editora Ariel 1986. p. 62.
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as politicas que atendessem aos seus anseios, diminuindo a participacdo politica e
fragilizando, em Gltima instancia, o processo democratico?.

Nesse aspecto, diversos autores apontam que o fortalecimento da atividade judicial
implicaria o declinio da tradicional mobilizacdo politica que caracteriza e define a
democracia®®, como desdobramento do aspecto axiolégico do ativismo apontado por
Humberto Avila e acima ja analisado®.

Nesse sentido, apontam esses estudiosos uma tendéncia quase global a expansdo da

25 com a submissio de

atividade jurisdicional e at¢ mesmo o advento de uma “juristocracia
todas as questBes sociais e politicas relevantes a apreciacdo do Judiciario, o que retiraria do
Parlamento a qualidade de instancia maxima de deliberagdo democrética e de definicdo dos

rumos futuros da nacao?®.

22 «“The more political questions are decided by the Constitutional Court, the more political alternatives are
reduced. Members of Parliament contribute to this development by giving too much consideration to legal
arguments in legislation and judges contribute by sometimes exceeding their proper competencies.”
LANDFRIED, Christine. Germany. in: TATE, C. Neal e VALLINDER, Torbjorn (org.) The Global Expansion
of Judicial Power. New York: New York University Press, 1995. p. 307. Também a esse respeito: “Populist
constitutional law does not determine the outcomes of political controversies or dictate much about public.
policy. Instead, it orients us as we think about and discuss where our country ought to go.” TUSHNET, Mark.
Taking the Constitution Away From the Courts. Princeton: Princeton University Press, 1999, p. 194.

% Nao sobre a critica, mas sobre a intima relagdo entre democracia e constitucionalismo, vide BELLAMY,
Richard. Policital Constitutionalism: a Republican Defence of the Constitutionality of Democracy. New York:
Cambridge University Press, 2007 (versdo para kindle). Vide especialmente paginas 90 e seguintes. Ver também
ROBERTSON, David. The Judge as Policital Theorist. Princeton: Princeton University Press, 2010 (versao para
kindle), p.8ess.

2 Como exemplo, podemos citar a opinido de Robert Dahl, para quem: “When the court acts within this sphere
of fundamental democratic rights, the legitimacy of its actions and its place in the democratic system of
government can hardly be challenged. But the more it moves outside this realm - a vast realm in itself - the more
dubious its authority becomes. For then it becomes an unelected legislative body. In the guise of interpreting the
Constitution - or, even more questionable, divining the obscure and often unknowable intentions of the Framers -
the high court enacts important laws and policies that are the proper province of elected officials.” DAHL,
Robert. A. How Democratic is the American Constitution? New Haven: Yale University Press, 2000 (versdo
para kindle), posi¢do 1209 e seguintes de 1503. No mesmo sentido é a posi¢do de Justice Hand, mencionada e
analisada por Bickel, segundo a qual a jurisdigdo constitucional precisaria ser dotada de limitacfes graves sob
pena de se criar, na realidade, uma “third legislative chamber”, ou uma terceira instancia legislativa. BICKEL,
Alexander M. The Least Dangerous Branch - the Supreme Court at the Bar of Politics. New Haven: Yale
University Press, 1962, pp. 46-49.

 Em tradugdo livre do termo “juristocracy” utilizado no seguinte sentido: “Over the past few years the world
has witnessed an astonishingly rapid transition to what may be called juristocracy. Around the globe, in more
than eighty countries in several supranational entities, constitutional reform has transferred an unprecedented
amount of power from representative institutions to judiciaries. The countries that have hosted this expansion of
judicial power stretch from the Eastern Bloc to Canada, from Latin America do South Africa, and from Britain to
Israel. Most of these countries have a recently adopted constitution or constitutional revision that contains a bill
of rights and establishes some form of active judicial review.” HIRSCHL, Ran. Towards Juristocracy - the
origins and consequences of the new constitutionalism. Cambridge: Harvard University Press, 2007. p. 1.

% «por un lado, el control en cuestion significa controlar la actividad legislativa del Parlamento, al que se
considera como organo soberano en toda forma republicana de Estado. Se critica el control del Parlamento
porque hace del drgano de control un 6rgano funcionalmente superior al Parlamento.” WROBLEWSKI, Jerzy.
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Contudo, essa critica também a nosso ver é improcedente porque ndo se pode atribuir
ao Poder Legislativo a supremacia maxima em relacdo aos demais poderes, inclusive em
relacdo ao Judiciario, somente sob o argumento de que essa instancia € a que detém a
legitimidade popular por ter sido fruto do voto majoritario, porque também ndo se pode
admitir a configuracdo de uma ditadura das maiorias;?’ tendo especial relevancia, nesse
aspecto, o papel contramajoritario da jurisdicdo constitucional®.

A0 nosso ver, a critica em questdo também confunde premissas e acaba por atacar
aspectos que ndo sdo propriamente atribuiveis ao ativismo judicial, mas fazem parte, isso sim,
da propria configuracdo da jurisdi¢do constitucional e da possibilidade de realizacdo de
controle de constitucionalidade®.

Isso porque, como defendemos nesse trabalho, apenas pode ser considerado ativismo
judicial aquilo que extrapolar as balizas previamente definidas pela propria Constituicao

como conformadoras da atuacdo jurisdicional®®. E é a prépria Constituicao brasileira, no caso,

Constitucion y teoria general de la interpretacion juridica. Madri: Cuadernos Civitas, 1985. P. 97. Ainda sobre a
ascensdo e o declinio da soberania parlamentar, vide GINSBURG, Tom. Judicial Review in New Democracies -
Constitutional Courts in Asian Cases. Cambridge: Cambridge University Press, 2003 (versdo para kindle),
posicéo 43 e seguintes de 4024.

2T “De fato, a existéncia da maioria pressupde, por definigdo, a existéncia de uma minoria e, por consequéncia, o
direito da maioria pressup8e o direito a existéncia de uma minoria. Disto resulta ndo tanto a necessidade, mas
principalmente a possibilidade de proteger a minoria contra a maioria. Esta prote¢cdo da minoria é a funcdo
essencial dos chamados direitos fundamentais e liberdades fundamentais ou direitos do homem e do cidadéo,
garantidos por todas as modernas constituigdes das democracias parlamentaristas.” KELSEN, Hans. A
Democracia. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2000, p. 67.

%8 «Costumam-se fazer certas objeces a esse sistema [de jurisdicdo constitucional]. A primeira, naturalmente, é
que tal instituicdo seria incompativel com a soberania do Parlamento. Mas, a parte o fato de que ndo se pode
falar de soberania de um érgdo estatal particular, pois a soberania pertence no maximo a prépria ordem estatal,
esse argumento cai por terra pelo simples fato de que é forgoso reconhecer que a Constituigdo regula no fim das
contas o0 processo legislativo, exatamente da mesma maneira como as leis regulam o procedimento dos tribunais
e das autoridades administrativas, que a legislagdo é subordinada a Constituicdo exatamente como a jurisdicéo e
a administracdo o sdo a legislacdo. E que, por conseguinte, o postulado da constitucionalidade das leis é, tedrica
e tecnicamente, absolutamente idéntico ao postulado da legalidade da jurisdigdo e da administragdo.” KELSEN,
Hans. Jurisdicdo Constitucional. S&o Paulo: Martins Fontes, 2007. pp. 150-151. Também analisando de forma
concreta a constatacdo de que o sistema republicano ndo € por si s6 suficiente para preservar o direito das
minorias, vide especificamente quanto ao modelo norte-americano, ELY, John Hart. Democracia e
Desconfianca - uma teoria do controle judicial de constitucionalidade. S&o Paulo: Martins Fontes, 2010. pp.
106-115.

% No mesmo sentido, alertando para a possivel confusio entre ativismo judicial e as caracteristicas proprias da
jurisdicao constitucional, vide: “When we speak of ‘judicial activism’, we must be careful not to confuse it with
the power of judicial review itself. The fact that the judiciary interprets the Constitution and other laws in one
way or another is not in itself indicative of judicial activism at all. What the Supreme Court and the lower federal
judiciary have been engaged in during the past fifty years is the systematic application of jurisdictional principles
derived from the Constitution (and in many cases these derivations have been matters of intense controversy) to
the reform of public institutions.” POWERS, Stephen P. E ROTHMAN, Stanley. Op. cit., posicdo 30 de 3392.

%0 A esse respeito, é interessante a posicdo de Mark Tushnet no sentido de que, por muitas vezes, é do interesse
da prdpria classe politica delegar a Suprema Corte algumas decisdes especificas, especialmente no que tange a
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que prevé a possibilidade de realizacdo de controle de constitucionalidade e de fiscalizacdo da
legitimidade dos atos do Poder Legislativo pelo Poder Judiciério, inclusive em nitida
aplicacdo da moderna teoria da separacdo dos poderes, também ja devidamente analisada
acima.

Portanto, parece-nos que essa espécie de critica quanto ao ativismo judicial é,
primeiramente, melhor aplicAvel aos paises em que ndo haja previsdo especifica na
Constituicdo da prerrogativa de controle de constitucionalidade, tendo essa hipétese surgido
de interpretacdo jurisprudencial, ainda que ampla e tradicionalmente consolidada, como é o
caso dos Estados Unidos e de sua constituicdo enxuta e longeva.

Em segundo lugar, acreditamos que essa critica também ndo deve ser dirigida ao
Judiciario em si, mas ao proprio Legislativo e aos poderes constituintes que elaboraram as
constituicbes hoje vigentes na maioria dos paises. Referindo-nos especificamente ao Brasil,
seria 0 Legislativo o destinatario da critica porque teria sido ele a conformar as balizas de
atuacdo do Poder Judiciario, permitindo e até determinando que ele se portasse como guardido
da Constituicdo, realizando os controles de legitimidade necessarios e protegendo a norma
fundamental de maiorias inconstitucionais®.

Vale ainda dizer que os conceitos utilizados para definir no que se constitui o ativismo

ndo nos parecem compativeis com as situag@es geralmente identificadas como ativistas. E isso

declaracdo de inconstitucionalidade de leis cuja revogagdo poderia parecer politicamente custosa e impopular
pelos préprios membros do Legislativo. TUSHNET, Mark. Why the Constitution Matters. New Haven: Yale
University Press, 2010 (versdo para kindle), posi¢cdo 1069 e seguintes de 2135. Esse aspecto, no nosso ver,
adiciona elementos & nossa resposta feita a critica acima, na medida em que corrobora que o Legislativo faz uso
politico e préatico da atividade da Suprema Corte, 0 que pode até mesmo influencia-lo quando da conformagéo
das balizas de atuacdo daquele poder, permitindo que ele tenha grandes espacos de atuagéo.

3 Também é importante destacar aqui, a critica de Carl Schmitt no sentido de que o Judiciério ndo seria a Gnica
instancia dotada da atribuicdo de guardar, proteger e tornar eficaz a Constitui¢do, nos seguintes termos: “Se nas
constituices alemds do século XIX esta previsto um tribunal especial do Estado para a ‘protegdo judicial da
Constituicdo’ ao lado de outras garantias manifesta-se nelas a simples verdade de que a protecdo judicial da
Constituicdo sé constitui uma parte das instituicbes para prote¢do e garantia da Constituicdo e que seria uma
superficialidade sumaria esquecer, por causa dessa protecdo judicial, os limites muito estritos de toda judicancia
e os muitos outros tipos e métodos de uma garantia constitucional.” SCHMITT, Carl. O Guardido da
Constituicdo. Belo Horizonte: Del Rey, 2007, p. 15. Concordamos com Schmitt no ponto de que ndo podemos
deixar de considerar as outras instancias de guarda e protecdo da Constituicdo. Contudo, entendemos que o
reconhecimento do importante papel do Judiciario ndo implica necessariamente o esquecimento da importancia
das demais instituicBes, mormente se a atuacdo judicial se der dentro das balizas conformadoras definidas pelo
ordenamento juridico. No mesmo sentido da posigdo de Schmitt, Mark Tushnet defende a consolidacdo de uma
jurisdi¢@o constitucional fraca (“weak-form review”) para permitir que também Executivo e Legislativo ajam
como promotores dos valores constitucionais, ressaltando que uma interpretacdo racional dessas duas instancias
de poder deveria ter 0 mesmo valor de uma interpretacéo racional advinda do Judiciario. TUSHNET, Mark.
Weak Courts, Strong Rights - judicial review and social welfare rigts in comparative constitutional law.
Princeton: Princeton University Press, 2008 (versdo para Kindle). pp. 79-81.
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se d& porque, ao nosso ver, parece haver uma nitida confusdo entre Judiciario ativista e
Judiciario atuante.

Quando se identifica o ativismo judicial em alguma situacdo concreta sob o argumento
de que, nessa situacdo, teria havido aplicacdo da técnica de ponderacdo e de principios
genéricos e sem regulamentacdo, parece-nos que a critica ndo esta voltada a uma atuacdo do
Judiciario além das balizas conformadoras da atuacdo daquele Poder — o que propriamente
caracterizaria o ativismo —, mas tdo somente esta voltada a postura ativa e firme do Judiciario
na aplicacdo de principios constitucionalmente previstos, em respeito a prépria funcdo de
guardido da Constituicdo também prevista na CF e em atendimento ao dispositivo que impde
que a aplicacdo de referidos principios, como direitos fundamentais, seja feita de forma
imediata.

Portanto, ndo nos parece que grande parte dessas identificacGes possa ser aplicada ao
ambiente constitucionalmente conformado no Brasil, pois € a propria Constitui¢do que atribui
essas prerrogativas amplas e ativas ao Poder Judiciério, que agindo na aplicacdo de principios,
por meio da pondera¢do, apenas cumpre o mandamento constitucional e exerce a sua funcéo.

O Professor Elival da Silva Ramos, por exemplo, aponta algumas situacGes em que
entende ter havido atuacdo ativista por parte do STF, com as quais ndo concordamos
integralmente.

Na primeira delas, ele indica o precedente em que o Supremo definiu a questdo da
fidelidade partidaria e 0 mandato como sendo do partido, estipulando algumas excecdes.

Para ele, no caso em questdo, ndo obstante tenha a Corte se baseado em principios
constitucionais de representacdo proporcional e de monopélio das candidaturas pelos partidos,
ela extrapolou os limites de sua atuacdo. Segundo o Professor, 0 s6 fato de ter se tratado de
argumentacdo eminentemente fundada em principios retirou do julgado a sua legitimidade
plena e o tornou um exemplo de ativismo™.

Para nos, contudo, ndo se tratou de hipdtese de ativismo porque entendemos que a
Constituicdo — ao descrever e elencar principios e ao determinar que sua aplicagdo se dé de

forma imediata — autoriza essa espécie de conduta e interpretacdo e até a incentiva; nédo

%2 «Como ja sucedera no ambito dessa Justica especializada, por se cuidar de argumentacdo centrada em
principios constitucionais, foram alguns dos magistrados votantes procurar apoio no moralismo juridico e na
‘principiologizacdo’ do direito, que lhe € caracteristica, para construir a norma de decisdo.” RAMOS, Elival da
Silva. Op. cit., p. 248.

OBSERVATORIO DA JURISDICAO CONSTITUCIONAL. Brasilia: IDP, Ano 7, no. 1, jan./jun. 2014. ISSN 1982-4564.
107



havendo, no caso, atuagdo que transborde dos limites conferidos pelo ordenamento — quer se
concorde ou ndo com o resultado final.

A segunda situacdo apontada por Elival da Silva Ramos se refere a elaboracdo e
aprovacdo da Sumula Vinculante que veda o nepotismo na Administracdo Publica. Nesse
ponto, concordamos com a afirmacéo do Professor®® de que houve uma postura ativista por
parte do Supremo Tribunal Federal, uma vez que — ndo obstante a relevancia da matéria e a
concordancia com a determinacdo expedida pela Corte — ela transbordou em muito as
hipdteses constitucionais que autorizam a edicdo das sumulas, tendo atuado em total
descompasso com os limites constitucionalmente fixados.

Como se percebe, o Poder Judiciario extrapola, em alguns casos concretos, esses
poderes e prerrogativas j4 bem caracterizados acima®. Entendemos que apenas nessas
hipbteses pode-se falar de Judiciario ativista, retomando-se a definicdo que acima adotamos,
de que o ativismo judicial ocorre quando o Poder Judiciario ultrapassa as balizas de sua
atuacdo normal e regulamentar.

Em todas as outras situacdes, discordando das criticas expostas e das situagdes
concretas usualmente identificadas, entendemos que ndo se pode falar de ativismo judicial,
mas sim meramente de um Judiciario atuante, o que é escolha, vale dizer, do préprio Poder
Constituinte — originario ou reformador — que conformou as balizas de atuagéo judicial na
propria Constituicdo de forma a conferir ao Poder ora analisado todas as prerrogativas ja
citadas: aplicacdo imediata de principios e direitos fundamentais, o que implica, por si s, a
autorizacdo do uso da técnica da ponderacdo, bem como a edi¢do de simulas vinculantes e o
controle de legalidade e constitucionalidade das leis.

Assim, definidas essas balizas, analisaremos como se pode categorizar a posi¢cao do
Supremo Tribunal Federal adotada no julgamento da constitucionalidade da Lei

Complementar n° 135/10, conhecida como a Lei da Ficha Limpa.
2. Do julgamento da constitucionalidade da Lei da Ficha Limpa

Quando da anélise das ADCs n° 29 e 30 em conjunto com a ADI n° 4.578, no que

tange ao principio da presuncdo de inocéncia, o Supremo Tribunal Federal analisou se as

% RAMOS, Elival da Silva. Op. cit., pp. 256-264.

% Ha até estudiosos que afirmam que “judicial activists are people, judges, who see truths that others so far do
not.” DOW, David R. America’s Prophets - how judicial activism makes America great. Westport, Praeger,
2009, p. 5.
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novas hipdteses de inelegibilidade criadas pela Lei Complementar n°® 135/10, notadamente

9935

aquelas que incluiam a expressdo “ou proferida por orgdo colegiado” afrontariam esse

principio constitucional, ou se estariam em conformidade com o quanto previsto no artigo 14,
§9°, da Constituicdo Federal®.

Dentre todas as hipéteses em questdo, uma delas foi de maior interesse para 0 exame
da suposta ofensa ao principio. Trata-se da previsdo de que se tornariam inelegiveis 0s
cidadaos que houvessem sido condenados por um 6rgéo colegiado — independentemente dessa
condenacdo ser definitiva ou ndo — por ilicitos penais, eleitorais, ou de improbidade

administrativa.

% Art. 1° S#o inelegiveis:

| - para qualquer cargo: (...)

d) os que tenham contra sua pessoa representacdo julgada procedente pela Justica Eleitoral, em deciséo
transitada em julgado ou proferida por 6rgéo colegiado, em processo de apuracgao de abuso do poder econdmico
ou politico, para a elei¢do na qual concorrem ou tenham sido diplomados, bem como para as que se realizarem
nos 8 (oito) anos seguintes;

e) os que forem condenados, em decisdo transitada em julgado ou proferida por 6rgéo judicial colegiado, desde a
condenacdo até o transcurso do prazo de 8 (0ito) anos ap6s o cumprimento da pena, pelos crimes:

1. contra a economia popular, a fé publica, a administracéo publica e o patrimonio publico;

2. contra o patrimdnio privado, o sistema financeiro, 0 mercado de capitais e 0s previstos na lei que regula a
faléncia;

3. contra 0 meio ambiente e a salde publica;

4. eleitorais, para os quais a lei comine pena privativa de liberdade;

5. de abuso de autoridade, nos casos em que houver condenacdo a perda do cargo ou a inabilitacdo para o
exercicio de funcdo publica;

6. de lavagem ou ocultagdo de bens, direitos e valores;

7. de tréfico de entorpecentes e drogas afins, racismo, tortura, terrorismo e hediondos;

8. de reducdo a condicdo analoga a de escravo;

9. contra a vida e a dignidade sexual; e

10. praticados por organizagdo criminosa, quadrilha ou bando;(...)

h) os detentores de cargo na administragdo publica direta, indireta ou fundacional, que beneficiarem a si ou a
terceiros, pelo abuso do poder econémico ou politico, que forem condenados em decisdo transitada em julgado
ou proferida por 6rgdo judicial colegiado, para a eleicdo na qual concorrem ou tenham sido diplomados, bem
como para as que se realizarem nos 8 (oito) anos seguintes;(...)
j) os que forem condenados, em decisdo transitada em julgado ou proferida por 6rgdo colegiado da Justica
Eleitoral, por corrupcdo eleitoral, por captagdo ilicita de sufragio, por doagdo, captacdo ou gastos ilicitos de
recursos de campanha ou por conduta vedada aos agentes publicos em campanhas eleitorais que impliqguem
cassacgéo do registro ou do diploma, pelo prazo de 8 (oito) anos a contar da elei¢éo; (...)

1) os que forem condenados a suspensao dos direitos politicos, em decisdo transitada em julgado ou proferida por
orgao judicial colegiado, por ato doloso de improbidade administrativa que importe lesdo ao patriménio publico
e enriquecimento ilicito, desde a condenacdo ou o transito em julgado até o transcurso do prazo de 8 (oito) anos
ap6s o cumprimento da pena; (...)

p) a pessoa fisica e os dirigentes de pessoas juridicas responsaveis por doagdes eleitorais tidas por ilegais por
decisdo transitada em julgado ou proferida por 6rgdo colegiado da Justica Eleitoral, pelo prazo de 8 (oito) anos
apos a deciséo, observando-se o procedimento previsto no art. 22;

%8 9° Lei complementar estabelecer4 outros casos de inelegibilidade e os prazos de sua cessagéo, a fim de
proteger a probidade administrativa, a moralidade para exercicio de mandato considerada vida pregressa do
candidato, e a normalidade e legitimidade das elei¢cbes contra a influéncia do poder econémico ou o abuso do
exercicio de funcdo, cargo ou emprego na administracdo direta ou indireta. (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional de Revisdo n° 4, de 1994)
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Como se percebe do dispositivo acrescentado pela Lei Complementar n°® 135/10, o
legislador promoveu uma flexibilizacdo do principio da presuncdo de inocéncia ao permitir
que se aplicasse ao cidaddo uma sancdo — a de ndo poder se candidatar, alijando-o da plena
participacdo do processo politico — antes mesmo que se confirmasse essa condena¢do como
definitiva.

Essa inovacdo legislativa, frente a jurisprudéncia até entdo consolidada pelo Supremo
Tribunal Federal aparentava ter todas as caracteristicas de inconstitucionalidade a serem
reconhecidas pelo Tribunal no momento em que provocado.

Todavia, surpreendentemente, a Corte Suprema entendeu constitucional o referido
dispositivo, mediante uma analise que pode ser resumida da seguinte forma.

Inicialmente, entenderam os Ministros, acompanhando o Ministro Relator Luiz Fux,
que o direito de ser votado - ius honorum - ndo pode ser equiparado com direitos politicos
lato sensu, de forma que a suspensdo do exercicio dessa prerrogativa ndo poderia ser
considerada uma puni¢do propriamente dita. 1sso porque, segundo o raciocinio desenvolvido
pela Corte, os cidaddos tém mera expectativa de direto a candidatura, a qual somente se
concretiza quando ha a comprovacao do atendimento aos requisitos legais e constitucionais de
elegibilidade.

Assim, a impossibilidade de ser votado, aferida no momento em que registrada a
candidatura, ndo representaria a aplicagdo de uma sancdo e ndo deveria observar a
interpretacdo restritiva do principio da presuncdo de inocéncia conferida aos ilicitos penais
pelo proprio Supremo Tribunal Federal.

Nesse exato sentido, foi a seguinte manifestacdo do Ministro Luiz Fux, relator do
processo:

Questiona-se, entdo: é razoavel a expectativa de candidatura de
um individuo ja condenado por decisdo colegiada? A resposta ha de
ser negativa. Da exigéncia constitucional de moralidade para o
exercicio de mandatos eletivos (art. 14, §9°) se ha de inferir que uma
condenagéo prolatada em segunda instancia ou por um colegiado no
exercicio da competéncia de foro por prerrogativa de funcdo, a
rejeicdo de contas publicas, a perda de cargo publico ou o
impedimento do exercicio de profissdo por violacdo de dever ético-
profissional excluirdo a razoabilidade da expectativa. A rigor, ha de se
inverter a avaliacdo: é razoavel entender que um individuo que se
enquadre em tais hipoteses qualificadas nao esteja, a priori, apto a
exercer um mandato eletivo.
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Como se percebe da manifestacdo acima, a premissa utilizada pelo Supremo Tribunal
Federal para relativizar a aplicagdo do principio da presuncdo de inocéncia funda-se na
consideracdo de que o direito de ser votado &, na realidade, uma mera expectativa de direito, a
ser concretizada mediante a analise do preenchimento de requisitos legais e constitucionais, a
ser feita no momento do registro da candidatura.

E partindo dessa premissa, permite-se a concluséo de que, no caso concreto, deve-se
conferir prevaléncia ao principio da moralidade para o exercicio de cargos publicos, previsto
constitucionalmente pelo §9° do artigo 14, da Constituicdo Federal, frente ao interesse
privado de se eleger, o qual sequer poderia ser considerado como um direito em si, mas
meramente como uma expectativa de direito.

Ademais, a ponderacdo realizada pelo Ministro Relator contrapés de um lado da
balanca os direitos politicos passivos e, do outro, os principios da moralidade e da propria
democracia, tendo ele concluido que a balanga certamente deveria pender para o segundo
lado, tendo em vista ndo haver sequer lesdo ao nucleo essencial dos direitos politicos, uma
vez gue, No caso em questdo, tratava-se de mera relativizacdo apenas da faceta passiva (de
candidatar-se e de ser votado) desses direitos.

E ainda no tocante a ponderacdo, alegou o Ministro Relator a necessidade de se
conferir validade a “ponderagdo efetuada pelo proprio legislador”, sendo hipltese de
“interpretagcdo da Constitui¢do conforme a lei”, inclusive pela colocacdo de conceitos
indeterminados no diploma constitucional, como “vida pregressa”.

Para tanto, o STF perquiriu a aplicabilidade e irradiacdo do principio da presuncao de
inocéncia — positivado no inciso LVII, artigo 5° da CF — ao processo eleitoral, revisitando o
entendimento que havia sido firmado no julgamento da ADPF n° 144, em que o Ministro
Relator, Celso de Mello, houvera afirmado a aplicacdo do referido principio também ao
processo eleitoral, como decorréncia logica da clausula constitucional do Estado Democratico
de Direito®’.

Vale dizer que todo o juizo desenvolvido e o préprio resultado a que se chegou,
decorreu também de uma analise de aplicabilidade e adequacdo da interpretacao
constitucional ao estado espiritual do povo brasileiro como entdo entendido pelo Supremo

Tribunal Federal. Chegou a afirmar o Ministro Relator que “ou bem se realinha a

37 A esse respeito, 0 Ministro Luiz Fux justificou o “overruling dos precedentes relativos a material da presuncio
de inocéncia vis-a-vis inelegibilidades” em decorréncia de uma suposta “incongruéncia sistémica ou social”.
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interpretacdo da presungdo de inocéncia, ao menos em termos de Direito Eleitoral, com o
estado espiritual do povo brasileiro, ou se desacredita a Constitui¢do”.

Na mesma toada, propds o Eminente Ministro que o STF adotasse um
constitucionalismo democratico, ndo se furtando a dar ouvidos aos anseios populares e as
contestacdes e divergéncias surgidas no seio social em relacdo as suas decisdes e, a0 mesmo
tempo, ndo abandonando o seu papel contramajoritario de protecdo aos direitos fundamentais.

A fundamentacdo do voto do Ministro Luiz Fux também passou pela consideragédo de
que a clausula constitucional da presuncdo de inocéncia ndo teria conteudo principiologico,
mas seria mera regra, de forma que a interpretacdo extensiva anteriormente conferida pela
Corte ao referido dispositivo deveria ser novamente reduzida — por meio de uma denominada
reducdo teleoldgica — para que sua interpretacdo pudesse reencontrar o seu sentido inicial e
literal, de regra que ndo admite a mesma extenséo interpretativa que os principios™.

E em decorréncia do raciocinio acima exposto, o proprio Ministro Relator ja rechacgou
a possibilidade de que sua interpretacdo pudesse configurar violacdo ao principio da vedacédo
do retrocesso, segundo o qual ndo pode uma norma legal posterior restringir o grau de
concretizacdo legislativa de um principio fundamental alcancado anteriormente. E rechagcou
essa possibilidade sob o fundamento de que ndo havia consenso bésico social acerca da
aplicabilidade da presuncdo de inocéncia as questdes eleitorais e de que a restricdo ora
imposta pela Lei Complementar n°® 135/10 seria razoavel e proporcional, diante da
concretizacdo do principio da moralidade disposto no §9°, do artigo 14, da CF.

Ainda como reforco de argumentacdo, o Ministro Relator afirmou que uma
interpretacdo sistematica dos dispositivos constitucionais também levaria a conclusdo da
constitucionalidade das hipdteses de inelegibilidade previstas pela Lei Complementar n°
135/10, uma vez que o artigo 15 da Constituicdo Federal ja prevé a perda dos direitos
politicos (ativos e passivos) com a condenacdo definitiva em processo criminal ou por
improbidade administrativa, de forma que a previsdo do §9° do artigo 14, da Constituigdo
Federal, somente poderia ter efetividade e l6gica caso se permitisse incluir, pela legislacdo
complementar, hipéteses de perda ou suspensdo dos referidos direitos por meio de decisdes

ainda nado definitivas.

% “Destarte, reconduzir a presungio de inocéncia aos efeitos proprios da condenagio criminal se presta a impedir
que se aniquile a teleologia do art. 14, §9°, da Carta Politica, de modo que, sem danos a presuncéo de inocéncia,
seja preservada a validade de norma cujo conteldo, como acima visto, é adequado a um constitucionalismo
democratico”. Voto do Ministro Luiz Fux, Relator da ADI n°® 4.578
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Assim, votou o Ministro Relator, Luiz Fux, pela constitucionalidade dos dispositivos
da Lei Complementar n°® 135/10 que adicionaram novas hipoteses de inelegibilidade ao
ordenamento juridico nacional.

Em seguida, o Ministro Joaquim Barbosa apresentou 0 Seu voto-vista, em que
acompanhou o Ministro Relator, conferindo especial relevancia a mobilizagdo social que deu
origem a Lei Complementar n® 135/10, afirmando que o movimento que subsistiu “/r/evela,
sobretudo, um despertar de consciéncia a respeito do real significado da democracia e de um
dos elementos constitutivos essenciais que é a representagdo politica”.

E na mesma toada, afirmou analisar o referido normativo sob a 6tica da prevaléncia do
interesse publico e da valorizagdo da moralidade e ndo para fins de protecdo de interesses
individuais e privados, afirmando, no caso, dever haver nitida separacdo entre as esferas
publica e privada e a conferéncia de prioridade a primeira.

Em seguida votou o Ministro Dias Toffoli, que inaugurou a divergéncia, iniciando sua
argumentacdo pela analise do papel contramajoritario que deve exercer o STF e pela
importancia da faceta passiva do direito politico — ius honorum — e da necessidade de se
conferir prevaléncia a ela, sob pena de se restringir a ampla participacdo democratica no
processo eleitoral.

Afirmou, ainda, que a prevaléncia do interesse publico sobre o individual ndo poderia
culminar com a anulagdo desse ultimo e que a manutencao das expressodes “ou proferida por
0rgdo colegiado” e “ou proferida por 6rgao colegiado da Justica Eleitoral” implicariam ofensa
ao postulado da presuncdo de inocéncia e consequente violacao de direito individual.

Concluiu que, em consequéncia mesmo dessa viola¢do ao principio da presuncao de
inocéncia, ao permitir que condenagdes ainda ndo definitivas operassem seus efeitos, haveria
também transgressdes aos postulados da seguranca juridica e da isonomia.

Reportou-se ao quanto restou definido pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento
do HC n° 84.078/MG — que definiu abrangéncia ampla a garantia da presuncao de inocéncia —
, € argumentou que o proprio artigo 15, inciso Ill, da Carta Politica, ndo permite que o preso
provisorio perca os seus direitos politicos, mas o advento da Lei Complementar passaria a
permitir que a provisoriedade de uma sentenca seria suficiente para tornar o individuo

processado inelegivel.
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Argumentou, ainda, o Ministro Dias Toffoli, em seu voto divergente, que a previsao
do artigo 26-C* da Lei Complementar ndo seria suficiente para impedir eventuais
incongruéncias, mas pelo contrario, representaria incongruéncias ainda mais evidentes, uma
vez que significaria regra de inversdo do postulado da presuncdo de inocéncia, fragilizacédo
desse mesmo postulado, injustica dos dispositivos legais e oportunidade de conferéncia de
poderes excessivos aos juizes, que podem acabar sendo os responsaveis por definir aqueles
que poderdo ou ndo participar da disputa eleitoral, com base em critérios subjetivos que
muitas vezes serdo questionaveis.

Ressalte-se aqui que estamos a nos cingir aos argumentos que tinham relacdo com o
direito fundamental a presuncdo de inocéncia, sendo certo que muitos outros aspectos
discutidos nos votos ndo foram e ndo serdo detalhados aqui, por fugirem ao ponto que
queremos provar.

A Ministra Rosa Weber acompanhou o voto do Ministro Relator também forte na
premissa de que a inelegibilidade ndo configura uma pena em si, muito menos teria
caracteristica penal, sendo evidente, entdo, 0 objetivo da Lei Complementar n® 135/10 de
fazer valer os principios da probidade e da moralidade cujo atendimento o 89° do artigo 14 da
CF delegou & lei complementar definir®.

E quanto ao papel contramajoritario do STF, afirmou a Ministra que o Tribunal ndo
poderia ser insensivel as aspiracGes da maioria, ja que, “em uma democracia pluralista, todos
compoem a sociedade aberta dos intérpretes da Constitui¢do” €, por essa razdo, as opinides
diversas devem ser sempre levadas em consideracdo para se construir uma interpretacao
consentanea com a unicidade da Constituicdo Federal. No mesmo sentido votaram a Ministra

Céarmen Lucia, o Ministro Ricardo Lewandowski e o Ministro Carlos Ayres Britto.

¥ «Art. 26-C. O 6rgdo colegiado do tribunal ao qual couber a apreciacdo do recurso contra as decisdes
colegiadas a que se referem as alineas d, e, h, j, | e n do inciso | do art. 1° podera, em carater cautelar, suspender
a inelegibilidade sempre que existir plausibilidade da pretensdo recursal e desde que a providéncia tenha sido
expressamente requerida, sob pena de preclusdo, por ocasido da interposi¢do do recurso.

§ 1° Conferido efeito suspensivo, o julgamento do recurso tera prioridade sobre todos os demais, & excecdo dos
de mandado de seguranca e de habeas corpus.

§ 2° Mantida a condenagdo de que derivou a inelegibilidade ou revogada a suspenséo liminar mencionada no
caput, serdo desconstituidos o registro ou o diploma eventualmente concedidos ao recorrente.

§ 3° A prética de atos manifestamente protelatérios por parte da defesa, ao longo da tramitagdo do recurso,
acarretara a revogacao do efeito suspensivo.”

% Segundo a Ministra Rosa Weber afirmou em seu voto: “O escopo da inelegibilidade ndo ¢ punir. A norma
juridica ndo tem no individuo seu destinatario primeiro - outro o foco - é sim a coletividade, buscando preservar
a legitimidade das elei¢es, a autenticidade da soberania popular e, em Ultima anélise, a assegurar o processo de
concretizagdo do Estado Democrético de Direito”.
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Em seguida, foi a vez de o Ministro Gilmar Mendes proferir seu voto, que
acompanhou a divergéncia inaugurada pelo Ministro Dias Toffoli. O Ministro destacou que a
presuncdo de inocéncia € um postulado estabelecido constitucionalmente em favor das
pessoas contra “abuso de poder e a prepoténcia do Estado” e por isso € garantia da mais
ampla importancia, devendo ser respeitada e irradiada para outros ambitos que ndo apenas o
penal.

Em seguida, contrapondo-se ao voto do relator, o0 Ministro Gilmar Mendes fez uma
digressdo acerca da democracia critica, cuja concepcdo alerta para 0s riscos de uma
“divinizagdo do povo”, reforcando a necessidade de se assumir que também o povo é falivel,
assim como todo e qualquer cidaddo. E na mesma toada, a respeito da relevancia que 0s
demais Ministros conferiram ao fato de a LC n°® 135/10 ter origem em iniciativa popular,
assim afirmou em seu voto:

O argumento de que a lei é de iniciativa popular ndo tem
peso suficiente para minimizar ou restringir o papel
contramajoritario da Jurisdicdo Constitucional. E compreensivel a
acdo das varias organizagOes sociais tendo em vista a repercussao que
esse tema da ‘ficha-limpa’ tem na opinido publica. Sabemos que, para
temas complexos em geral, hd sempre uma solucéo simples e em geral
errada. E para esse caso a populacdo passa a acreditar que a
solucdo para a improbidade administrativa, para as mazelas da
vida politica, é a Lei da Ficha Limpa. A partir dai ha, na verdade, a
tentativa de aprisionar, o que nos dificulta enormemente a missdo
nesta Corte, como em outros casos, porque acabamos tendo de nos
pronunciar de forma contramajoritaria, claro, tendo em vista a opiniao
publica, segundo as pesquisas manifestadas de opinido. Mas a misséo
desta Corte é aplicar a Constituicdo, ainda que contra a opinidao
majoritaria. Esse é o ethos de uma Corte Constitucional. E
fundamental que tenhamos essa Vvisao.

Assim, no caso especifico, manifestou o Ministro que ndo compete ao STF relativizar
principios constitucionais para atender aos anseios populares, ressaltando que as decisdes
contramajoritarias eventualmente tomadas pela Corte Suprema costumam originar
movimentos de didlogo institucional, com debates intensos sobre as questdes no meio social e
politico.

Ademais, focou o Ministro outro importante argumento até entdo ndo aventado por
nenhum de seus outros pares, no sentido de que o regime democratico confere aos cidadaos,
ao povo em geral, mecanismos outros de controle da moralidade no ambito politico, sendo o

primeiro e mais elementar desses mecanismos 0 proprio voto.
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Outro mecanismo de controle seria a propria nomeacdo dos candidatos feita pelos
partidos politicos, os quais tém importancia impar no processo democratico, conferida e
assegurada constitucionalmente.

Ademais, reforcou o Ministro que o postulado da néo culpabilidade (ou da inocéncia),
ao contrario do quanto afirmado pelo Ministro Relator, ndo poderia ser considerado uma
regra, mas sim efetivamente um principio, tanto pela sua estrutura normativa, como pela sua
forma de aplicacdo e pelo seu carater fundamental.

Refutou, ainda, o Ministro, os argumentos no sentido de que os julgamentos por
Orgdos colegiados se revestiriam de certeza e seguranca juridica, uma vez que se encerraria
em segunda instancia a possibilidade de analise fatico-probatdria.

Importante notar que também outra premissa constante nos votos proferidos pelo
Ministro Relator e por aqueles que o acompanharam foi rechacada pelo Ministro Gilmar
Mendes. Para ele, a perda do direito politico passivo (ius honorum), considerada de menor
importancia pelos Ministros filiados ao outro lado da controvérsia, seria uma “espécie de
nulificacdo da propria cidadania, ainda que temporariamente”, uma vez que os direitos
politicos, em todas as suas facetas -- passiva ou ativa -- correspondem ao direito amplo de
participacdo na vida politica do pais, sendo essenciais a “saude da vida democratica”.

Em seguida, votou o Ministro Marco Aurélio que acompanhou o Ministro Relator no
aspecto atinente a inexisténcia de violacdo ao principio da presuncdo de inocéncia. VVotaram,
entdo, o Ministro Celso de Mello e o Ministro Cezar Peluso, 0s quais acompanharam a
divergéncia.

Contudo, restou vencedora a posi¢cdo do Ministro Relator pela constitucionalidade da
lei, vencidos os Ministros Dias Toffoli, Gilmar Mendes, Celso de Mello e Cezar Peluso.

3. Da postura ativista do Supremo Tribunal Federal no julgado acima analisado

Como se observa do resultado e das discussdes ocorridas no julgamento da
constitucionalidade da chamada Lei da Ficha Limpa, o Supremo Tribunal Federal flexibilizou
a extensdo do principio da presuncéo de inocéncia, permitindo restricGes aos direitos politicos
dos cidaddos condenados por colegiados, ainda que referida condenagdo fosse passivel de

revisao por meio de recurso.
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As inconsisténcias do referido julgamento s&o muito claras diante da constatacdo da
relevancia do principio da presunc¢do de inocéncia para a dignidade da pessoa humana e para o
Estado Democratico de Direito.

Tanto é verdade que, a nosso ver, o Supremo Tribunal Federal precisou relativizar a
extensdo dos direitos politicos para permitir que, na ponderacdo de valores realizada no
exame da constitucionalidade da norma em si, a balanga pendesse contrariamente ao principio
da presuncdo de inocéncia.

Dessa forma, parece-nos que, ndo obstante tenha a Corte adotado a técnica de
interpretagdo de direitos fundamentais que entendemos como a mais adequada, ela ndo foi
aplicada com a racionalidade necessaria, pois as premissas adotadas para sopesar 0s direitos
em conflito acabaram por desnaturar um deles, o que prejudicou o processo e o resultado da
ponderacao.

Estamos nos referindo especificamente a diferenciacdo feita inicialmente pelo
Ministro Relator entre direitos politicos passivos e ativos, dotando-se os Ultimos de uma
maior relevancia do que os primeiros. Para essa corrente que Se sagrou majoritaria no
Supremo, o direito de votar seria postulado supremo da democracia, ao passo que o direito de
ser votado seria mera expectativa de direito, de hierarquia inferior a sua faceta ativa.

E foi precisamente essa distor¢do do significado dos direitos politicos que permitiu o
resultado a que chegou o Supremo, em que se conferiu prevaléncia aos principios da
moralidade e da democracia frente a direitos politicos despidos de sua real significacdo;
portanto, enfraquecidos no conflito resolvido pela Corte.

Fica claro, da andlise acima, que o resultado a que chegou o Tribunal, derivado do seu
juizo de ponderacdo, ndo pode ser considerado racional porque falha no seu processo de
justificacdo extern*! ao realizar distorgdes de premissas, prejudicando todo o desenvolvimento
da técnica interpretativa.

Outra inconsisténcia que nos pareceu flagrante no julgamento foi a afirmacgéo de que,
na realizacdo do juizo de ponderacéo, deveria ser conferida prevaléncia a propria ponderacdo

*! Na sua teoria da argumentac&o — por meio da qual comprova a racionalidade do seu método de ponderagéo --,
Alexy fixa-se na justificacdo externa, por ser ela a originar propriamente, de forma purista, a argumentacdo
juridica. Ele divide, entdo, seis tipos de regras e formas de justificacdo externa: (i) lei, ou interpretacdo; (ii)
Ciéncia do Direito, ou dogmatica; (iii) precedente; (iv) razdo, ou argumentacdo pratica geral; (v) empiria; e (Vi)
formas especiais de argumentos juridicos. ALEXY, Robert. Teoria da Argumentacdo Juridica — A teoria do
discurso racional como teoria da justificagéo juridica. Sdo Paulo: Landy, 2005, pp. 227-273.
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feita pelo legislador ordinario quando da promulgacdo da lei, em detrimento do principio
constitucional apontado como violado.

Ora, a Corte Constitucional reafirmou, ao longo de sua historia, a importancia do seu
papel contramajoritario na preservacao da maxima eficacia dos direitos fundamentais quando
confrontados com legislacdo que, a despeito de ter sido aprovada pela maioria do Congresso e
de ter evidente apoio popular, confrontava com algum dispositivo constitucional. Todavia,
nesse caso especifico, preferiu o Supremo ignorar esse papel.

N&do estamos aqui a afirmar que a Corte tem sempre que assumir funcgéo
contramajoritaria, mas apenas que no presente caso esse era o0 papel que ela deveria ter
assumido, mesmo porque a argumentacdo utilizada por ela para reconhecer a
constitucionalidade do dispositivo invocado precisou contar com a flexibilizacdo do proprio
conceito e extensdo dos direitos politicos, tendo a ponderacdo em si representado inadequada
e desproporcional restricdo ao principio da presuncdo de inocéncia, por meio da desnaturacéo
dos direitos politicos fundamentais.

Ou seja, a propria ponderacdo em si foi totalmente desconfigurada, pois ela é uma
técnica que visa exatamente a evitar que os principios fundamentais, quando em conflito,
tenham seu conteldo essencial atingido. E no caso concreto, o proprio Supremo feriu
contetdo essencial dos direitos politicos para chegar a um resultado de ponderacdo que,
automaticamente, também prejudicou a plena eficacia do principio da presuncédo de inocéncia.

E ao contrario do que argumentou o Ministro Relator, entendemos que a nova posi¢ado
do Supremo referente a extensdo do principio da presuncdo de inocéncia no presente caso
representou efetiva afronta a proibicdo de retrocesso, uma vez que reduziu o nivel de
concrecdo normativa a que tinha chegado o principio tanto no julgamento do HC 84078,
guando no julgamento da ADPF 144, que houvera decidido pela sua aplicabilidade também
no ambito eleitoral.

Vale dizer que, na linha oposta a defendida pelo Relator, a presuncéo de inocéncia ndo
é regra, mas sim efetivo principio cuja efetividade depende do significado que lhe é atribuido
por seus intérpretes. Portanto, aqui se verifica mais uma tentativa de burlar as premissas para
conseguir uma pretensa fundamentacdo do resultado pretendido, o qual se torna,
consequentemente e desde logo, improcedente e carente de racionalidade.

Além disso, foi argumento frequente no julgamento a supremacia do interesse publico

sobre o interesse privado dos cidaddos de se candidatar para o exercicio de cargos publicos.
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Contudo, referido argumento é também fragil, uma vez que ndo se vislumbra, na atual
configuracdo constitucional e social, uma nitida e estanque separacdo entre o publico e o
privado, sendo evidente que os direitos politicos, além de dimensdo privada, tém nitida
conformacao publica, porque dizem respeito diretamente ao exercicio da democracia e a plena
configuracdo do Estado de Direito.

E importante notar que todas essas manobras nas premissas interpretativas que
permitiram a conclusdo a que chegou o Ministro Relator foram justificadas, ao nosso ver, pela
pressdo politica exercida por diversos setores da sociedade em favor da aprovacao da Lei da
Ficha Limpa.

Foi referido instrumento legal uma das Unicas quatro leis de iniciativa popular
aprovadas na historia da Constituicdo, o que aos olhos do Supremo deve ter-lhe conferido
legitimidade adicional quando do enfrentamento de sua constitucionalidade.

Contudo, a participacdo popular na aprovacao da lei ndo tem o condéao de flexibilizar
violagdo a principios constitucionais, mormente quando revestidos de fundamentalidade
indiscutivel e de importancia basilar para a consolidacdo do Estado Democrético de Direito.

A despeito de todas essas raz6es, 0 Supremo Tribunal Federal houve por bem alterar
novamente a interpretacdo do principio da presuncao da inocéncia, ainda que tivesse buscado
focar o conflito de interesses em jogo ao embate entre o direito politico passivo e 0s
principios da moralidade e da democracia.

4. Reflexdes conclusivas

Por fim, observando a distor¢do de premissas que possibilitaram o juizo de ponderacao
predominante no resultado final e diante das defini¢cbes e consideracdes sobre o ativismo
judicial que fizemos nas se¢des introdutérias do presente trabalho, entendemos que a
constitucionalidade da Lei da Ficha Limpa, no tocante as analises de viola¢do ao principio da
presuncao de inocéncia, € um exemplo de ativismo judicial.

Isso porgue, conforme ja amplamente debatido acima, o ativismo judicial caracteriza-
se quando h& a interpretacdo e aplicagdo de direitos pelo Supremo Tribunal Federal em
atuacdo que exacerba os limites definidos pelo ordenamento juridico.

A primeira vista, poderia o leitor afirmar que, no caso da Lei da Ficha Limpa, a Corte

simplesmente realizou 0s juizos de ponderacdo por n6s mesmos defendidos e que, contudo,
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tendo chegado a resultado incompativel com o almejado por nds, levou-nos a atribuir a pecha
de ativista a decisao.

De fato, se realmente tivesse ocorrido apenas isso, ndo haveria que se falar em
ativismo. Todavia, entendemos que o que ocorreu foi 0 mascaramento das premissas de
fundamentacdo com a distorcao de sentido dos principios em jogo em articulada tentativa que
buscou, no nosso sentir, simplesmente chancelar as expectativas populares no tocante a
aprovacao e constitucionalidade da Lei da Ficha Limpa.

Agindo dessa forma — privilegiando os anseios populares em detrimento dos principios
constitucionais fundamentais e utilizando-se, para tanto, de premissas equivocadas e
distorcidas sobre os fatos e principios em jogo —, 0 Supremo Tribunal Federal extrapolou 0s
limites de atuacdo que lhe impBe a prépria Constituicdo, acabando por representar a sua

violacdo, ao invés de sua guarda.
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1. Introducgéo

O presente trabalho faz uma andlise critica e pontual da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal (“STF) nos ultimos 10 anos sobre a incidéncia do ICMS na importacao de
mercadorias do exterior.

O objetivo do estudo €, além de demonstrar a flutuagdo de entendimentos ao longo dos
anos, apontar alguns argumentos que até o momento ndo foram levados em consideracéo pela
Suprema Corte e que certamente poderiam trazer algumas luzes para a definicdo de téo
tormentosa questéo para os Estados brasileiros e para as empresas.

O trabalho também servird para demonstrar que o STF, com relacdo ao tema
analisado, ndo tem contribuido para a construcdo efetiva do sistema tributario, que deveria se
caracterizar por um modelo de tributacdo mais coerente, harménico, compreensivel, previsivel
e, principalmente, mais justo. Afinal, os tributos configuram elemento crucial na formacéo e
manutencdo das sociedades modernas, tendo em vista a necessidade crescente de recursos
para garantir condicBes mais justas e igualitarias aos cidaddos’.

O trabalho foi desenvolvido com o estudo de casos envolvendo a aplicacdo de uma
Unica norma constitucional: o inciso 1X do § 2° do artigo 155 da Constituicdo Federal. Para
tanto, buscou-se identificar as situacOes de fato apreciadas pelo STF e os argumentos que
prevaleceram quando dos julgamentos. Fez-se, a partir dessa primeira analise, a identificacdo
do histérico das conclusbes do STF ao longo dos dltimos 10 anos, em que foram julgados
aproximadamente 17 processos por ambas as Turmas da Corte. Ao final, sdo trazidos alguns
dos argumentos juridicos relevantes para a solucdo da questdo, mas que ainda ndo foram

apreciados pelo STF. A concluséo do estudo demonstrara que as decisdes da Suprema Corte

! Como extrai-se da inovadora obra de Liam Murphy e Thomas Nagel (O mito da propriedade. SP: Martins
Fontes, 2005), nas economias capitalistas, os impostos ndo sdo apenas formas de se pagar pelos servigos
publicos e governamentais, mas um importante instrumento por intermédio do qual o sistema politico coloca em
pratica determinadas concepcdes de justica.

Convém ressaltar que a referida obra, como os préprios autores advertem, tem como referéncia o sistema
tributério e politico americano, 0 que torna necessario que a utilizacdo dos conceitos e ideias ali contidas seja
bastante cuidadosa, evitando-se 0 uso tresloucado de teorias, com o Unico objetivo de conferir credibilidade ao
argumento defendido, mas com baixa credibilidade cientifica e académica (situacdo muito comum nas pesquisas
juridicas).

Embora ndo concorde integralmente com as conclusdes e teorias defendidas por Murphy e Nagel, é importante
reconhecer que os autores colocaram sob holofotes o debate tributario, especialmente pela sua tentativa de
empreenderem uma discussdo tedrica e pratica que confira maior densidade filosofica e ética nas estratégias
fiscais dos governos.
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ndo tém contribuido para a formacdo do sistema tributario quanto ao tema julgado, tendo em
vista a completa imprevisibilidade das posi¢des da Corte.

2. Justificativa dos casos escolhidos

O estudo estd focado na questdo da definicdo do Estado brasileiro competente para
exigir (sujeito ativo da obrigacdo) o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servi¢cos
(“ICMS”) incidente na importacdo de mercadorias do exterior.

O tema é relevante para a pesquisa, pois se identificou que nos ultimos 10 anos o STF
tem analisado diversos processos sobre a matéria e seu entendimento tem variado de forma
inconsistente, o que tem gerado decisGes com posi¢fes antagdnicas das duas turmas da Corte
e até mesmo de um mesmo ministro num Unico ano.

Como se vera, sem que haja elementos faticos bem delineados ou razdes juridicas
consistentemente fundamentadas, os julgados decidem aleatoriamente, a partir da mesma
norma constitucional, que, num caso, 0 contribuinte deve ser o importador e, noutro, o
destinatario final da mercadoria, deslocando, por 6bvio, a sujeicdo ativa (Estado competente
para receber o tributo).

Além disso, nota-se que os julgamentos realizados pelo STF pecam pela falta de
defini¢bes seguras de conceitos e de elementos normativos que permitam a comunidade
juridica, aos legisladores (federal e estaduais) e a sociedade em geral uma melhor
conformacdo ou, em outras palavras, a organiza¢do que o sistema tributario, como sistema
normativo ordenado e coerente? que &, deveria propiciar. Afinal, se as decisdes ndo garantem
ordem e coeréncia, principalmente face as manifestacdes anteriores do Tribunal, tem-se, em
verdade, caos tributario e ndo um sistema harmonizado.

Essa falta de consisténcia e de definicdo de elementos seguros na analise dos casos e
das normas juridicas aplicaveis gera ddvida e inseguranca. Isso, obviamente, em nada
contribui para a formacdo e implementacdo do sistema tributario brasileiro, tendo em vista

gue a pesquisa demonstrou que as decisdes do STF sdo aleatdrias e casuisticas, dificultando a

2 0 sistema juridico é caracterizado como ordem teleolégica. Ou, mais especificamente, como uma ordem
axiolégica ou teleoldgica de principios gerais do Direito (e ndo de normas, conceitos, institutos juridicos ou
valores), pois estes sdo os que melhor atendem as caracteristicas do SJ (adequagdo e unidade na conformagéo
dos fendmenos). (CANARIS, Claus Wilhelm. Pensamento Sistematico e Conceito de Sistema na Ciéncia do
Direito, Editora Fundagdo Calouste Gulbenkian, Lisboa, 2008).
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orientagéo tanto dos contribuintes quanto dos Estados (na cobranca dos tributos e na criacdo

de suas normas de incidéncia).

3. A legislacdo aplicavel — ICMS importacéo

Para delimitacdo das normas aplicaveis, tem-se que as linhas mestras normativas sobre
a quest&o que sera analisada sdo encontradas na Constituicdo Federal® e na Lei Complementar
n. 87/96*. Nelas tem-se alguns dos elementos importantes para a definicdo dos sujeitos ativo e
passivo da obrigacdo tributaria relativa ao ICMS quando da importacdo de mercadorias do
exterior.

A guisa de ilustracdo, é interessante citar um exemplo de como os Estados tém tratado
a questdao. Optou-se pela legislacdo do Estado de Minas Gerais, por ser um Estado bastante
ativo, atualmente, na exigéncia de ICMS em hipéteses como as analisadas no estudo. A
legislagdo mineira (Lei Estadual n. 6.763/75) prevé o seguinte:

1° - Considera-se local da operacdo ou da prestacdo, para os efeitos de pagamento do
imposto:

1) tratando-se de mercadoria ou bem:

1 - importados do exterior:

1.1 - o do estabelecimento:

¥ Diz a alinea “a” inciso IX do § 2° do artigo 155 da Constituicio Federal, que:

“Art. 155. .......

§ 2.° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte:

IX - incidird também:

a) sobre a entrada de bem ou mercadoria importados do exterior por pessoa fisica ou juridica, ainda que ndo seja
contribuinte habitual do imposto, qualquer que seja a sua finalidade, assim como sobre o servi¢o prestado no
exterior, cabendo o imposto ao Estado onde estiver situado o domicilio ou o estabelecimento do
destinatario da mercadoria, bem ou servico;” (g.n.)

4 A Lei Complementar n. 87/96, em seu artigo 11, inciso I, letra “d”, traz elementos normativos relacionados
com a sujeicdo passiva do tributo, assentando que:Art. 11. O local da operacdo ou da prestacdo, para os efeitos
da cobranca do imposto e definicdo do estabelecimento responsavel, é:

| - tratando-se de mercadoria ou bem:

d) importado do exterior, o do estabelecimento onde ocorrer a entrada fisica;

e) importado do exterior, o do domicilio do adquirente, quando ndo estabelecido

A mesma Lei Complementar n. 87/96 define quando se considera ocorrido o fato gerador, afirmando que:

Art. 12. Considera-se ocorrido o fato gerador do imposto no momento:

IX — do desembaraco aduaneiro de mercadorias ou bens importados do exterior
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1.1.3 - destinatario, onde ocorrer a entrada fisica de mercadoria ou bem, quando a
importacdo, promovida por outro estabelecimento, ainda que situado em outra unidade da
Federacdo, esteja previamente vinculada ao objetivo de destina-los aquele.

Embora as normas estaduais difiram em redacdo, as exigéncias do ICMS Importacédo
decorrem invariavelmente de previsdes semelhantes a mencionada, por isso que as diferencas

sdo irrelevantes para os fins deste estudo.

4. Contextualizacéo dos julgamentos analisados e conclusdes do STF

Antes de se dar inicio a analise dos julgados, importante esclarecer que a pesquisa
analisou um periodo de 10 anos da jurisprudéncia do STF sobre o tema objeto do estudo,
tendo sido analisados 17 processos julgados por ambas as Turmas da Corte. Essa delimitacédo
temporal foi feita, pois ndo se identificou julgados anteriores que tratassem especificamente
sobre essa quest&o.

No periodo anterior a 2004, como se verificou, os precedentes do STF versavam sobre
0 momento da incidéncia do ICMS, pois os contribuintes consideram inconstitucional a
exigéncia do tributo no momento do despacho aduaneiro, ao fundamento de que ainda teria
havido a circulagdo da mercadoria no territério nacional. Contudo, tal tese ndo teve acolhida
no STF, que, neste tema, seu entendimento ndo variou, considerando constitucionais as leis
que previam a incidéncia do ICMS quando do despacho aduaneiro®.

A seguir, serdo apresentados um resumo fatico e as conclusdes a que chegou o STF,
com o que serd possivel identificar a falta de coeréncia dos julgados e a inexisténcia de
compromisso com a definicdo de conceitos, o que significa grave inseguranca para o sistema

tributario. Para facilitar a compreensdo, o presente trabalho utilizara o termo importador para

® |CMS sobre mercadorias importadas. Fato gerador. Elemento temporal, Art. 155° § 2°, IX, a, da Constitui¢do
Federal. O Plenario desta Corte, ao julgar o RE 192.711, assim decidiu: “ICMS — incidente sobre mercadorias
importadas, fato gerador. Elemento temporal, CF/88. art. 155, § 2°, IX, a. Afora o acréscimo decorrente da
introducédo de servicos no campo da abrangéncia do imposto em referéncia, até entdo circunscrito a circulacéo
de mercadorias, duas alteragdes foram feitas pelo constituinte no texto primitivo (art. 23, § 11, da Carta de
1969), a primeira, na supressdo das expressdes: ‘a entrada, em estabelecimento comercial, industrial ou
produtor de mercadoria importada do exterior por seu titular’; e, a segunda, em deixar expresso caber ‘Q
imposto_ao Estado _onde estiver_situado o destinatirio da mercadoria’. Alteragbes que tiveram por
consequéncia ldgica a substituicdo da entrada da mercadoria no estabelecimento do importador para o do
recebimento da mercadoria importada, como aspecto temporal do fato gerador do tributo, condicionando-se o
desembaraco das mercadorias ou do bem importado ao recolhimento, ndo apenas dos tributos federais, mas
também do ICMS incidente sobre a operacdo” (grifos meus) (STF — 18 T. — RExtr. N° 218.194-5/SP — Rel.
Min. Moreira Alves, Diario da Justica, Se¢do 1, 17 abr. 1998, p. 21)”

OBSERVATORIO DA JURISDICAO CONSTITUCIONAL. Brasilia: IDP, Ano 7, no. 1, jan./jun. 2014. ISSN 1982-4564.
127



definir sempre a empresa que realizou as atividades e procedimentos necessarios para
internalizar a mercadoria no pais e o termo destinatario final para definir a empresa que deu

entrada da mercadoria no estabelecimento em territorio nacional.

1) Al 832278 AgR, Relator Min. Luiz Fux, 1% Turma, julgado em 18/06/2013

Fatos:

A empresa Fiat ajuizou acdo resciséria buscando rescindir acordao que a considerou
sujeito passivo do ICMS incidente na importacao de mercadorias.

Ela sustentou a tese de que o contribuinte seria o importador, sendo devido 0 imposto
ao Estado onde este estiver estabelecido.

Argumentos no julgamento do recurso da empresa:

O Relator afirmou que a “tese sustentada pela parte agravante [empresa] vai de
encontro com a jurisprudéncia desta Suprema Corte, que se firmou no sentido de que o ICMS
das importacdes sera devido ao Estado onde estd domiciliado o estabelecimento destinatario
do bem importado. Caso assim ndo fosse, bastaria as empresas instalarem suas sedes em
regides onde eventualmente usufruam de beneficios fiscais para vender seus produtos em

qualquer parte do pais sem que sejam onerados pela totalidade do tributo devido.”®

2) RE 611576 ED, Relator Min. Luiz Fux, 12 Turma, julgado em 05/02/2013

Fatos:

As mercadorias importadas ingressaram no Pais na aduana de Sdo Borja (RS), e
tinham como destino direto a fabrica da General Motors, localizada na cidade de Gravatai,
naquele mesmo Estado. O contribuinte pretendia que o sujeito ativo fosse o Estado do Parand,

onde estabelecida a empresa importadora.

Argumentos no julgamento do recurso da empresa:

Da mesma forma que no caso anterior, 0 Ministro Fux assentou que a “tese sustentada
pela parte agravante [empresa] vai de encontro com a jurisprudéncia desta Suprema Corte,
que se firmou no sentido de que o ICMS das importagdes sera devido ao Estado onde esta
domiciliado o estabelecimento destinatario do bem importado [RS]. Caso assim ndo fosse,

® O processo ainda aguarda julgamento dos Embargos de Declaragio da empresa.
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bastaria as empresas instalarem suas sedes em regides onde eventualmente usufruam de
beneficios fiscais para vender seus produtos em qualquer parte do pais sem que sejam

onerados pela totalidade do tributo devido.”’

3) RE 555654 AgR, Relator Min. Ayres Britto, 22 Turma, julgado em 08/11/2011

Fatos:

A empresa LMG Comeércio Internacional, estabelecida em Minas Gerais, sustentou
que o destinatario da mercadoria importada seria a empresa LOWAN, estabelecida no Espirito

Santo.

Argumentos no julgamento do recurso da empresa (LMG):

O Ministro Britto encampou o entendimento da Corte de Origem, contrario a defesa do
contribuinte, qualificando a operacdo como “importacdo indireta”. Disse que a “autuagdo
sustenta-se na suposta falta de recolhimento do ICMS que seria devido em face da importacao
de mercadorias por parte da impetrada [entenda-se impetrante] que foi adquirida através da
importadora, Lowan Comercial Importadora e Exportadora Ltda e remetida para o seu
estabelecimento, haja vista a desconsideragdo do fisco do pagamento do ICMS realizado pela

importadora no local onde se encontra estabelecida, Estado do Espirito Santo.”

4) Al 792467 AgR, Relator Min. Ricardo Lewandowski, Relator p/ Acordao Min. Marco
Aurélio, 12 Turma, julgado em 06/09/2011

Fatos:

Voith Paper, sediada em S&o Paulo, importou mercadorias por aquele Estado, mas
Minas Gerais considerou que a mercadoria tinha como destinatario a Cenibra la estabelecida.
Menciona-se que existia, previamente a importacdo, pedido expresso e formalizado em
contrato entre Cenibra e Voith, o que demonstraria que o destino final da mercadoria seria
Minas.

Argumentos no julgamento do recurso da empresa (Cenibra):

O processo esta sobrestado com Embargos de Declaracdo da empresa para aguardar o julgamento do ARE
665134 (RG).
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O Ministro Lewandowski cita diversos trechos do acorddo do Tribunal de Justica de
Minas Gerais e da sentenga que mencionam ser a Cenibra a destinataria final das mercadorias,
conforme diversos documentos juntados a acao.

Nesse caso, 0 Ministro Marco Aurélio discordou do Ministro Lewandowski quanto ao
julgamento monocratico do recurso, pois para ele deveria ser incluido o processo em pauta
para possibilitar a sustentacdo oral. De forma um tanto confusa, o Ministro M. Aurélio diz que
seria 0 importador estabelecido em S&o Paulo o destinatario da mercadoria, sem explicitar as
razoes.

O entendimento do Ministro Marco Aurélio acabou sendo seguido pelos Ministros

Toffoli e Fux, mas somente quanto a esse ponto processual.®

5) ARE 642416 AgR, Relator Min. Gilmar Mendes, 22 Turma, julgado em 28/06/2011
Fatos:
A mercadoria foi importada pelo Porto de Santos, por empresa importadora
estabelecida no Espirito Santo, com destino final empresa estabelecida em S&o Paulo. Ou seja,
a mercadoria entrou no pais por Sdo Paulo e la ficou.

O Estado de Sao Paulo pretendia cobrar ICMS sobre a importacdo em seu territorio.

Argumentos no julgamento do recurso do Estado de Sdo Paulo:

O Ministro Gilmar, sem contudo apontar razdes juridicas relevantes, afirma que nédo
seria possivel chegar a conclusédo diversa da do acérddo do Tribunal de Justica do Estado de
Sao Paulo no sentido de que o importador estaria situado no Espirito Santo, entdo esse Estado
seria 0 sujeito ativo.

Ou seja, embora 0 Ministro pareca argumentar em termos processuais, no sentido de
ndo poder analisar os fatos da demanda, o que importaria em ndo conhecimento do recurso,
acabou por fazer incursdes na questdo de fundo, respaldando o entendimento de que o tributo
seria devido ao Estado onde localizado o importador e ndo o destinatario final.

6) Al 653654 AgR, Relator Min. Joaquim Barbosa, 22 Turma, julgado em 14/09/2010

Fatos:

8 Este caso foi incluido na analise, embora ainda n&o julgado, pois a questdo de fundo comegou a ser debatida,
tendo o Ministro Marco Aurélio, inclusive, se manifestado pela inclusdo dele em pauta para que o advogado
pudesse fazer a defesa em sustentacéo oral.
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O Estado do Rio Grande do Sul exigiu ICMS incidente na importagcdo da empresa
Comercial Sul Importadora e Exportadora Ltda. alegando que as mercadorias, embora tenham
entrado no Pais pelo Espirito Santo, elas eram remetidas diretamente para o destinatario final

localizado em Santa Rosa/RS.

Argumentos no julgamento do recurso da empresa:

De acordo com o Ministro Joaquim Barbosa, ausentes indicios ou provas de fraude,
simulacdo ou auséncia de proposito negocial capazes de descaracterizar o destinatario juridico
da operacdo de importacdo, deve-se reconhecer que o importador foi quem efetivamente
internalizou a mercadoria, sendo a operagédo subsequente uma venda interna interestadual.

Ou seja, haveria duas operacdes, ambas tributadas: uma de importacdo, e outra, de
transferéncia da mercadoria entre filiais.

Mencionou, ainda, que questbes relacionadas com beneficios fiscais devem ser
resolvidas pelos “instrumentos federativos, judiciais ou extrajudiciais, sem que os entes
busquem solug¢des individuais, circunscritas a sua autonomia e em franca divergéncia com 0s
ideais de convivéncia harmonica e de seguranga juridica emanados da Constituigdo”. Assim,
no entender do Ministro Joaquim, acompanhado pela Turma, o Estado do Espirito Santo seria
0 sujeito ativo do ICMS importacédo, onde estabelecido o importador.

7) RE 600559 AgR, Relator Min. Joaquim Barbosa, 2% Turma, Segunda Turma, julgado
em 14/09/2010

Fatos:

A empresa alegou que a importacéo foi feita pela sua filial de Ipatinga/MG, né&o sendo
devido o ICMS importacdo ao Estado de SP, embora o destino final tenha sido seu

estabelecimento de Taubaté/SP.

Argumentos no julgamento do recurso da empresa:

O Ministro Joaquim menciona que ndo € tarefa simples identificar o destinatario
juridico da operacgdo de importacdo, tendo em vista a complexidade da legislagdo do ICMS e
diversas estruturas que podem ser adotadas pelas empresas. Diz que as empresas podem
importar por conta-e-ordem, por encomenda ou até por filiais localizadas em Estados

diversos.
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Para ele, a pesquisa pelo destinatirio ndo pode se esgotar no exame formal da
estrutura, do modelo de importacdo ou do negocio juridico adotado, devendo também ser
analisadas a utilizacdo dada ao bem e se as operagdes posteriores sdo tributadas.

No caso julgado, a conclusdo do Ministro Joaquim foi por considerar o ICMS devido
ao Estado de Sao Paulo ao fundamento de que o estabelecimento de Taubaté que “daria
finalidade funcional e econdmica aos bens”, mencionando que nao haveria proposito negocial

na utilizacao do estabelecimento de Minas para realizacdo da importacao.

8) RE 405457, Relator Min. Joaquim Barbosa, 22 Turma, julgado em 04/12/2009

Fatos:

A mercadoria foi importada por estabelecimento da propria empresa situado em
Curitiba, desembaracado em Santos e destinado a outro estabelecimento da empresa
localizado em Sdo Paulo. Tanto a entrada no estabelecimento curitibano quanto a posterior
transferéncia da mercadoria para SP deu-se fictamente (apenas documentalmente).

Argumentos no julgamento do recurso da empresa:

O Ministro Joaquim, favoravel ao contribuinte que questionava a exigéncia do Estado
de S&o Paulo, diz que o artigo da Constituigdo estabelece a competéncia para a arrecadacao
com base no principio da territorialidade, o que ele define da seguinte forma: “Como a
hipdtese de incidéncia do ICMS, nessa modalidade, é a operacdo de circulacdo de bem
amparada por importacdo, o destinatario a que alude o inciso IX do § 2° do artigo 155 da
Constituicdo Federal é o juridico, isto €, o destinatario legal da operacdo da qual resulta a
transferéncia de propriedade do bem, o importador-adquirente. A nocéo se contraple a ideia
do destinatario da mera remessa fisica do bem”.

Em seguida, menciona que a questao esta envolta dos problemas da guerra fiscal entre
os Estados. Diz que € importante a distincdo entre destinatério juridico, fisico ou aparente
para a salvaguarda do pacto federativo, sem apresentar, contudo, a definicdo desses conceitos
de destinatario juridico, fisico ou aparente. Prossegue assentando que o critério de partilha das
competéncias tributarias ndo serve para favorecer os Estados privilegiados geogréafica e
logisticamente, por possuirem zonas alfandegarias primarias (que entende ser os locais onde
ocorrem por exceléncia os desembaracos aduaneiros). Assevera, também, ndo ser possivel

considerar validas operagdes sem proposito negocial. E conclui que o critério constitucional
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para a definicdo do sujeito ativo “tem assento na expressdo econdmica que grava o ato de
importacdo do bem e a funcéo que ele terd para o seu destinatario.

Considera irrelevante o fato de o desembaraco e a circulacdo da mercadoria ter se dado
exclusivamente em territorio diverso de onde situado o importador, pois, segundo entende, o
importante é identificar quem é o responsavel pelo negdcio juridico que subsidiou a operagédo
e trouxe os produtos ao territorio nacional, ndo sendo decisiva, para identificacdo do sujeito
ativo, a entrada fisica dos bens em estabelecimento da pessoa juridica.

Menciona o RE 268.586 (comentado mais adiante), em que teria ficado decido que o
importador seria mero intermediario ou consignatéario das mercadorias, 0 que ndo ocorria na
hipotese que estava em andlise. Deu énfase ao destaque do imposto devido na operacdo
interestadual, para confirmar sua tese de que ndo haveria ofensa ao pacto federativo, em

especial por ter sido indicada a existéncia de concessao intensa de beneficios fiscais.

9) RE 590243 AgR, Relator Min. Ricardo Lewandowski, 1* Turma, julgado em
13/10/2009

Fatos:

Importacdo de veiculos pela Cisa Trading, estabelecida no Espirito Santo, que, logo a
ap6s o desembaraco, revendeu os bens para duas concessionarias localizadas em Minas
Gerais, conforme termo de compromisso firmado com a General Motors, que tem sede em
SP.

Argumentos no julgamento do recurso da empresa:

O Ministro Lewandowski disse que ndo devem prevalecer os pactos particulares, mas
sim a efetiva destinacio do bem importado. Considerou irrelevante o local onde
desembaracada a mercadoria ou onde situado o importador, sendo importante o local do
adquirente efetivo/destinatario final da mercadoria importada, que era Minas Gerais no caso
analisado.

10) Al 733464 AgR, Relator Min. Carmen Ldcia, 12 Turma, julgado em 25/08/2009
Fatos:
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Walmart Brasil Ltda. alega que seu estabelecimento localizado em Itapevi/SP
importou as mercadorias posteriormente destinadas ao seu estabelecimento de Contagem/MG,

Estado que Ihe exigiu o pagamento do ICMS Importacéo.

Argumentos no julgamento do recurso da empresa:

A Ministra Cérmen Lulcia afirmou que estaria confirmado nos autos que as
mercadorias foram importadas com o intuito de serem enviadas ao estabelecimento situado
em Contagem, “vez que foram remetidos a este, em sua totalidade, incontinenti a sua chegada
ao outro estabelecimento localizado no Estado de Sao Paulo”.

Por isso, concluiu que o sujeito ativo do ICMS Importacdo “é o Estado onde estiver o
domicilio ou estabelecimento do destinatario da mercadoria importada e ndo o ente da

federacao onde ocorreu o desembarago aduaneiro”.

11) Al 663936 AgR, Relator Min. Ricardo Lewandowski, 1 Turma, julgado em
30/06/2009

Fatos:

A decisédo ndo traz qualquer dado do caso concreto.

Os dados de fato foram obtidos no acérddo do TJSP, em que se verificou que: a
empresa DELL, com sede no Estado do Rio Grande do Sul, afirma que importava
mercadorias por Sdo Paulo, as quais transitavam por estabelecimento paulista que lhe prestava

assisténcia técnica.

Argumentos no julgamento do recurso da empresa:

O Ministro Relator apenas afirma que o “fato gerador do imposto ocorre no momento
do desembaraco aduaneiro, no entanto, o Estado credor é aquele onde se localiza o

estabelecimento importador™.

12)  RE 598051 AgR, Relator Min. Eros Grau, 22 Turma, julgado em 12/05/2009
Fatos:
A decisdo ndo traz qualquer dado do caso concreto.
Os dados de fato foram obtidos no acérddo do TJSP, em que se verificou que o Estado

de SP ajuizou execucdo fiscal exigindo da empresa AMBEV o ICMS Importagdo incidente
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sobre 0 malte importado por sua filial estabelecida em Teresina, no Estado do Piaui,
desembaracada em Santos e posteriormente destinada a seu estabelecimento em
Jaguariina/SP.

Argumentos no julgamento do recurso da empresa:

O Ministro Eros apenas citou os precedentes RE 299079 e Al 635746 para justificar
sua posicao contraria a empresa, sem notar que o RE 299079 seria contrario ao que estava
sustentando, tal qual feito no Al 635746.

13) Al 620448 AgR, Relator Min. Ricardo Lewandowski, 1 Turma, julgado em
13/05/2008

Fatos:

O Estado do Rio Grande do Sul exigia o ICMS Importagdo sustentado que o
desembaraco aduaneiro ocorreu em seu territorio. Além disso, alegou que, embora a sede da
empresa importadora ficasse no Estado do Espirito Santo, as mercadorias nunca sairam do
RS.

Argumentos no julgamento do recurso do Estado do Rio Grande do Sul:

O Ministro Lewandowski alegou que o ICMS ¢ devido ao Estado onde localizada a
sede da importadora, sendo irrelevante “o fato de as mercadorias nunca haver transitado no
referido Estado”. Citou o RE 299.079 para confirmar esse entendimento.

Mencionou, também, trecho do voto do Ministro Sepulveda Pertence, no RE
268.586/SP (apreciado adiante), em que teria ficado consignado o fato de que a mercadoria
importada nunca tinha transitado pelo Espirito Santo ndo modifica sua condi¢do de credor do
ICMS Importacdo. Se a sede da importadora fica no Espirito Santo, sendo ela a compradora
da mercadoria do exterior, ndo se exige que a mercadoria seja levada para o Espirito Santo se
0 seu comprador estd em S&o Paulo.

Assim, entendeu-se que, mesmo sendo o desembaraco em Santos e 0 envio da
mercadoria ao comprador também no Estado de S&o Paulo, ndo haveria qualquer modificagdo

da sujeicéo ativa (Espirito Santo).

14) Al 635746 AgR-AgR, Relator Min. Eros Grau, 22 Turma, julgado em 26/02/2008
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Fatos:
A importacdo ocorreu pela empresa Cisa Trading, estabelecida no Estado do Espirito
Santo, 14 desembaracada e encaminhada para 0 armazém da trading no proprio Estado.

Posteriormente, a mercadoria seguiu para o Estado de Minas.

Argumentos no julgamento do recurso da empresa:

O Ministro Eros apenas citou os precedentes RE 299079 e Al 635746 para justificar
sua posicao contraria a empresa, sem notar que o RE 299079 seria contrario ao que estava
sustentando. Embora a empresa tenha tentado demonstrar em dois recursos o desacerto da
aplicacdo do RE 299079, que respaldava sua tese, 0 Ministro Eros manteve sua posi¢cao

contraria, baseado no referido julgado.

15) Al 531240 AgR, Relator Min. Cezar Peluso, 1% Turma, julgado em 21/02/2006

Fatos:

Esse caso é interessante.

O Ministro Peluso aplicou multa no julgamento do agravo regimental do Estado por
entender que a questdo estava pacifica quanto ao tema no STF. Contudo, como se pode
observar dos precedentes do STF, a tese ndo esta pacifica até hoje.

Além disso, 0 caso, segundo se depreende do acérddo do STJ (REsp 256.814),
envolvia uma importacao de alcool realizada por uma empresa agroindustrial estabelecida no
Estado de Alagoas pelo porto do Rio de Janeiro. Realizado o desembarago no Rio, a
mercadoria foi encaminhada para a Petrobras (ndo esta evidente no acorddo se tal remessa
deu-se por um contrato prévio a importacdo), em seu estabelecimento em Duque de Caxias.
Ainda mais curioso € que Alagoas isentava de ICMS tal operacao.

Ou seja, ndo houve pagamento de ICMS na operagéo.

Argumentos no julgamento do recurso do Estado do Rio de Janeiro:

O Ministro Peluso considerou protelatério o Agravo Regimental do Estado e passou
praticamente todo o voto tecendo consideragdes a esse respeito, sem nada tratar do mérito,
que somente foi analisado na deciséo agravada que se reportava ao RE 396859 AgR e ao RE
299.079.
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16) RE 268586, Relator Min. Marco Aurélio, 12 Turma, julgado em 24/05/2005

Fatos:

A empresa Polaroid ajuizou acdo anulatoria de débito fiscal constituido pelo Estado de
Sdo Paulo exigindo ICMS Importacdo, alegando que a importacdo teria sido feita pela
empresa Oceania, importadora sediada no ES, empresa que seria beneficiaria do sistema
FUNDAP, pelo qual o ES concede beneficios fiscais as importacoes.

As mercadorias eram desembaracadas no Porto de Santos e de 1a seguiam diretamente

para o estabelecimento da Polaroid em SP.

Argumentos no julgamento do recurso da empresa:

O Ministro Marco Aurélio, no inicio do seu voto, apos fazer o relato dos fatos, afirma:

“Poucas vezes defrontei-me com processo a revelar drible maior ao Fisco. O acordo
comercial FUNDAP, (...), é prodigo na construcdo de ficcbes juridicas para chegar-se a
mitigacdo do énus tributario (...) A toda evidéncia, tem-se quadro escancarado de simulagdo”.

Em seguida, abandonando essa questdo do vicio do negocio juridico, o Ministro
assevera que o Plenario do STF ja teria decidido que a previsdo contida na Constituicdo de
1988 teria deixado claro que o sujeito ativo do tributo é o “Estado onde aportada a
mercadoria, ficando mitigada a referéncia a estabelecimento destinatario”.

Citou os precedentes que trataram apenas da questdo do momento da ocorréncia do
fato gerador, considerando-se constitucional a exigéncia do tributo no desembaraco
aduaneiro. Tais precedentes, contudo, ndo cuidaram da questdo sob o prisma do caso que
estava sendo analisado pelo Ministro Marco Aurélio, o que foi suscitado pelos Ministros
Sepulveda Pertence® e Carlos Britto.

No julgamento, os Ministros Marco Aurélio, Cezar Peluso’® e Sepllveda Pertence
(este mudou de posicdo no final do julgamento, acompanhando os fundamentos do Ministro
Peluso) entenderam que o tributo seria devido ao Estado onde estabelecido o destinatario
final, ficou vencido o Ministros Carlos Britto, que pouco tempo antes tinha relatado o RE

° O Ministro Pertence menciona, em suas intervencdes durante o julgamento, o entendimento por ele externado
no RE 396859 (comentado em seguida), em que se analisou a operacdo de importacdo envolvendo mercadoria
destinada a Petrobras.

1% Disse o Ministro em seu voto: “O decisivo ¢ saber a quem, segundo o teor do negécio juridico subjacente ao
ato material da importagdo, é destinada a mercadoria que o proprio adquirente ou, por ele, terceiro traz do
exterior. Isto é, quem adquire a mercadoria a importagdo”.
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299.079 em ficou definido que o importador seria 0 sujeito passivo (analisado mais adiante)
11

17)  RE 396859 AgR, Relator Min. Sepulveda Pertence, 12 Turma, julgado em 26/10/2004

Fatos:

A importacdo de alcool foi realizada pelo porto do Rio de Janeiro por uma empresa
estabelecida nos Estados de Pernambuco, Paraiba e no Mato Grosso do Sul. Realizado o
desembaraco no Rio, a mercadoria foi encaminhada para a Petrobras (ndo esta evidente no
acordao se tal remessa deu-se por um contrato prévio a importacdo), em seu estabelecimento

em Duque de Caxias. Ainda mais curioso é que Alagoas isentava de ICMS tal operacéo.

Argumentos no julgamento do recurso do Estado do Rio de Janeiro:

O Ministro Sepulveda, embora tenha afirmado que a matéria foi julgada pelo STJ
apenas em face da LC 87/96, o que levaria ao ndo conhecimento do Recurso Extraordinario,
tendo em vista a solucdo da questdo no ambito infraconstitucional, diz, citando o RE 299.079,
que “quando a operacdo se inicia no exterior, o ICMS ¢ devido ao Estado em que esta
localizado o destinatario juridico do bem, vale dizer, ao Estado onde se encontra o

importador™*2.

18)  RE 299079, Relator Min. Carlos Britto, 12 Turma, julgado em 30/06/2004

Fatos:

O caso envolvia importacdo de alcool realizada por empresa agroindustrial
estabelecida no Estado de Pernambuco pelo porto do Rio de Janeiro. Realizado o
desembaraco no Rio, a mercadoria foi encaminhada para a Petrobras (ndo esta evidente no
acérddo se tal remessa deu-se por um contrato prévio a importacéo), em seu estabelecimento
em Duque de Caxias. O Rio entendia que a ele seria devido o ICMS Importagdo, pois a
mercadoria foi destinada fisicamente ao seu territério, ainda que juridicamente a importacédo

tenha sido feita por estabelecimento de outro Estado.

1 Este precedente é o que mais foi debatido entre os ministros quando do julgamento, demonstrando ter sido a
questdo de fundo bem compreendida por todos, embora ndo se tenha, também nessa oportunidade, definido
conceitos que serviriam de lastro para a fixagdo de um entendimento coerente do Tribunal posteriormente.

12 Este caso é muito semelhante (diferenciando-se apenas os Estados onde localizados os estabelecimentos
importadores) ao Al 531240 (analisado anteriormente no item 15).
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Curioso € que Pernambuco isentava de ICMS tal opera¢do. Ou seja, ndo houve
pagamento de ICMS na operagéo.

Argumentos no julgamento do recurso do Estado do Rio de Janeiro:

Nesse caso, 0s Ministros Carlos Britto, Sepllveda Pertence e Marco Aurélio
mencionaram que estavam analisando um caso novo, pois ndo se discutia se 0 desembaracgo
poderia ser fato gerador do ICMS, questdo que era levada até entdo ao STF.

Em seu voto, o Ministro Britto ¢ textual em dizer que a discussao do processo “cinge-
se a abrangéncia da expressao ‘cabendo o imposto ao Estado onde estiver situado 0
estabelecimento destinatario da mercadoria’”’.

Disse, ainda, que na interpretacdo da norma e definicdo do sujeito ativo ndo é
importante o local onde feito o desembaraco aduaneiro, que é apenas o fato gerador, mas sim
onde se localiza o sujeito passivo que promoveu juridicamente o ingresso da mercadoria no
pais. Mencionou que o dispositivo constitucional, quando se refere a “estabelecimento
destinatario”, ndo especifica o tipo de estabelecimento, se € o final ou nao.

Citou Roque Antonio Carraza, na obra “ICMS”, para assentar que, quando a operagio
se inicia no exterior, o0 ICMS é devido ao Estado em que localizado o destinatario juridico do
bem.

O Ministro Marco Aurélio acresceu que se trata de “tributo sobre a importagao (...).
Impossivel é valorizar-se 0 desembarque de modo a se afastar do cenario juridico a norma
constitucional definidora do Estado titular do tributo”. Ressaltou, ainda, que “a conclusdo
seria diversa se a recorrida [empresa estabelecida em Pernambuco] fosse proprietaria de
estabelecimento no destino, no Estado do Rio de Janeiro. Repito que o negdcio juridico
subsequente a importacdo, que foi a venda a Petrobras, ndo repercute na relacdo tributaria

primitiva”.

Assim, ap6s termos explicitado os fatos e os argumentos juridicos apreciados nos 18
casos analisados pelo STF, apresenta-se, a seguir, as conclusées dos julgados acerca de quem
€ 0 sujeito passivo do ICMS na importacdo de mercadorias. O quadro estd divido por
ministros relatores e decisGes proferidas pelas Turmas ao longo ultimos 10 anos, com a
identificacdo se a conclusdo foi pela incidéncia sobre o importador ou sobre o destinatario

final:
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Legenda: Importador (IMP) Destinatério Final (DES)

Ministro | 2004 2005 2006 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Carlos - IMP - - IMP -
Britto RE RE
299.079 555.654
am) (1T)
Marco - DES - Al
Aurélio RE 792.467
268.856 am®
(1T
Ricardo -IMP - | -IMP -
Lewan- Al Al
dowski 620.448 | 663.936
(1T) 1T/
- DES -
RE
590.243
(1T
Céarmen DEST -
Ldcia Al
733.464
(1T
Joaquim -IMP - | -DES- ARE
Barbosa RE RE 665.134
405.457 | 600.599 14
(2T) @n)/
- IMP -
Al
653.654
(@T)

13 Nesse caso, 0 Ministro Lewandowski citou diversos trechos do acérd&o e da sentenca que mencionam ser a
Cenibra a destinataria final das mercadorias, conforme documentos juntados a agdo, sendo ela a contribuinte do
ICMS Importacdo e ndo o importador. O importante, nesse caso, foi a manifestagdo do Ministro Marco Aurélio,
que discordou do Ministro Lewandowski quanto ao julgamento monocréatico do recurso, pois para ele deveria ser
incluido o processo em pauta para possibilitar a sustentagcdo oral. De forma um tanto confusa, 0 Ministro M.
Aurélio diz que seria o importador estabelecido em Sdo Paulo o destinatario da mercadoria, sem explicitar as
razdes. O entendimento do Ministro M. Aurélio acabou sendo seguido pelos Ministros Toffoli e Fux, mas
somente quanto ao ponto processual da inclusdo em pauta do Recurso Extraordinario. Hoje, o processo esta
sobrestado aguardando o julgamento do ARE 665134, em que se reconheceu a repercussdo geral.

!4 Repercussao geral.
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Gilmar “1IMP -
Mendes ARE
642.416
(2T)
Luiz Fux “DES -
RE
611.576
amn/
Al
832.278
(1T
Cesar - IMP -
Peluso Al
531.240
(1T
Eros -DES- | -DES-
Grau Al RE
635.746 | 598.051
(2T (2T
Sepulve- | -IMP -
da RE
Pertence | 396859
(1M

5. Fundamentos nédo apreciados pelo STF relevantes para a solucdo da questido e
formacao do sistema tributario

Feita a analise dos fatos julgados pelo STF e apresentadas as conclusdes juridicas dos
precedentes para a definicdo e delimitacdo da questdo juridico-tributéria envolta da incidéncia
do ICMS Importacdo e da definicdo do sujeito ativo do tributo, é importante trazer alguns
argumentos que parecem relevantes na atuacdo da Suprema Corte quando aprecia tema tdo
caro para a organizacao do Estado Brasileiro, especialmente porque nele encontra-se uma das
mais graves questoes que ainda pende de solugdo: a tdo falada “guerra fiscal” entre 0S
Estados, que dificulta sobremaneira o desenvolvimento da Federagédo tal como concebida pela

Constituicdo, com autonomia politica e econémica dos Estados.
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A pretensdo desta parte da pesquisa sera, portanto, apontar alguns dos argumentos que
seriam Uteis para que o sistema tributario ganhasse em termos de unidade e organizacg&o.

Desse modo, tem-se que um primeiro argumento seria de natureza historica do tributo
em questdo (ICMS Importacao).

A Emenda Constitucional n® 23, de 1° de dezembro de 1983, inseriu 0 § 11° no artigo
23 da Constituicdo de 1967/69, dispds que:

8 11 - O imposto a que se refere o item Il incidird, também, sobre a entrada, em
estabelecimento comercial, industrial ou produtor, de mercadoria importada do exterior por
seu titular, inclusive quando se tratar de bens destinados a consumo ou ativo fixo do
estabelecimento.

Como se pode observar, antes da Constituicdo de 1988, a norma constitucional ndo
deixa margem para duavidas de que o ICMS seria devido ao Estado onde estivesse 0
estabelecimento em que a mercadoria importada desse entrada.

Inclusive, justamente por essa redacdo da Constituicdo pretérita que os julgamento do
STF limitaram-se a apreciar a constitucionalidade das legislacdes que previam que o fato
gerador do ICMS Importacdo era o desembaraco aduaneiro e ndo a posterior circulacdo da
mercadoria, como pretendiam os contribuintes potencializando o elemento circulagdo do
referido imposto incidente sobre o consumo.

Nos debates ocorridos nas reunides da Comissdo Tributaria da Assembleia
Constituinte de 1987/1988, a pesquisa ndo identificou manifestacdes que levassem a mudanca
desse entendimento que ja existia no ordenamento constitucional (de que o tributo seria
devido pelo estabelecimento onde a mercadoria entrasse fisicamente, ou seja, desse sinais de
que estava circulando em diregdo ao consumo).

Verificam-se diversos debates, quando apresentado o Anteprojeto de Constituicao, no
capitulo sobre o sistema tributario nacional, a respeito da divisao de receitas que estava sendo
criada entre Estados da Origem (produtores) e Estado de Destino (consumidores)™, com o que

0s constituintes pretendiam promover divisdo de receitas entre os Estados de modo a nao

!> Dignas de nota as seguintes manifestacdes:

“O SR. CONSTITUINTE FERNANDO SANTANA: — (...) Quero simplesmente dizer ao Sr. Relator que ndo faz
justica ao povo brasileiro quando S. Ex.2 retém todo o imposto na fonte produtora ou industrial. A justica seria
melhor distribuida se fosse aprovada a emenda apresentada pelo Constituinte Nelton Friedrich: o Estado
produtor ficaria com 12%, e o consumidor apenas com 5%. Assim se faria justica.”

“O SR. CONSTITUINTE NELTON FRIEDRICH: — (..) A proposta, efetivamente, distribui melhor a
arrecadacdo tributéria e, a0 mesmo tempo, facilita o caminho para que, na boa aplicagdo dos tributos, possamos
melhorar, a qualidade de vida do povo brasileiro. (...)”
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privilegiar os produtores, que historicamente eram (e ainda sdo) os Estados mais ricos da
federacao®.

Com relacdo ao ICMS Importacdo, a primeira versdo do Anteprojeto previa:

SECAO IlI

Dos Impostos dos Estados do Distrito Federal

Art. 14 Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:

I1l — operacOes relativas a circulagdo de mercadorias, realizadas por produtores,
industriais e comerciantes, bem como prestagdes de servigos, inclusive fornecimento de
energia elétrica;

8§ 6° O imposto de que trata o item I11:

| — incidira, também, sobre a entrada em estabelecimento comercial, industrial ou
produtor, de mercadoria importada do exterior por seu titular, inclusive quando se tratar de

bens destinados a consumo ou ativo fixo do estabelecimento;

16 Além disso, percebe-se que havia uma clara intencéo, de alguns constituintes, de realizacéo de justica social
prética (em contraposicdo com a mera retorica de justica social sem instrumentos e recursos para tanto), como se
pode perceber da seguinte passagem extraida da manifestacdo do Constituinte Osmundo Reboucgas:

“O SR. CONSTITUINTE OSMUNDO REBOUCAS: (...) Finalmente, quero dizer que no Brasil hd uma
decep¢do muita grande quanto ao sistema tributério, que, parece-me, vai persistir. Todas as pesquisas feitas até
hoje mostram que o0 nosso sistema tributario € vergonhoso, injusto e anti-socialmente regressivo. Quem ganha
mais paga menos percentagem de sua renda no bolo geral dos impostos. Noto que nas mudangas que estamos
propondo para o sistema tributario ndo conseguirdo avancgar — isso ndo é culpa nossa — porque ha uma resisténcia
conservadora da Assembléia Nacional Constituinte que vai impedir a criagdo de um sistema tributario
progressivo, que onere realmente quem tem mais e quem ganha mais. Mas, certamente continuara sendo um
sistema profundamente injusto por se basear, quase 90%, s6 em tributos indiretos, transferidos ao comprador
pela empresa. Ao agir assim, ela atinge mais diretamente os mais pobres. Isso é um defeito da sociedade
brasileira, que ndo aceita mudangas de justiga social, pois o0 sistema tributario poderia incorporar muita coisa
como alguns paises da Europa ja o fizeram. Quando tentarmos dar um carater de poder ao sistema tributario para
redistribuir a renda, possivelmente vamos encontrar grandes resisténcias. Creio que ainda é tempo de tentar. No
caso do ICM, ja deveriamos indicar no relatério, que deve ser seletivo, cobrando mais luxuosos e menos dos
produtos ndo luxuosos; estabelecer normas de tributacdo do Imposto de Renda, tirando uma grande parte da
massa assalariada do campo da tributagdo desse imposto; e outras medidas para atingir atenda ou a riqueza
daqueles que mais podem pagar. Do contrario, corremos o risco de ter um sistema conservador, como é o de hoje
no Brasil. As pesquisas feitas na Universidade de Silo Paulo, por exemplo — e cheguei a coordenar uma pesquisa
que publicamos e esta citada nos Anais da Camara e do Senado — mostram que o sistema tributério brasileiro é
simplesmente uma pecga de concentracdo de renda. Ela contribui para concentrar renda nas classes mais
abastadas, exatamente o inverso do papel que lhe é atribuido em qualquer estudo sobre o sistema tributario,
porque uma das finalidades basicas do sistema tributario é contribuir para reduzir as desigualdades de renda
entre as classes. O nosso sistema tributario faz exatamente o oposto: concentra a renda entre as classes, 0 que é
uma negacao do pressuposto da justica social, que deveria estar contida ai. Mas creio que ainda ha possibilidades
de imaginarmos mecanismos que revertam esse quadro.”
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Em seguida, a redagé@o foi alterada para contemplar os servicos, pois ndo se havia
percebido na primeira redacdo que a incidéncia do imposto tinha sido ampliada na incidéncia
sobre as operacdes internas, o que demandava a adaptacdo da norma para ter essa amplitude
também nas importacgdes. O dispositivo ficou assim redigido:

§ 6° O imposto de que trata o item IlI:

| — incidir, também, sobre a entrada em estabelecimento comercial, industrial ou
produtor, de mercadoria importada do exterior por seu titular, inclusive quando se tratar de
bens destinados a consumo ou ativo fixo do estabelecimento, bem como sobre servicos
prestados no exterior quando destinados a estabelecimento situado no Pais:

Como se pode observar, a norma constitucional, embora com redagéo mais extensa
gue a do ordenamento constitucional anterior, ndo demonstrou avancos ou modificacdes
conceituais relevantes. Contudo, quando da versdo final da Constituicdo surgiu o trecho que
traz tanta ddvida para os intérpretes e que ainda remanesce sem um contedo juridico seguro e
definitivo. Na Constituicdo promulgada a redagédo do dispositivo passou a ser o seguinte:

IX - incidird também:

a) sobre a entrada de mercadoria importada do exterior, ainda quando se tratar de bem
destinado a consumo ou ativo fixo do estabelecimento, assim como sobre servigo prestado no
exterior, cabendo o imposto ao Estado onde estiver situado o estabelecimento destinatario da
mercadoria ou do servico;

Por nédo terem sido localizadas, nos debates dos constituintes, as razfes e justificativas
gue motivaram a modificacdo do dispositivo, ndo foi possivel que a pesquisa concluisse com
seguranca esse aspecto do elemento histérico da analise. Contudo, ndo ha duvidas de que o
objetivo dos constituintes, com muitas das modificacdes que estavam sendo instituidas pela
nova ordem constitucional, era a criacdo de um Estado Federado mais harménico e com
menos disparidades sociais e econdmicas'’, sendo evidente a consciéncia que eles tinham da

importancia do sistema tributario nessa nova conformacdo pretendida pelo Estado e

7 Tércio Sampaio Ferraz menciona que a Constituicdo de 1988 instituiu o federalismo solidério, que ele define
como:

“O federalismo solidario exige, pois, como condi¢do de efetividade, a cooperagdo entre os entes federados, tanto
no sentido vertical quanto horizontal. Esta cooperacdo, embora a primeira vista faca pensar numa espécie de con-
trato federado, a presidir as relacBes entre as unidades, tem um outro fundamento. Na verdade, no contexto do
federalismo solidario, ela ndo tem uma natureza contratual. Isto porque as relagGes interindividuais entre as
entidades que compdem a federacdo, cujo objetivo deve ser o fomento das finalidades comuns, tém um sentido
juridico-politico que as transcende”. (Guerra fiscal, fomento e incentivo na Constituicdo Federal, disponivel em
http://www.terciosampaioferrazjr.com.br/?q=/publicacoes-cientificas/137, acessado dia 09/08/2013, as 17:37hs.)
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Sociedade Brasileiros, especialmente no tocante a autonomia politica e econémica dos demais
entes federados em relacéo a Unido.

Além disso, tendo em vista a forte preocupacdo que 0s constituintes tiveram em
possibilitar que as receitas desse tributo incidente sobre o consumo fosse compartilhada entre
os Estados da Origem e Destino, nos parece razoavel concluir que esses elementos também
foram consideravelmente relevantes para a nova estrutura constitucional que estava
pretendendo para esse tributo essencial para os Estados e Municipios do pais'®.

Por isso que o outro argumento que nos parece faltar nas analises empreendidas pelo
STF até o momento diz respeito & anélise da matéria partindo do que se pode denominar de
Principios da Origem e do Destino®, que sdo essenciais para qualquer estudo que envolva
tributos sobre o consumo, como o ICMS, tanto o que incide na circulacdo internamente,
guanto o incidente sobre a importacdo (nosso objeto de estudo).

Valcir Gassen em obra que dedicou a questdo da tributacdo do consumo em processo
de integracdo econdmica entre os Paises?’, nos traz importantes critérios de analise que
demonstram a importancia desses principios na implementacdo da tributacdo sobre o consumo
tanto nas relacGes entre os paises, como em estados federados como o Brasil, configurando
elemento muito importante na definigdo das soberanias* estatais.

Para Gassen, “ndo ha soberania sem um minimo de independéncia econdmica”
(GASSEN, p. 149).

Segundo ele, nos tributos sobre o consumo, os elementos de conexdo relevantes se

expressam pela adocdo dos principios da origem e do destino. Ou seja, tais principios sao

18 Nesse sentido, menciona-se trecho da justificativa apresentada pelo Constituinte Nelton Friedrich sobre a
importancia dos critérios da origem e do destino para a implementacdo do imposto sobre o consumo de modo a
repartir as receitas tributarias de forma mais justa e equanime entre os Estados:

“O SR. CONSTITUINTE NELTON FRIEDRICH: — (...) O que pretende esta emenda? Pretende que nas
operagdes entre contribuintes se assegure ao Estado destinatario parcela do imposto, o ICM, nas operagfes
interestaduais, quando os bens adquiridos se destinem ao uso ou ao consumo da empresa adquirente.

E justo que o Estado que desembolsa o dinheiro fique com parcela do imposto. Bens, por exemplo, que se
destinam ao uso, ao consumo. Imaginemos um exemplo concreto de aquisi¢do de bens de capital. Uma inddstria
téxtil do Nordeste adquire uma méaquina especial Se ha uma aliquota de ,17% sobre a venda dessa maquina, estes
17% ficam totalmente no Estado que a produziu. Se esta emenda for acatada, 12% desse imposto ficarda com o
Estado onde se produziu esse bem e 5% serdo repassados ao Estado sede da empresa adquirente do bem. (...)”

19 Infelizmente os estudos tributérios a respeito do ICMS néo dedicaram a questdo dos Principios da Origem e do
Destino a importancia que tais elementos tém na defini¢do da tributacéo sobre o consumo.

% GASSEN, Valcir. A Tributagéo do Consumo, Florianépolis: Ed. Momento, 2004.

21 O termo soberania no texto refere-se ao seu uso comum e néo técnico tal como utilizado pela Ciéncia Politica.
No texto, quer significar apenas o poder de que dispGe o ente de se autotutelar, organizar e administrar suas
receitas e despesas.
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elementos de conexdo especificos para os tributos indiretos. O elemento de conexdo baseado
na origem pbe em evidéncia o local em que ocorre a producgéo. J& o destino tem como foco o
local onde se da o consumo?.

A aplicacdo desses principios esta relacionado com a realizacdo das trocas comerciais
entre os Estados (sejam eles componentes de uma federagcdo, sejam Estados Nacionais
independentes) e os conflitos dai emergentes. Nessas relacdes, os Estados devem estabelecer
seus tributos sobre o consumo tendo as seguintes diretivas:

a) Producédo e consumo do produto no mesmo Estado;
b) Producédo no Estado e consumo no outro;

¢) Producédo no outro e consumo no Estado;

d) Producédo e consumo no outro.

A escolha por um ou outro principio envolve um grande numero de variaveis e
possiveis problemas, tais como: evasdo, dupla tributacdo e concorréncia tributaria, muitas
vezes desleal. Pela pesquisa realizada, nos parece que a previsao constitucional de incidéncia
de ICMS sobre a entrada de mercadorias importadas teve a finalidade de garantir que o0s
produtos vindos do exterior nao tivessem vantagens tributarias (além das que ja poderiam ser
dadas pelos seus préprios paises) sobre os produzidos e comercializados internamente. A
norma constitucionais buscou, evidentemente, criar um sistema harménico de tributagédo sobre
0 consumo, seja quando tal consumo é de mercadorias nacionais, seja quando de mercadorias
importadas.

Nesse contexto, embora a escolha do legislador constituinte tenha sido, nas operagdes
interestaduais, pela aplicacdo dos principios da origem e do destino concomitantemente, visto
que autoriza que parte do tributo incidente sobre o consumo (quando a mercadoria é destinada

a contribuinte do imposto®) fique com o Estado da origem e parte com o Estado do destino,

22 Ricardo Lobo Torres denomina tal incidéncia de “Principio do pais de destino”: “O principio do pais de
destino opera através dos seguintes mecanismos: na vertente da exportacdo, pela isencdo do imposto com a
anulacdo de todas as incidéncias internas anteriores ou pela cobranga do tributo com a restituicdo das
importancias pagas em todas as etapas do processo de circulacdo; na vertente da importacdo, pela incidéncia do
imposto compensatorio, capaz de igualar o preco da mercadoria estrangeira ao da nacional, seguido da cobranga
do imposto ndo-discriminatério até o consumo do bem” (O principio da ndo-cumulatividade, Pesquisas
Tributérias — Nova Série 10, O principio da ndo-cumulatividade, Ed. Centro de Extensdo Universitaria/Revista
dos Tribunais, 2004, p. 161).

% Quando o destinatario ndo é contribuinte, todo o ICMS ficard com o Estado de Origem. Tal realidade
normativa instituida pela Constituicdo tem sido objeto de forte critica ante a uma realidade comercial atual
baseada fortemente no comércio eletrdnico, no qual as empresas conseguem atuar em diversas localidades sem
possuir qualquer vinculo tributario com os Estados onde domiciliados seus consumidores (Protocolo n. 21).
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tem-se que, quando os produtos advém do exterior, foi consagrado, com exclusividade, o
principio do destino.

Assim, tem-se que tal previsdo pretendeu evitar que os produtos nacionais sofressem
concorréncia tributaria abusiva ou desleal dos produtos importados, além de garantir todo o
fluxo de receitas ao Estado do destino, tendo em vista que, na importacéo, o Estado da origem
esta localizado no exterior.

Em outras palavras, em se tratando de imposto que grava 0 consumo, nos parece que o
legislador constituinte, tal como ja havia feito na Constituicdo pretérita (o que sinaliza ser
essa a tradicdo que vem sendo seguida em nosso ordenamento constitucional com relagéo ao
ICMS Importagéo), deslocou toda a receita do ICMS Importagéo o Estado onde localizado o
consumidor da mercadoria importada.

Ocorre que, na pratica, outro problema teve lugar, em decorréncia das vicissitudes de
nosso sistema tributario. A mencionada harmonia obtida com a previsdo constitucional de
incidéncia do ICMS sobre a mercadoria importada foi prejudicada pela competicdo tributaria
(“guerra fiscal”) entre os Estados. Isso porque os Estados que dispdem de portos em seus
territorios passaram a oferecer beneficios (tributéarios e financeiros) para que as empresas la se
instalassem.

Muitas tradings estabeleceram-se nos territorios desses Estados, tendo em vista 0s
facilitarios de que passaram a dispor. Em decorréncia disso, diversas importacdes passaram a
ser realizadas por empresas localizadas em Estados ndo portuérios por intermédio dessas
tradings (que sdo empresas reais e com objeto legal, que é a exportacdo e importacdo de
mercadorias). Em muitos desses negdcios, as mercadorias sequer entram nos estabelecimentos
dessas tradings, indo direto dos portos, depois do desembaraco, para o seu destinatério efetivo
(aquele que solicitou a importacéo a trading).

Tal fato, por si sO, ndo deveria acarretar problemas na interpretacdo da norma
constitucional, tendo em vista que a situacdo sera a solucionada, pela 6tica do principio do
destino, reconhecendo como sujeito ativo aquele Estado em que estabelecido ou domiciliado
0 destinatério da mercadoria.

Por isso que, nessas situacdes, cuja descricdo acima € muito simples apenas para
compreensdo do problema, alguns Estados, onde localizados tais destinatérios efetivos,
passaram a entender que eles seriam o sujeito ativo do ICMS importacéo, lavrando, com isso,

autos de infracdo contra os contribuintes estabelecidos em seus territorios, além de glosarem
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os créditos tributarios oriundos da operacdo que tais contribuintes entabularam com as
tradings.

Esse foi o contexto em que o STF apreciou diversas demandas, todas na via do
controle difuso, em que estava em debate o conflito interpretativo da norma constitucional
que preveé a incidéncia do ICMS na entrada de mercadoria importada.

Como visto no topico precedente, o STF, contudo, ainda ndo deu uma solugdo
harmonica e segura para a questdo, limitando-se a julgar os casos de forma aleatoria, sem
contribuir para a implementacdo de um sistema tributario equanime, eficiente, coerente,
racional e, de preferéncia, mais justo em termos sociais.

6. Conclustes

Os principais objetivos dos sistemas tributarios modernos sdo atingir o maximo de
equidade de sacrificios dos seus cidaddos e eficiéncia tributaria. Pode-se dizer que a teoria da
tributacdo equitativa tem como base fundante o principio da justiga. J& “a teoria da tributagdo
Otima elege como principio a eficiéncia economica” (GASSEN, p. 145).

Tendo essas duas teorias como norte para nossa interpretacdo, pode se afirmar, com
certo grau de certeza, que os Estados buscam para si a maior quantidade de receitas tributérias
possivel, o que é alcancado de forma mais justa, nas relacfes entre eles, quando h& equidade
na reparticdo dessas receitas. Afinal, parece evidente que nenhum Estado abrira méo, num
longo prazo, de importantes recursos para sua manutencdo em prol do Estado vizinho.

Assim, a ideia da justa tributacdo, da tributacdo equitativa, que se reflete na reparticdo
das receitas de uma forma com que os Estados nédo se sentam lesados nas suas relagdes, mais
do que um ideal abstrato, ¢ um elemento bastante concreto dessas relagdes, as quais somente
se manterdo harmonicamente por um longo tempo se tal divisdo justa e equanime for
alcancada®.

J& a ideia de eficiéncia, de tributacdo 6tima, relaciona-se com a criagdo sistemas
tributarios que buscam a neutralidade das normas tributérias. Neutralidade, nesse contexto,

significa que os tributos ndo interferem decisivamente, de forma negativa, na organizacéo da

2 E importante mencionar que essa conclusdo é fragilizada quando a relagdo comercial entre os Estados é muito
desigual, seja pela baixa capacidade produtiva e de geragcdo de renda de um deles, seja porque o produto
envolvido é estratégico (como petréleo, por exemplo).
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sociedade, 0 que, sem ddvida alguma, € bastante subjetivo e fluido para que possamos
estabelecer, previamente, o que seria uma tributacdo 6tima para todas as sociedades?®”.

Dentro dessa logica de realizacdo de um sistema tributario equéanime, justo e eficiente
0o STF tem importante atuacdo institucional, podendo conferir ao sistema tributario a
racionalidade pratica que ele necessita para atingir aqueles objetivos, 0s quais poderiam nédo
ser atingidos apenas pelas formulagdes abstratas do legislador.

E, portanto, nesse contexto, que devem ser analisadas as decisbes do STF que
envolvem a interpretacdo da norma constitucional que prevé a incidéncia de ICMS sobre as
mercadorias importadas. Parece-nos essencial que o STF paute seu entendimento de modo a
garantir coordenagdo e harmonizagdo nas relacdes entre Estados e contribuintes, e entre os
préprios Estados.

Como muito bem ressaltou Valcir Gassen:

Construir uma coordenacdo ou harmonizacdo interjurisdicional no que respeita a
tributacdo indireta — tributos sobre o consumo — implica em [sic] possuir dominio da natureza
e do funcionamento organico dos principios de tributacdo no Estado de origem e destino dos
bens e servicos, pois sdo eles elementos centrais desta construcao. (GASSEN, p. 146)

Contudo, além da oscilagdo de entendimento ter sido a tonica verificada no STF nos
ultimos 10 anos, tem-se que os julgados ndo demonstram, em momento algum, qualquer
apreco pela fixagdo de premissas seguras e claras na interpretacdo das normas constitucionais
que autorizam tal tributacdo, o que poderia ser atingido se o STF identificasse se determinada
norma é balizada pelo principio da origem ou do destino, ou de ambos, bem como se buscasse
as razbes que motivaram tanto os constituintes pretéritos, como os que deram ensejo a
Constituicao de 1988.

Essa orientacdo, certamente, traria muito mais seguranca, ordem e unidade para o
sistema tributario, sendo essas as balizas I6gicas de um sistema juridico que se apresente
como minimamente racional em termos de ciéncia juridica (Canaris, 2008). Certamente nao
se espera que o STF seja apenas um mero julgador de processos de forma aleatdria e sem
compromisso com o papel institucional que desempenha na conformacao de sistema tributario

brasileiro.

% Tal impossibilidade de criagio teérica de modelos tributarios 6timos e eficientes também foi constatada por
Nagel e Murphy na obra antes citada.
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Além disso, voltando para a questdo da incidéncia do ICMS na importacdo, é crucial
que se perceba que tais questdes relacionam-se diretamente com a autonomia e soberania dos
Estados, visto que envolve o volume de seus recursos financeiros, o que tem obvio impacto
sobre as politicas publicas que pretendem desenvolver. Afinal, como pontua GASSEN: “Nao
ha soberania sem uma minima independéncia econémica”. (p. 149)

Liam Murphy e Thomas Nagel®®

corretamente afirmam que o debate em torno do
sistema tributario ndo tem se desenvolvido com o mesmo grau de sofisticacdo das discussdes
em torno de questdes como: liberdade de expressdo, aborto, igualdades sociais, nao
discriminagdo de raca e sexo, liberdade religiosa, eutanasia, entre outros. Para esses autores, é
necessario que as questdes tributarias sejam observadas sob uma nova ética, colocando-as
diretamente relacionada com a realizacao pratica da justica na sociedade. Afinal, para se fazer
politicas publicas, especialmente as inclusivas, s30 necessarios recursos®.

Assim, constata-se que o STF, nos ultimos 10 anos, ndo definiu balizas interpretativas
seguras para a questdo da incidéncia do ICMS importacdo (muito menos para a criacdo de um
sistema tributario mais justo, harmonico e eficiente), o que demonstra que a sua atuacdo com
ultimo intérprete da Constituicdo ndo tem sido desempenhada com a seriedade e competéncia
do 6rgdo de se atribui tamanha importancia institucional na definicdo da moldura do
ordenamento juridico.

Juliano Zaiden Benvindo, em recente artigo (ainda ndo publicado), intitulado “A
“Ultima palavra’, o poder e a histdria: o Supremo Tribunal Federal e o discurso de supremacia
no constitucionalismo brasileiro”, desenvolve interessante tese no sentido de que o discurso
do STF de defesa dos direitos fundamentais — enquanto principios objetivos da ordem
constitucional axioldgica e mandados de otimizacdo —, baseando-se, especialmente, num
discurso técnico-estruturante de racionalidade, demonstra a busca do STF por mais poder ao

se arvorar como o detentor da “0ltima palavra” na interpretagdo do direito.

% Op. cit.

2" As demandas sociais pele reconhecimento dos direitos das minorias (conceito abstrato e que permite ampla
manipulacdo politica) é cada vez mais uma realidade e isso tem levado a novas politicas publicas inclusivas. E
importante perceber estamos a caminho do &pice desse modelo de protecdo dos direitos humanos, em que todas
as pessoas somente se reconhecem enquanto cidaddos se suas demandas sdo atendidas pelo Estado por
intermédio de normas juridicas e politicas de inclusdo/protecéo, perdendo a sociedade sua capacidade de renovar
sem a intervencdo do Estado por intermédio do direito. Quanto ao ponto, sugere-se a leitura da obra “O direito e
os direitos humanos”, de Michel Villey e as paginas 322/341 de “Os principios filosoficos do direito politico
moderno”, de Simone Goyard-Fabre.
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Tal racionalidade discursiva pratica do STF é especialmente relevante no ambito das
questBes tributarias, em que ha muito se prega a existéncia de um sistema de regras e
principios bem estruturados, partindo-se da Constituicdo (com indimeras normas bastante
minudentes), passando por diversas leis (federais, estaduais e municipais) e alcangando o
apice da sua complexidade nos decretos, portarias, instru¢cbes normativas, etc., isso sem falar
nos diversos interesses faticos conflitantes num pais como o nosso, com um historico
conhecido de uma alta carga tributaria e baixo retorno em servicos publicos de qualidade.

Assim, é fundamental verificar de que modo se da a atuacdo do STF, em temas
tributérios de relevo para a Unido, os Estados e 0os Municipios (justamente uma das hipdteses
apreciada pela presente pesquisa), nos desacordos politicos sobre direitos, pois como bem
disse Benvindo:

é falacioso sustentar, sem maior anlise critica, que o Judiciario
tem a primazia da ‘ultima palavra” no direito, até mesmo no ambito
dos desacordos politicos sobre direitos. A tese que vai se defender €
que a propria construcdo argumentativa de algum poder "detentor da
ultima palavra’ €, por si s6, uma afirmagao que aparece como discurso
por mais poder. Até porque - sera assim defendido - ndo existe, em
uma democracia constitucional, que prima pela cidadania, um érgdo
que possa arvorar ser ele o detentor da Gltima palavra.

Dentro dessa perspectiva, aceitando-se, neste momento, como premissa para o estudo,
o discurso do STF de que ele é o detentor da Gltima palavra, embora a tese sustentada por
Benvindo nos pareca mais realista em termos institucionais, a conclusao deste breve texto é
de que, na pratica’®, o STF, com relacdo a incidéncia do ICMS sobre a importacdo de
mercadorias, ndo tem solucionado uma importante questdo tributaria de modo a criar um
sistema juridico-tributario (sistema enquanto ordem e unidade, nos termos de CANARIS),

mas tem apenas julgado demandas de forma aleatéria e casuistica®.

8 BENVINDO: “E essa a grande questio. Porque, afinal, querer se afirmar o detentor da “Gltima palavra’ nio é
tarefa que pode se resumir a uma retorica vazia. O discurso precisa ter alguma corroboragdo com as préaticas de
vida, caso contrario perde em autoridade. Ter a tdo desejada “Gltima palavra’ é custoso, porquanto langa, para um
Unico 06rgdo, a defesa institucional final de todo um processo democrético, de todo um didlogo que quer se
manter aberto, em que a democracia e o constitucionalismo, como paradoxos necessarios, se constroem e se
aperfeigoam.”

% Nem se diga que essa forma de interpretagdo casuistica encontraria sua fundamentagéo na topica de Viehweg,
enquanto pensamento voltado para o problema singular, o que evidentemente ndo é que faz o STF. Lembre-se,
de forma resumida, que a topica € uma maneira de pensar o mundo por problemas, a partir deles e em
direcionado para a solugdo deles. A topica seria uma tentativa de fundamentar outros pardmetros de
racionalidade, agora fundados no discurso e na discutibilidade; uma reabilitagdo da filosofia pratica em
contraposi¢do com a filosofia l6gica. Para Viehweg, a topica seria uma doutrina do agir correto, baseando-se nos
enfoques dogmaticos e zetéticos, os quais direcionam o intérprete a buscar a melhor solugdo para os problemas

OBSERVATORIO DA JURISDICAO CONSTITUCIONAL. Brasilia: IDP, Ano 7, no. 1, jan./jun. 2014. ISSN 1982-4564.
151



Em outras palavras, as decises do STF, no que respeita a incidéncia do ICMS
Importacdo e o Estado competente para exigir tal tributo, ndo tém, de fato, conferido
racionalidade pratica para o ordenamento juridico, de modo a tornar o sistema tributario mais
isonémico, inteligivel, compreensivel, justo, eficiente, coeso, harménico, coerente. As
decisbes tém sido emolduradas num modelo técnico de discurso, que apenas simulam a
pretensa racionalidade® que pregam, gerando mais conflitos do que os pacificando.

Como visto nas andlises feitas dos julgados do STF, muitos ndo esclarecem a situacéo
fatica que esta sendo apreciada. 1sso 0s torna julgamentos em tese, visto que ndo permitem a
fixacdo de uma jurisprudéncia que pode ser observada com seguranga pelos contribuintes e
pelos Estados, afastando o STF do papel que deve ser desempenhado pelo poder que tem a
ultima palavra sobre a Constituicdo. Devido a importancia dos julgamentos do STF para a
conformacao do sistema tributario (e do sistema juridico como um todo), o ideal seria que 0s
julgamentos seguissem um padrdo minimo de descricdo detalhada das questdes faticas ou
juridicas. Como tal anélise demanda tempo e dedicacdo consideraveis, o0 melhor seria que se
evitassem mencdes a inumeros precedentes com o objetivo de convencimento, pois essa
retorica deixa de ter uma funcdo de convencimento pela forca dos precedentes, passando a ser
mero argumento de autoridade.

Além disso, a influéncia do discurso normativo no discurso politico, o que é
potencializado pelo STF quando se afirma detentor da “ultima palavra”, tornou necessario que
a superacdo ou modificacdo de entendimentos demande que a nova decisdo se fundamente
enfrentando os argumentos da decisdo anterior, e ndo apenas alegando “mudamos e pronto”,
ou pior, arvorando-se em argumentos processuais (de impossibilidade de revolvimento de
fatos ou de enfrentamento da legislacdo infraconstitucional), mas adentrando o mérito da
questdo juridica. S0 necessarios novos acoplamentos aos argumentos de modo a superar

racionalmente o discurso anterior de forma sincera, transparente e objetiva, permitindo, com

em cada momento, mas ndo para decidi-los de forma aleatéria e descompromissada com a realidade que lhe é
subjacente e que, em momento posterior, tal decisdo ajuda a criar.

% BENVINDO: “a racionalidade defendida nesse procedimento ¢ decorrente de uma crenga cartesiana de que
método produz racionalidade e é coincidente, em grande medida, com a l6gica discursiva do proprio parlamento,
pois se torna fortemente politica. Nesse Gltimo caso, tem-se um problema estrutural: se, especialmente apds o
giro hermenéutico, ndo é mais possivel acreditar que um método traga racionalidade, qual é o outro argumento
gue o Supremo Tribunal Federal pode utilizar em beneficio de sua legitimidade para esse tipo de decisdo em
comparagdo ao Parlamento? O que o torna tdo especial e distinto para se afirmar como detentor da ‘Gltima
palavra’?”
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isso, a renovacdo e revalidagdo constante do sistema juridico a partir do sistema
constitucional®!.

Assim, como tem demonstrado o aumento das demandas que chegam ao STF
questionando tal matéria (de 2004 a 2008, o STF apreciou 6 processos, e de 2009 a 2013,
foram julgados 11 e um aguarda a anélise da Repercussdo Geral da matéria reconhecida em
fevereiro de 2012%%) demonstra que a resposta do STF n&o tem sido definitiva, nem muito
menos tem se mostrado satisfatoria pela sociedade, seja pelos contribuintes, seja pelos
Estados, sendo util lembrar a assertiva do cientista politico Louis Fischer, ao afirmar que,
“como o registro historico amplamente comprova, a Corte ndo ¢é final e tampouco infalivel.
Decisdes judiciais mantém-se inatingidas apenas na medida em que o Congresso, o Presidente

e 0 ptblico em geral consideram as decisdes convincentes, razoaveis e aceitaveis".
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Introducéo

O tema-titulo deste estudo — os principios constitucionais da Administracdo Publica e
a vedacdo do nepotismo— comporta vasto campo de investigacdo, quer tedrico, quer
jurisprudencial. Este trabalho cingir-se-a a abordagem do tema a partir do julgamento
proferido, pelo Supremo Tribunal Federal, na Acdo Declaratdria de Constitucionalidade n°® 12,
proposta pela Associacdo dos Magistrados Brasileiros — AMB, para o fim de ver declarada a
constitucionalidade da Resolugéo 7/2005, do Conselho Nacional de Justiga, que disciplina o
exercicio de cargos, empregos e fungdes por parentes de magistrados, no ambito do Poder
Judiciério.

A leitura atenta do acérddo resulta na observacdo dos seguintes pontos: a) nenhum
dos votos proferidos disseca o tema da discricionariedade, ou competéncia discricionaria,
quanto ao seu conteudo e extensdo; b) nenhum dos votos debate o controle jurisdicional dos
atos emanados no exercicio de competéncia discricionaria; c) o0s votos péem énfase na
competéncia do CNJ para emanar a norma cuja declaracao de constitucionalidade se procura,
bem como no contetdo e eficdcia dos principios insculpidos no caput do artigo 37 da
Constitui¢do da Republica.

Essas observacdes levam a seguinte conclusdo, de saida: ao julgar a ADC n° 12, o
Supremo Tribunal Federal considerou, quanto a matéria nela posta ao menos, irrelevantes as
inquietagBes suscitadas pela doutrina tradicional do Direito Administrativo sobre o capitulo
da discricionariedade, das quais passou ao largo naquela assentada.

Num primeiro turno, o aresto desperta importante problematica, como bem elucidou o
Ministro Menezes Direito em seu voto: do alcance e da eficacia dos principios insculpidos no
artigo 37 da Constituicdo Federal, que, por unanimidade, o Tribunal acordou ser imediata.
Isto ndo € pouca coisa, sobretudo se tivermos em mente o aforismo que define o principio da
legalidade para a Administracdo Publica — s6 fazer o que a lei manda. No turno final, como

se verd a seguir, agregada a andlise do conteudo daqueles principios, em especial, os da
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impessoalidade e da moralidade, os debates travados quer no acordao que julgou o mérito da
acdo declaratéria, quer naquele que julgou a medida cautelar, fazem acudir & mente a
seguinte questdo: qual o regime da competéncia administrativa na Constituicdo de 1988, no
tocante a admissdo de pessoal? Porém, ha algumas pedras no meio do caminho; tentaremos

conhecé-las melhor.

1. O objeto da ADC 12-DF

Tal como adiantado na introducéo, a acdo declaratoria em foco foi proposta com vistas
a ver declarada a constitucionalidade da Resolucdo 7/2005, do Conselho Nacional de Justica,
que disciplina o exercicio de cargos, empregos e funcdes por parentes, cdnjuges e
companheiros de magistrados e de servidores investidos em cargos de direcdo e
assessoramento, no mbito do Poder Judiciério, e dé outras providéncias.

A Resolucdo em questdo cuida de vedar o nepotismo em todos os 6rgdos do Poder

Judiciario (art. 1°), arrolando as praticas que o caracterizam (art. 2°, verbis):

Art.2° Constituem praticas de nepotismo, dentre outras:
| - o exercicio de cargo de provimento em comissdo ou de funcéo
gratificada, no ambito da jurisdicdo de cada Tribunal ou Juizo, por
conjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por
afinidade, até o terceiro grau, inclusive, dos respectivos membros ou
juizes vinculados; Il - o exercicio, em Tribunais ou Juizos diversos, de
cargos de provimento em comissdo, ou de funcbes gratificadas, por
conjuges, companheiros ou parentes em linha reta, colateral ou por
afinidade, até o terceiro grau, inclusive, de dois ou mais magistrados,
ou de servidores investidos em cargos de direcdo ou de
assessoramento, em circunstancias que caracterizem ajuste para burlar
a regra do inciso anterior mediante reciprocidade nas nomeacgdes ou
designacoes;

Il - o exercicio de cargo de provimento em comissdo ou de
funcéo gratificada, no ambito da jurisdicdo de cada Tribunal ou Juizo,
por conjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por
afinidade, até o terceiro grau, inclusive, de qualquer servidor investido
em cargo de direcdo ou de assessoramento;

IV - a contratacdo por tempo determinado para atender a
necessidade temporaria de excepcional interesse publico, de conjuge,
companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por afinidade, até o
terceiro grau, inclusive, dos respectivos membros ou juizes
vinculados, bem como de qualquer servidor investido em cargo de
direcdo ou de assessoramento;
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V - a contratagdo, em casos excepcionais de dispensa ou
inexigibilidade de licitacdo, de pessoa juridica da qual sejam socios
conjuge, companheiro ou parente em linha reta ou colateral até o
terceiro grau, inclusive, dos respectivos membros ou juizes
vinculados, ou servidor investido em cargo de direcdo e de
assessoramento.

8 1° Ficam excepcionadas, nas hipoteses dos incisos I, Il e 11
deste artigo, as nomeacdes ou designacdes de servidores ocupantes de
cargo de provimento efetivo das carreiras judiciarias, admitidos por
concurso publico, observada a compatibilidade do grau de
escolaridade do cargo de origem, ou a compatibilidade da atividade
que lhe seja afeta e a complexidade inerente ao cargo em comissao a
ser exercido, além da qualificacdo profissional do servidor, vedada,
em qualquer caso, a nomeacgédo ou designacédo para servir subordinado
ao magistrado ou servidor determinante da incompatibilidade.

8 2° A vedacéo constante do inciso IV deste artigo ndo se aplica
quando a contratacdo por tempo determinado para atender a
necessidade temporéaria de excepcional interesse publico houver sido
precedida de regular processo seletivo, em cumprimento de preceito
legal.

Art. 3° E vedada a manutencdo, aditamento ou prorrogacéo de
contrato de prestacdo de servicos com empresa que venha a contratar
empregados que sejam cdnjuges, companheiros ou parentes em linha
reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, inclusive, de
ocupantes de cargos de direcdo e de assessoramento, de membros ou
juizes vinculados ao respectivo Tribunal contratante, devendo tal
condicdo constar expressamente dos editais de licitacdo. (italicos
N0SSO0S).

Vé-se que as préaticas que constituem o nepotismo, nos termos da Resolugdo 7/2005,
referem-se a situacdes decorrentes de atos administrativos praticados no exercicio de
competéncias discricionarias: nomeacao para cargos em comissao ou funcdes gratificadas,
contratacdo de servidores por tempo determinado para atender a necessidade temporaria de
excepcional interesse publico (ndo procedida de processo seletivo), contratacdo em casos
excepcionais de dispensa ou inexigibilidade de licitacdo.

O acordao proferido entendeu que os condicionamentos impostos pela Resolucao
discutida ndo atentam contra a liberdade de nomeacao e exoneragdo dos cargos em comisséo e
funcbes de confianca, porque a interpretacdo dos incisos Il e V do artigo 37 ndo pode se
desapegar dos principios veiculados pelo caput do mesmo artigo; e que as restricdes trazidas

pela dita Resolugdo séo as mesmas ja impostas pela Constitui¢do de 1988.
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2. A competéncia discricionaria na Constituicao de 1988

BANDEIRA DE MELLO (2010, pp. 432-433) define a discricionariedade como
liberdade dentro da lei, correspondendo a “margem de liberdade conferida pela lei ao
administrador a fim de que este cumpra o dever de integrar com sua vontade ou juizo a norma
juridica, diante do caso concreto, segundo critérios subjetivos préprios, a fim de dar satisfacdo
aos objetivos consagrados no sistema legal”.!

Logo, ensina PEREIRA (2007, p. 31) a discricionariedade administrativa “(...) cinge-
se a liberdade de escolha entre alternativas igualmente justas — indiferentes juridicos — uma
vez que a decisdo a ser adotada se fundamenta em critérios extrajuridicos, ndo-incluidos na lei
e remetidos ao julgamento subjetivo da Administracéo.” (italicos originais)

Cargos em comissdo sdo de livre provimento e livre exoneracdo, prescindindo de
concurso publico. Tem-se, aqui, a outorga de competéncia discricionaria.

O acérdao proferido explicita que tanto a nomeagdo quanto a exoneracdo desses
cargos, conquanto livres, encontram-se balizadas pelos principios insculpidos no caput do
artigo 37 da Constituicdo da Republica vigente. Oportuna se faz a transcri¢cdo do seguinte
paragrafo do voto do Ministro Celso de Mello, na ADC n° 12 proferido:

Na realidade — e especialmente a partir da Constituicao
republicana de 1988 — a estrita observancia do postulado da
moralidade administrativa passou a qualificar-se como pressuposto
de validade dos atos que, fundados ou ndo em competéncia
discricionéria, tenham emanado de autoridade ou érgdos do Poder
Publico, consoante proclama autorizado magistério doutrinario (...)
(negritos originais).

Logo, embora o julgado passe ao largo dos debates que cercam o tema da
discricionariedade, em Gltima andlise, firma, torna explicita a certeza de que o exercicio de

toda a competéncia administrativa, seja vinculada, seja discricionaria, sujeita-se integralmente

aos postulados de legalidade, impessoalidade, publicidade e eficiéncia.

! No mesmo sentido, JUSTEN FILHO (2005, PP. 745-746):

“A discricionariedade administrativa consiste num modo escolhido legislativamente quanto a disciplina para o
exercicio das competéncias administrativas. A discricionariedade se verifica quando a norma legislativa ndo
contempla disciplina exaustiva no tocante a hipdtese de incidéncia ou a0 mandamento normativo, atribuindo ao
titular da competéncia administrativa o dever-poder de formular a escolha mais adequada para satisfazer os
direitos fundamentais.”
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H& que se ter em mente, ainda, que, mesmo na seara dos concursos publicos para
provimento de cargos efetivos, 0s respectivos editais e regulamentos trazem, ndo raro, itens
discricionariamente estabelecidos — escolhas do gestor pablico - desde alguns requisitos para
participar do certame até pontos das matérias das provas. Algumas etapas possibilitam, por
seu modo de ser, reais possibilidades de escolhas subjetivas e idiossincraticas, que, diga-se de
passagem, em nada se confundem ou se compreendem na discricionariedade. E o caso das
provas orais e das entrevistas com bancas examinadoras, e, mesmo, das famigeradas
“sindicancias de vida pregressa”, que prosseguem sem que ninguém ouse lhes questione a

utilidade ou legitimidade.

3. Os principios constitucionais da Administracdo Publica e o nepotismo

Em que medida a préatica do nepotismo maltrata a Constituicdo da Republica?

O Relator da ADC n° 12, em seu voto, remete a ementa do acérddo proferido no
julgamento da Medida Cautelar. Naquela assentada, o Ministro Ayres Britto concluiu que as
proibi¢bes contidas na Resolucdo 07/2005 do CNJ densificavam os principios regentes de
toda a atividade administrativa do Estado, sobretudo os da impessoalidade, da eficiéncia e da
igualdade. Quanto a moralidade, observa:

37. E certo que todas essas praticas também podem resvalar,
com maior facilidade, para a zona proibida da imoralidade
administrativa (a moralidade administrativa, como se sabe, é outro dos
explicitos principios do art. 37 da CF). Mas entendo que esse
descambar para o ilicito moral ja é quase sempre uma consequéncia da
deliberada inobservancia dos trés outros principios citados. Por isso
que deixo de atribuir a ele, em tema de nepotismo, a mesma
importdncia que enxergo nos encarecidos principios da
impessoalidade, da eficiéncia e da igualdade.

Ver-se-a4 que o0s Ministros, no enfrentamento do tema, destacam sobretudo os

principios da impessoalidade e da moralidade.

3.1. O principio da impessoalidade e 0 nepotismo

A Ministra Carmen Lucia, em seu voto, afirma que a proibi¢cdo do nepotismo advem
do principio da impessoalidade, “sendo de se lhe acoplar a moralidade administrativa”. Para
BANDEIRA DE MELLO (2010, p. 114), a impessoalidade se traduz na proibicdo de

discriminacdes, benéficas ou detrimentosas, de favoritismo, persegui¢cGes, ndo podendo
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interferir na administracdo interesses sectarios de qualquer espécie.  Tal principio, para o
professor, “ndo ¢ sendo o proprio principio da igualdade ou isonomia” (idem). Ja
FIGUEIREDO (2007, p. 63) afirma que a impessoalidade ndo se confunde com a igualdade,
assim definindo aquela: “A impessoalidade caracteriza-se, pois, na atividade administrativa,
pela valoragdo objetiva dos interesses publicos e privados envolvidos na relagdo juridica a se
formar, independentemente de qualquer interesse politico.”

Prossegue a saudosa professora (idem, p. 64):

A impessoalidade implica, refrise-se, o estabelecimento de regra
de agir objetiva para o administrador, em todos 0s casos. Assim, como
exemplo curial, em nomeacdes para determinado cargo em
comissdo, os critérios da escolha devem ser técnicos, e ndo de
favoritismos ou 6dios. N&o pode a nomeacao ser prémio atribuido
ao nomeado, como, também, ndo pode haver impedimento a
nomeacao por idiossincrasias. (grifamos)

Ao votar no julgamento da Medida Cautelar na referida ADC 12, o Ministro Cezar
Peluso também preferiu versar a questdo a luz do principio da impessoalidade, que apareceria
“diretamente relacionado com o controle juridico do exercicio do poder politico, que, por
definicdo, ¢ mantido sempre por minorias”. Convém transcrever as seguintes passagens de
seu voto:

Todos sabemos — e ndo € caso de o relembrar — que o poder
discricionéario, embora descrito como poder juridico, na verdade se
reduz, em ultima analise, a categoria de dever juridico, isto €, o
administrador tem de escolher, em determinadas situacdes, certas
condutas de acordo com o0s principios do ordenamento juridico que
regula a administracdo a qual serve. Portanto, tem de assegurar a
promocdo da finalidade legal dos atos administrativos. O que limita
esse poder, garantindo o alcance da satisfacdo das necessidades e dos
interesses publicos, é o principio da impessoalidade, o qual deve guiar
o administrador na escolha dos quadros, ndo para servir ao que se cré
dono do poder, isto €, o chefe, mas para acudir as necessidades da
administracdo pablica. Dai, a exigéncia constitucional, como regra,
do concurso publico.

A impessoalidade apresenta duas dimensdes em relacdo ao
exercicio desse poder: diz respeito a titularidade em si e ao exercicio
do poder discricionario, jungido ao interesse publico e ao bem
comum. Seus tracos substanciais estdo exatamente nesses dois
alcances: primeiro, coibir o exercicio do poder voltado a favorecer ou
a prejudicar pessoas, e, depois, impedir o personalismo no exercicio
desse poder mediante atos de promocdo pessoal, que a mesma
Constituicdo proibe de maneira peremptoria. Esse principio, € bom
repetir, no primeiro aspecto, sublinha o dever de preenchimento dos
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cargos publicos sine ira et studio, significando vedacéo de privilégios
e, também, de perseguicdes pessoais. E, no segundo, a autopromocao.

Na mesma vereda de destaque ao principio da impessoalidade como fundamento da
coibicdo do nepotismo foi 0 voto do Ministro Sepulveda Pertence, também no julgamento da
Medida Cautelar na ADC n° 12.

Destarte, a problematica das nomeacGes para cargos em comissdo parece levantar, em
primeiro lugar, a questdo acerca da observancia do principio da impessoalidade no exercicio
da competéncia administrativa. Impessoalidade, em sintese, como proscricdo do
personalismo, do patrimonialismo, do exercicio da competéncia administrativa para
consecucdo de interesses privados, proprios ou de terceiros. E, como bem observa a Ministra
Céarmen Ldcia,

Nem precisaria haver principio expresso — quer da
impessoalidade, quer da moralidade administrativa — para que se
chegasse ao reconhecimento da constitucionalidade das proibicGes de
contratacdo de parentes para cargos publicos. Bastaria que se tivesse
em mente a ética democrética e a exigéncia republicana, contidas no
art. 1° da Constituicdo, para se impor a proibicdo de maneira
definitiva, direta e imediata a todos os Poderes da Republica.

Etica democratica, exigéncia republicana: merece, aqui, ser aberto um paréntese para
recordar a nocdo de repUblica apresentada por CARRAZZA (2003, pp. 48-49):

Republica € o tipo de governo, fundado na igualdade formal das
pessoas, em que 0s detentores do poder politico exercem-no em
carater eletivo, representativo (de regra), transitério e com
responsabilidade.

()

A igualdade formal consiste na inexisténcia, para o Direito, de
classes dominantes e de titulos nobiliarquicos. Numa republica, ndo é
possivel a diversidade de leis aplicaveis a casos substancialmente
iguais, de modo a privilegiar grupos sociais ou individuos.?

2 CARRAZZA (2003, pp. 48-49):

“b) Fundado na igualdade formal das pessoas: numa verdadeira Republica ndo pode haver distingdes entre
nobres e plebeus, entre grandes e pequenos, entre poderosos e humildes. E que, juridicamente, nela ndo existem
classes dominantes, nem classes dominadas. Assim, os titulos nobiliarquicos desaparecem e, com eles, os
tribunais de excecdo. Todos sdo cidaddos; ndo suditos.

De fato, a nogdo de Republica ndo se coaduna com os privilégios de nascimento e os foros de nobreza, nem,
muito menos, aceita a diversidade de leis aplicaveis a casos substancialmente iguais, as jurisdi¢des especiais, as
isengdes de tributos comuns, que beneficiem grupos sociais ou individuos, sem aquela ‘correlagdo logica entre a
peculiaridade diferencial acolhida (...) e a desigualdade de tratamento em fungo dela conferida’, de que nos fala
Celso Antbnio Bandeira de Mello.

Aceitando que todos os homens, indistintamente, possuem condic8es de pretender os mesmos direitos politicos,
a Republica impde o principio da igualdade, como fulcro da organizacao politica. E o principio da igualdade,
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3.2. O principio da moralidade e 0 nepotismo

FIGUEIREDO (2007, p. 57) conceitua o principio da moralidade como o “conjunto de
regras de conduta da Administracdo que, em determinado ordenamento juridico, séo
consideradas os Standards comportamentais que a sociedade deseja e espera.”

A moralidade administrativa € aquela extraida do prdprio ambiente institucional,
condicionando 0 manejo da competéncia administrativa para a consecucdo do bem comum.
Seu conteldo ¢ informado pelos valores abstraidos das praticas e padrbes da atividade estatal
que se firmam.

O Ministro Celso de Mello, ao votar no julgamento de mérito da acdo declaratéria em
comento, registra, de saida, que a Resolu¢do CNJ n°® 07/2005 traduz emanacdo direta do que
proscreve a propria Constituicdo da Republica, considerados, sobretudo, os postulados da
impessoalidade e da moralidade. Ao desenvolver seu voto, confere relevo ao principio da
moralidade, logrando giza-lo com propriedade:

Sabemos todos que a atividade estatal, qualquer que seja o
dominio institucional de sua incidéncia, estd necessariamente
subordinada a observancia de pardmetros ético-juridicos que se
refletem na consagracdo constitucional do principio da moralidade
administrativa, que se qualifica como valor constitucional
impregnado de substrato ético e erigido a condigdo de vetor
fundamental no processo de poder, condicionando, de modo estrito, o
exercicio, pelo Estado e por seus agentes, da autoridade que Ihes foi
outorgada pelo ordenamento normativo. Esse postulado, que rege a
atuacdo do Poder Publico, confere substancia e da expressao a uma
pauta de valores éticos, nos quais se funda a propria ordem positiva
do Estado.

E por essa razdo que o principio constitucional da moralidade
administrativa, ao impor limitaces ao exercicio do poder estatal,
legitima o controle de todos os atos do poder publico que
transgridam os valores éticos que devem pautar o comportamento
dos 6rgdos e dos agentes governamentais, ndo importando em que
instancia de poder eles se situem. (grifos originais)

O Ministro Joaquim Barbosa também empresta relevo, na apreciacdo do tema, ao

principio ora examinado. Suas palavras no voto proferido no julgamento da Medida Cautelar:

como é pacifico, tem um conteldo prevalentemente negativo: a abolicdo e o afastamento dos privilégios.
Evidentemente, esta igualdade é formal, e ndo substancial.

Portanto, numa Republica todos os cidaddos tém a mesma dignidade social e séo iguais perante a lei, sem
distincdo de condicdes sociais e pessoais.”
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Por sua vez, talvez com mais énfase ainda, imp&e-se ao caso 0
principio da moralidade, por aplicacdo direta da Constituicdo, sem
necessidade de nenhuma intermediacao legislativa, como sugerem o0s
opositores da norma atacada.

3.3. Impessoalidade, moralidade e proibicdo do nepotismo

Observa-se nos votos proferidos pelos Ministros do Supremo Tribunal Federal, quer
na apreciacdo da medida cautelar, quer no julgamento de mérito, uma certa perplexidade
diante da questdo posta, até porque envolve o exame de conceitos juridicos indeterminados —
impessoalidade, moralidade. Uns emprestaram relevo ao principio da impessoalidade como
fundamento da vedacdo do nepotismo; outros, a moralidade; o Relator, por sua vez, entendeu
que a pratica do nepotismo maltrata, sobretudo, os principios da impessoalidade, da eficiéncia
e da igualdade.

O voto do Ministro Gilmar Mendes no julgamento da medida cautelar foi o que
melhor enfrentou a questdo juridica posta na acdo declaratoria, abordando, metodicamente,
cada problema nela embutido. Primeiro, identifica a existéncia de controvérsia constitucional
relevante, passando pelo tema da competéncia do Conselho Nacional de Justica para emanar a
norma discutida, e, no topico que abriu acerca da separacdo de Poderes, cuidou de examinar
0s principios constitucionais envolvidos. Confiram-se 0s seguintes trechos do voto, verbis:

Se cabe ao CNJ zelar pelo cumprimento dos principios da
moralidade e da impessoalidade, é da sua competéncia fiscalizar os
atos administrativos do Poder Judiciario que violem tais principios. E
ndo ha ddvida de que os atos que impliqguem a préatica do nepotismo
ofendem diretamente 0s principios da moralidade e da
impessoalidade.

A indeterminacdo semantica dos principios da moralidade e da
impessoalidade ndo pode ser um obstaculo a determinacdo da regra da
proibicdo do nepotismo. Como bem anota GARCIA DE ENTERRIA,
na estrutura de todo conceito indeterminado ¢ identificavel um ‘nucleo
fixo” (Begriffkern) ou ‘zona de certeza’, que é configurada por dados
Oprévios e seguros, dos quais pode ser extraida uma regra aplicavel ao
caso. A vedacdo do nepotismo é regra constitucional que estd na
zona de certeza dos principios da moralidade e da impessoalidade.

4. A impessoalidade, a moralidade e a admisséo de pessoal ao servico publico

Inobstante a indeterminacdo de conceitos como impessoalidade e moralidade, é

possivel extrairem-se, a partir deles, regras constitucionais, como a proibicdo do nepotismo.
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Todos os votos proferidos pelos Ministros do Supremo Tribunal Federal aprofundam no
exame desses principios que tanta perplexidade causam mesmo na mais abalizada doutrina, e
a riqueza dos debates travados na ADC n° 12 trazem novas luzes sobre o tema maior no qual
a proibicéo do nepotismo esta encartada: o da admissao de pessoal ao servico publico.

Concursos publicos deveriam, sem qualquer excecdo, ser de provas e de titulos.
Entretanto, hd certames que contém a exigéncia de que o candidato “apresente lista de
autoridades com quem haja atuado em cada um dos periodos de pratica profissional,
discriminados em ordem cronologica”, e ainda “declaracdo, em ordem cronoldgica, dos
periodos de atuagdo como Magistrado, Membro do Ministério Publico, Advogado ou titular
de funcdo técnico-juridica, publica ou privada, com o local e a época de exercicio de cada um
deles, assim como a indicacdo das principais autoridades com as quais serviu ou esteve em
contato, inclusive com os seus enderegos atuais e respectivos nameros de telefone”.

Pergunta-se: qual a necessidade de tais exigéncias? Para que um Tribunal quer saber
que autoridades o candidato a juiz federal conhece ou conheceu? A utilidade da exigéncia é
nenhuma. Além disso, qualquer concurso publico é de provas e de titulos somente, jamais de
relacionamentos pessoais. Aqueles candidatos que tiverem boas relagdes com as mais altas
autoridades apresentam-se em franca vantagem em relacdo aos demais e cai por terra o
principio da igualdade. O maltrato a impessoalidade é gritante: atraves da introdugdo desse
elemento personalista — quem o candidato conhece, conheceu, com quem tem boas ou mas
relacBes — frustra-se totalmente o escopo do concurso publico e descamba-se para mazelas
idénticas as ocasionadas pelo nepotismo — 0 uso da coisa publica para a consecucdo de
interesses privados, egoisticos, de individuos ou grupos determinados, promovendo
favoritismos e impedindo aprovacdes por idiossincrasias das mais vis.

O mesmo se pode dizer das provas orais — em que o candidato deixa de ser um
desconhecido impossivel de ser conhecido, logo, de ser preterido ou favorecido — para tornar-
se alguém, quem sabe, amado ou odiado, imposto por “padrinho” poderoso ou rejeitado por
algum desafeto, da propria instituicdo ou estranho a ela.

Estas sdo reflexdes surgidas neste momento, estimuladas pelo estudo dos debates

travados na ADC n° 12. O que procuramos demonstrar, com esse exemplo, é que ha vasta

¥ Resolucdo n® 32, de 13 de abril de 2011, do Tribunal Regional Federal da 32 Regido. Regulamento do XVI
Concurso Publico para Juiz Federal Substituto da 3 Regido. Disponivel
http://www.trf3.jus.br/trf3r/fileadmin/docs/concurso/XVI_concurso/RES 92-PRES de 13-04-20110001.pdf.
Acesso em 6.08.2012.
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gama de aspectos ainda inexplorados no capitulo da admisséo de pessoal a luz dos principios
constitucionais da Administracdo Publica, notadamente os da impessoalidade e da

moralidade.

5. Conclusdo

O julgamento da Acdo Declaratéria de Constitucionalidade n° 12, com o
reconhecimento da proibicdo do nepotismo como regra constitucional, traz luzes acerca da
densificacdo dos principios constitucionais da moralidade e da impessoalidade administrativa:
conteldo, alcance, eficacia. Chega-se, pois, a certeza de que todos os atos administrativos,
fundados ou ndo em competéncia discricionaria, sujeitam-se integralmente a incidéncia dos
ditos principios. Nao ha de ser diferente na admissdo de pessoal, campo que ainda apresenta

prenhe de aspectos inexplorados e incompreendidos pela doutrina e jurisprudéncia.
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1. O propésito deste texto consiste numa analise da jurisprudéncia constitucional em
matéria orcamental durante os anos de 2011, 2012 e 2013, a que correspondem 0s acérddos
nGmeros: 396/2011%, 353/20122 e 187/2013°. A sindicancia das leis orcamentais foi suscitada
por deputados a Assembleia da Republica, mas também pelo Provedor de Justica e pelo
Presidente da Republica. Este, nunca suscitou o problema em sede de fiscalizagdo preventiva
da constitucionalidade, fazendo-o em fiscaliza¢ao sucessiva abstracta.

O Tribunal Constitucional tornou-se, desde 2011, um actor publico fundamental,
incontorndvel na comunicacdo social, considerado a figura nacional do ano de 2013 pelo
influente semanario “Expresso”. A sua jurisprudéncia foi amplamente comentada pelo
Primeiro-Ministro, membros do Governo, deputados da oposi¢ao, economistas e sindicalistas.
Atribuiu-se as suas decisdes efeitos macroecondmicos, alteracdes fiscais e influéncia na
relacdo entre Portugal e a designada troika. ldolatrado e detestado — existindo figuras pablicas
relevantes defendendo a sua extingdo — o TC foi resgatado a descricdo e, até, ao
desconhecimento.

Trata-se de um trabalho fadado a uma répida superagdo, quando se espera para 0 més
de Junho deste ano uma nova decisdo do TC relativa a lei orcamental aprovada para o ano de
2014,

. L. . e - N . 4
A narrativa politica subjacente a “jurisprudéncia da crise”

”5

baseia-se na adopcao das
designadas “medidas de austeridade”” tornadas necessarias pela crise financeira de 2007/2008
qgue, no caso portugués, deu origem ao Memorando de Entendimento (sucessivamente
alterado, de acordo com as avaliacbes efectuadas) entre Portugal a Comissao Europeia, o
Banco Central Europeu e o Fundo Monetério Internacional, para a prossecu¢do do Programa
de Ajustamento Econdmico e Financeiro (PAEF) firmado em 2011. A reducdo do défice
orcamental tornou-se o essencial da politica econdmica portuguesa. O TC deu imediato eco a
necessaria influéncia que uma politica plurianual decorrente do programa teria na

interpretacdo da Constituicdo. Assim, no Acdrddo n.° 396/2011 foi afirmado que: N&o pode

! Disponivel em: http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20110396.html.
Z Disponivel em: http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20120353.html.
* Disponivel em: http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20130187.html.

* A doutrina comega a dar passos na apreciagio fundada da “jurisprudéncia da crise”. Para uma introdugdo ver
Anténio Martins, A jurisprudéncia constitucional sobre as leis do Orcamento do Estado e
(in)constitucionalidade do OE2014, Almedina, Coimbra, 2014.

> Sobre 0 tema, e de forma ampla, pode ver-se Eduardo Paz Ferreira (coordenacdo), A austeridade cura? A
austeridade mata?, AAFDL, Lisboa, 2013.
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ignorar-se que as redugdes remuneratorias estabelecidas na lei do Or¢amento do Estado de
2011 tém como objectivo final a diminuicdo do défice orcamental para um valor

precisamente quantificado, respeitador do limite estabelecido pela Unido Europeia, no

guadro das regras da unido econdmica e monetaria. Para o efeito, foi estabelecida uma

calendarizacdo por etapas anuais, sendo que a satisfacdo plena de tal objectivo sO se
atingira, de acordo com o programado, em 2013. Programa que, note-se, ndo traca metas de
consecucao desejavel mas de cumprimento incerto, responsabilizadoras apenas internamente,
em termos politico-eleitorais, antes estabelece compromissos firmes do Estado portugués
perante insténcias internacionais, compromissos constantes, num primeiro momento, do
Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC) e, no presente, em moldes formalmente mais
vinculativos, do “Memorando de entendimento sobre as condicionalidades de politica
economica’’, acordado com a Comissdo Europeia, e do Memorando de Politicas Economicas

e Financeiras, assinado com o FMI. Neste contexto, pode dizer-se que as medidas de

diminuicdo da despesa publica inscritas no Orcamento de 2011 mais ndo representam do que

uma parcela, uma fase, de um programa cuja realizacdo integral se estende por um horizonte

temporal mais alargado.

Reducdo da despesa e alargamento da receita passaram a ser tdpicos interpretativos da
Constituicdo, mediados pelos principios da igualdade, da proporcionalidade e da proteccéo da
confianga. Apesar de se procurar um retérica da blindagem do texto constitucional a

¢ afigura-se evidente que as decisdes do TC acompanharam o “mundo dos

“austeridade
factos”.
Entendemos que a “jurisprudéncia da crise” traduz um “processo negocial” entre a
interpretagdo normativa da Constitui¢ao e a necessidade de ceder perante as “exigéncias das
circunstancias”. O TC socorreu-se da “prossecu¢do do interesse publico” dentro de uma
ordem “transitéria” e “excepcional” para decidir no sentido da ndo inconstitucionalidade de
medidas legislativas que conheceriam outro desfecho ndo fora o tempo de “crise”. A
utilizacao banal e repetitiva, amitde sem fundamenta¢do abundante, do “interesse publico”

serviu de base a uma sequéncia de decisfes do TC em manifesta cedéncia da normatividade —

tal como vinha sendo interpretada — a verdade do mundo. A crueza desta conclusdo assenta

® José Duarte Coimbra, Sobre o estatuto constitucional da austeridade in A austeridade cura? A austeridade
mata?, op. cit., p. 778.
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ndo s6 no conteudo das decisdes, mas também na sua comparagdo com a jurisprudéncia “pré-

crise”.

1.1. Como exemplo deste fendmeno pode citar-se a posi¢cdo do TC no Acordao n.°
396/2011, quando compagina a compatibilidade com a Constituicdo de reducGes
remuneratdrias entre 3,5% e 10%’. Recuperando jurisprudéncia “pré-crise”, o TC estabelece a
necessidade de estabelecer critérios de aplicacdo do principio da proteccdo da confianca.
Assim, assumindo a doutrina, do complexo de acérd&os constitucionais niimeros: 128/2009°,
188/2009° e 3/2010", a decisdo de 2011 concebia os seguintes pressupostos de aplicacdo: a)
necessidade de o legislador ter encetado comportamentos capazes de gerar nos privados
«expectativas» de continuidade; b) as referidas expectativas serem legitimas, justificadas e
fundadas em boas razes; c) os privados deverem ter feito planos de vida tendo em conta a
perspectiva de continuidade do «comportamento» estadual; d) ndo existirem razbes de
interesse publico que justifiqguem, a ndo continuidade do comportamento que gerou a situacao
de expectativa».

A manutencdo salarial estava, de acordo com os citados testes, assegurada através da
“qualidade da expectativa”, ou seja com as caracteristicas de legitima e acompanhada por um
comportamento continuado do poder publico que sedimentava opcées de vida*®.

A jurisprudéncia de 2011 foi, porém, sensivel a invocagdo do “interesse publico” no

contexto do principio da proteccdo da confianca, numa decisdo inédita do TC'?. Afirmou-se

"0 art? 19.° da Lei n.° 55-A/2010, de 31 de Dezembro (Lei do Orcamento de Estado para 2011) previa o
seguinte, sob a epigrafe redugdo remuneratoria:

1-A 1 de Janeiro de 2011 sdo reduzidas as remuneracdes totais iliquidas mensais das pessoas a que se refere o
n.° 9, de valor superior a € 1500, quer estejam em exercicio de fun¢des naquela data, quer iniciem tal exercicio,
a qualquer titulo, depois dela, nos seguintes termos:

a) 3,5 % sobre o valor total das remuneragoes superiores a € 1500 e inferiores a € 2000,

b) 3,5 % sobre o valor de € 2000 acrescido de 16 % sobre o valor da remuneragdo total que exceda os € 2000,
perfazendo uma taxa global que varia entre 3,5 % e 10 %, no caso das remunerag¢des iguais ou superiores a €
2000 até € 4165,

¢) 10 % sobre o valor total das remuneragoes superiores a € 41635.

® Disponivel em: http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20090128.html.

% Disponivel em: http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20090188.html .

19 Disponivel em: http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20100003.html .

1 A doutrina assinala a relagdo entre as expectativas privadas e a actuacdo do Estado na prossecucdo do
principio da proteccdo da confianca: Os cidadaos tém direito a protec¢do da confianga, da confianca que podem
por nos actos do poder politico que contendam com as suas esferas juridicas. E o Estado fica vinculado a um
dever de boa-fé (ou seja, de cumprimento substantivo, e ndo meramente formal, das normas e de lealdade e
respeito pelos particulares). Jorge Miranda, Manual de Direito Constitual, Tomo 1V, Coimbra: Coimbra Editora,
2012, p. 312.
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que: Do que ndo pode razoavelmente duvidar-se é de que as medidas de reducdo

remuneratéria visam a salvaguarda de um interesse publico que deve ser tido por

prevalecente — e esta constitui a razdo decisiva para rejeitar a alegacdo de que estamos
perante uma desproteccdo da confianga constitucionalmente desconforme.

Na verdade, a situacao de desequilibrio orcamental e & apreciacdo que ela suscitou

nas instancias e nos mercados financeiros internacionais sédo imputados generalizadamente

riscos sérios de abalo dos alicerces (sendo, mesmo, colapso) do sistema econdémico-

financeiro nacional, o que teria também, a concretizar-se, consequéncias ainda mais

gravosas, para o nivel de vida dos cidaddos. As reduces remuneratorias integram-se num
conjunto de medidas que o poder politico, actuando em entendimento com organismos
internacionais de que Portugal faz parte, resolveu tomar, para reequilibrio das contas
publicas, tido por absolutamente necessario a prevencdo e sanacdo de consequéncias

desastrosas, na esfera econémica e social. S8o medidas de politica financeira basicamente

conjuntural, de combate a uma situacdo de emergéncia, por que optou o 6rgdo legislativo

devidamente legitimado pelo principio democratico de representacio popular.

O TC entendeu, assim, que apesar de atingido o principio da protec¢do da confianca, a
prevaléncia seria atribuida ao interesse publico: As redugdes agora introduzidas, na medida
em que contrariam a normalidade anteriormente estabelecida pela actuacdo dos poderes
publicos, nesta matéria, frustram expectativas fundadas.

Concluindo uma andlise em que é difusamente convocado o principio da
proporcionalidade, juntamente com a necessidade de prosseguir compromissos com instancias
europeias e internacionais, o TC decidiu que ndo havendo razdes de evidéncia em sentido

contrario, e dentro de ‘“limites do sacrificio”, que a transitoriedade e os montantes das

reducdes ainda salvaguardam, é de aceitar que essa seja uma forma legitima e necessaria,

dentro do contexto vigente, de reduzir o peso da despesa do Estado, com a finalidade de

reequilibrio orcamental.

O TC considerou estarem observadas as exigéncias de proporcionalidade, quanto as
reducdes remuneratdrias, pois: (i) que estas eram iddneas, para fazer face a situacdo de défice

orcamental; (ii) necessérias, por se fundamentarem numa articulacao racional dotando o poder

12 para alguns tratou-se de uma posicdo formalista, orientada para a titularidade do poder de ponderacéo de
interesses. Antonio Manuel Hespanha, A Revolugdo Neoliberal e a Subversdo do «Modelo Juridico»: Crise,
Direito e Argumentacgdo Juridica in Jorge Bacelar Gouveia e Nuno Picarra (org.), A Crise e o Direito, Lishoa,
Almedina, 2013, p. 116.
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politico de uma livre conformacdo dentro dos “limites de sacrificio” exigiveis aos cidadaos,
atendendo ao contexto vivido; (iii) indispensaveis, ndo sendo, assim, excessivas. O TC
realgou, em sede de principio da proporcionalidade, que as remuneracdes inferiores a €
1.500,00 estavam isentas, bem como o caracter progressivo das taxas impostas pelas normas
questionadas.

Decisivo na decis@o do TC esta a “desconsideragdo” do direito a um quantum salarial.
Segundo o acordao de 2011: uma coisa é o direito a retribuicdo, outra, bem diferente, é o
direito a um concreto montante dessa retribuicdo, irredutivel por lei, sejam quais forem as
circunstancias e as variaveis econémico-financeiras que concretamente o condicionam. Nao
pode, assim, entender-se que a intocabilidade salarial € uma dimensao garantistica contida
no ambito de proteccdo do direito a retribuicdo do trabalho ou que uma reducéo do quantum
remuneratorio traduza uma afectacdo ou restricdo desse direito. Esta linha argumentativa
situa-se na tradicdo da jurisprudéncia do TC, criticada por doutrina que recusa a
secundarizacdo dos direitos sociais na interpretacdo mais comum da Constituicdo
portuguesa®®.

A natureza “aceitavel” do sacrificio estd, na decisdo do TC, intimamente ligada a
posigdo estrutural de “desigualdade” entre quem recebe por verbas publicas, e os restantes
cidaddos. A razdo da desigualdade ndo é justificada na retérica argumentativa do TC,
merecendo critica em declaracfes de voto, em especial na do Conselheiro Jodo Cura Mariano:

N&o estd demonstrado gue exista uma diferenca significativa nos efeitos da opcdo da reducéo

dos vencimentos dos funcionarios publicos, relativamente a uma tributacdo acrescida dos

rendimentos de todos os cidaddos, sendo certo que ambas alcancariam o objectivo de

reducdo do défice pablico, com menores encargos para os funcionarios publicos, uma vez
que a distribuicdo do sacrificio recairia sobre um universo substancialmente mais alargado.

Além de que, estando nds perante um objectivo de interesse comum a todos os cidadéaos, era

13 Esta confluéncia de factores proporcionou uma justica constitucional de direitos sociais marcada por uma
significativa autoconten¢do e com um alcance pouco condizente com o grande peso relativo que, afinal, os
direitos sociais apresentam na nossa Constituicdo. Jorge Reis Novais, Direitos Sociais. Teoria Juridica dos
Direitos Sociais enquanto Direitos Fundamentais, Coimbra: Coimbra Editora, 2010, p. 374.

No mesmo sentido, pode ler-se no Acoérdao n. 187/2013 que: o facto de o direito a um certo quantum de
remuneracdo ndo estar protegido pelo artigo 59.°, n.° 1, alinea a), significa apenas e tdo-sé a inaplicabilidade,
em principio, desta regra como parametro de valora¢do, ndo assegurando, sem mais, a constitucionalidade da
medida em causa. Uma vez fixado, por critérios de direito ordinario, o contetddo do direito ao salario (sem
precisa determinacao constitucional), uma mudanca legislativa que afete negativamente esse contetdo tem que
encontrar justificacdo bastante, a luz dos principios constitucionais pertinentes, sob pena de
inconstitucionalidade.
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indiscutivelmente mais justo que a medida de reducéo dos rendimentos particulares nédo
atingisse apenas os trabalhadores da fungéo publica.

No Acdérdéo n.° 353/2012, a natureza do sacrificio foi igualmente debatida a proposito
da suspensdo do subsidio de férias e de Natal ou equivalentes a trabalhadores em funcdes
pUblicas e a aposentados e reformados **. Assim, o TC analisou o quantum do sacrificio, e
estabeleceu um parametro de avaliacdo de acordo com um “critério de evidéncia" no controlo
da igualdade proporcional. Tratava-se de saber se a medida da restricdo seria tomada como
aceitavel, qguando comparada com a limitacao salarial considerada ndo inconstitucional pelo
Acérddo n.° 396/2011. Desta forma, a jurisprudéncia de 2012 determinou o seguinte quadro:
0s pensionistas e os trabalhadores do sector publico com rendimentos iliquidos situados entre
€600,00 a €1100,00 terdo uma redu¢do do seu rendimento anual que aumentara

progressivamente até 14,3%. Estamos num universo em que a exiguidade dos rendimentos ja

imp0e tais provacBes que a exigéncia de um sacrificio adicional deste tipo, como seja a sua

reducdo, numa percentagem que vai progressivamente aumentando, até atingir 14,3% do
rendimento anual, tem um peso excessivamente gravoso.

Adiante, a decisdo caminha no sentido de que: para os que auferem remuneracdes
iliquidas superiores a €1500,00, a redugdo é também de 14,3% do seu rendimento anual.

Ora, se o Tribunal Constitucional, no referido Acordao n.° 396/11, neste mesmo universo,

1 As disposicoes relevantes da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de Dezembro (Lei do Orcamento de Estado para 2012)
s8o os artigos 21.° e 25.°, dos quais se extrai que:

Artigo 21.° 1 - Durante a vigéncia do Programa de Assisténcia Econdémica e Financeira (PAEF), como medida
excecional de estabilidade or¢camental é suspenso o pagamento de subsidios de férias e de Natal ou quaisquer
prestacdes correspondentes aos 13.° e, ou, 14.° meses, as pessoas a que se refere o n.° 9 do artigo 19.° da Lei n.°
55-A/2010, de 31 de dezembro, alterada pelas Leis numeros 48/2011, de 26 de agosto, e 60-A/2011, de 30 de
novembro, cuja remuneragdo base mensal seja superior a € 1100. 2 - As pessoas a que se refere o n.° 9 do artigo
19.° da Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro, alterada pelas Leis nimeros 48/2011, de 26 de agosto, e 60-
A/2011, de 30 de novembro, cuja remuneracdo base mensal seja igual ou superior a € 600 e ndo exceda o valor
de € 1100, ficam sujeitas a uma redu¢do nos subsidios ou prestacfes previstos no nimero anterior, auferindo o
montante calculado nos seguintes termos: subsidios/presta¢gdes = 1320 — 1,2 X remunerag¢do base mensal. (...).
Artigo 25.° 1 - Durante a vigéncia do PAEF, como medida excecional de estabilidade or¢amental, é suspenso o
pagamento de subsidios de férias e de Natal ou quaisquer prestagdes correspondentes aos 13.° e, ou, 14.° meses,
pagos pela CGA, I.P., pelo Centro Nacional de Pensdes e, diretamente ou por intermédio de fundos de pensGes
detidos por quaisquer entidades publicas, independentemente da respetiva natureza e grau de independéncia ou
autonomia, e empresas publicas, de &mbito nacional, regional ou municipal, aos aposentados, reformados, pré-
aposentados ou equiparados cuja pensdo mensal seja superior a € 1100. 2 - Os aposentados cuja pensdo mensal
seja igual ou superior a € 600 e ndo exceda o valor de € 1100, ficam sujeitos a uma reduc¢ao nos subsidios ou
prestacdes previstos no ndmero anterior, auferindo o montante calculado nos seguintes termos:
subsidios/prestacdes = 1320 — 1,2 X pensdo mensal. 3 — Durante a vigéncia do PAEF, como medida excecional
de estabilidade orcamental, o valor mensal das subvencGes mensais, depois de atualizado por indexagdo as
remuneracdes dos cargos politicos considerados no seu célculo, é reduzido na percentagem que resultar da
aplicacdo dos numeros anteriores as pensfes de idéntico valor anual. (...).
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perante a reducdo salarial ocorrida no ano de 2011, determinada pelo artigo 19.°, da Lei n.°
55-A/2010, de 31 de Dezembro, que se situou entre 3,5% e 10% do rendimento anual,
entendeu que a transitoriedade e os montantes das reducdes efectuadas nos rendimentos dos
funcionarios publicos se continham ainda dentro dos limites do sacrificio adicional exigivel,

0 acréscimo de nova reducado, agora de 14,3% do rendimento anual, mais do que triplicando,

em média, o valor das reducdes iniciais, atinge um valor percentual de tal modo elevado que

0 juizo sobre a ultrapassagem daquele limite se revela agora evidente.

Utilizando a referida “regra de evidéncia”, o TC considera excessivos os valores em
causa, funcionando a “igualdade proporcional”®® para aferir da compatibilidade com a
Constituicdo da medida da diferenca. Ou seja, na jurisprudéncia de 2011 o TC considerou nao
existir ofensa a principios constitucionais, nomeadamente ao principio da igualdade, por
sufragar o entendimento de que os trabalhadores em fungdes publicas estavam numa
“originaria” posi¢do de desigualdade relativamente aos demais cidaddos. Em 2012 trata-se de
aferir da “medida do sacrificio” dentro de um modelo de desigualdade (ndo estamos, ainda, a
analisar a situacdo de reformados e aposentados). Aqui a decisdo considerou a reducao
excessiva a ponto de violar o principio da igualdade: a categoria de cidaddos abrangida pela
reducdo de rendimentos proveniente da decisdo de 2011 ndo poderia ser atingida para além de

um sacrificio razoavel. De acordo com o TC: apesar de se reconhecer que estamos numa

gravissima situacdo econdmico-financeira, em que o cumprimento das metas do défice

publico estabelecidas nos referidos memorandos de entendimento é importante para garantir

a manutencdo do financiamento do Estado, tais objectivos devem ser alcancados através de

medidas de diminuicdo de despesa e/ou de aumento da receita que ndo se traduzam numa

reparticdo de sacrificios excessivamente diferenciada.

Em sintese, o TC estabelece que a limitacdo de rendimentos entre 3,5% e 10% ¢é
“razoavel”, ja o ndo sendo o acréscimo de 14,3%. Rigorosamente trata-se de uma decisdo

sobre 0 quantum da restricdo, que leva a proporcionalidade a enraizar os contornos de uma

> Ainda que o perfil da “igualdade” e da “proporcionalidade” difiram: Se em 2011, na eventualidade de uma
urgéncia ainda mais critica do que a verificada (por exemplo, numa situacdo de quebra total e abrupta do
financiamento externo provocada pela subida exponencial do risco da divida soberana), o legislador em vez de
reduzir os saldarios dos trabalhadores puiblicos acima de €1500 em 3,5% a 10%, como reduziu, tivesse cortado
50% de todos os salarios dos trabalhadores das entidades publicas, o Tribunal Constitucional, se aplicasse a
linha de argumentagdo que entdo perfilhou, poderia eventualmente considera-la valida face ao principio da
igualdade (com fundamento nos efeitos quase imediatos de reducdo do nivel da despesa do Estado), mas
certamente que ndo poderia valida-la no ambito da proporcionalidade. Vitalino Canas, Constituicdo Prima
Facie: Igualdade Proporcionalidade, Confianga (aplicados ao “corte” de pensoes), E-Publica — Revista
Eletronica de Direito Publico, n.°1, 2014, disponivel em: http://e-publica.pt/constituicaoprimafacie.html
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medida de controlo politico’®. O TC apontou solu¢des que configuram uma “politica

financeira alternativa™: poderia configurar-se o recurso a solugdes alternativas para a

diminuicdo do défice, quer pelo lado da despesa (v.g., as medidas que constam dos referidos

memorandos de entendimento), quer pelo lado da receita (v.g. através de medidas de caracter

mais abrangente e efeito equivalente a reducdo de rendimentos). As referidas solucdes,
podendo revelar-se suficientemente eficientes do ponto de vista da realizacdo do interesse
publico, permitiriam um desagravamento da situacdo daqueles outros contribuintes que

auferem remuneracdes ou prestacdes sociais pagas por verbas publicas.

1.2. A posicdo maioritéria no TC, ndo foi avalisada por todos os seus membros. A
Conselheira Maria Lacia Amaral contraditou a posicdo da maioria entendendo que o
judiciario nao estava suficientemente preparado do ponto de vista técnico para apresentar uma
“alternativa politica”: por razdes de evidéncia, era certa a existéncia dessas medidas
alternativas quando analisado o problema sob o ponto de vista do principio da igualdade de
todos perante os encargos publicos. A medida ablatéria de parte dos rendimentos dos
trabalhadores do sector publico e dos pensionistas e reformados foi julgada inconstitucional
por violacdo deste principio, por se entender que a intensidade do sacrificio, que por via
dessa medida, por razGes de interesse publico, se impunha apenas a alguns, era tal que exigia

a sua universal reparticao por todos. Discordei, por estar convicta de que ndo dispunha aqui

0 Tribunal de nenhuma evidéncia gue Ihe permitisse comparar o grau de sacrificio exigido

aos afetados por estas medidas e o grau de sacrificio efetivamente sofrido por outros

(nomeadamente os trabalhadores do setor privado) com a conjuntura econémica existente.

Assim sendo, foi também minha conviccdo que ndo estava a justica constitucional
epistemicamente apetrechada para invalidar, neste caso, a decisdo tomada pelo legislador.
Foi por isso que me pronunciei pelo juizo da ndo inconstitucionalidade.

No que toca a reformados e a aposentados, 0 TC ndo abundou em 2012 sobre a

natureza da sua proteccdo constitucional. Tal veio a ocorrer, posteriormente, no Acérdao n.°

% Ppor vezes, aproxima-se a fundamentagdo da decisdo de 2012 do principio da proporcionalidade,
independentemente da vinculagdo a igualdade: se a declaragdo de inconstitucionalidade se estribasse no
principio da proporcionalidade, que o TC — sem assim a qualificar — invocou quando deu os limites
considerados ainda toleraveis em 2011 por transpostos em 2012. Ricardo Branco, «Ou sofrem todos ou ha
moralidade»: Breves notas sobre a fundamentacdo do Acérdé@o do Tribunal Constitucional n.° 353/2012, de 5 de
Julho in Estudos em Homenagem a Miguel Galvéo Teles, Volume I, Coimbra: Almedina, 2012, p. 351.
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862/2013"", onde foi afirmado que: a confianca que os pensionistas depositam no sentido de
inalterabilidade das regras que serviram de base ao célculo da penséo e do valor da pensao
que foi fixado no momento da aposentacdo resulta também da natureza contributiva do
sistema previdencial. Mesmo que ndo exista uma correlacdo direta entre a contribuicédo paga
e o valor da penséo a atribuir, como acima se referiu, o direito a pensao nao s6 pressupde o
cumprimento da obrigacdo contributiva, como também constitui uma prestacdo de
substituicdo do rendimento de trabalho.

A decisdo de 2012 recebeu a censura de alguma doutrina, relevando a posicéao activista
do TC, entrando no dominio politico, 0 que ndo deixa de ser um elemento perturbador nas
actuais circunstancias de crise'®. Parece-nos dificil filiar o Acérdao n.° 353/2012 na categoria
das decisdes politicas, sem que chegue a entendimento idéntico no Acorddo n.° 396/2011. O
TC ndo se mostra, e dificilmente o poderia fazer, imune ao circunstancialismo politico. Certa
doutrina afirmou-o, de forma expressa, na sequéncia da decisdo de 2011: Este acérdao do
Tribunal Constitucional constitui mais um passo na jurisprudéncia complacente que 0 mesmo
tem vindo a seguir desde o inicio da crise financeira'.(...) a Constituiio vai sendo
sucessivamente reescrita pelo Tribunal Constitucional, receando-se que em breve nada reste

da proteccdo dos direitos fundamentais®.

1.3. A fundamentacdo do TC estriba-se no principio da igualdade, evitando

formalmente a proporcionalidade e a protec¢do da confianga na sua dimensao de “garantia de

1”21

projecgdo variavel”" ou de garantia relevante quanto a “politicas de realizacdo de pensoes e

7 Disponivel em: http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20130862.html.

18 ) uis Pereira Coutinho, Os Direitos Sociais e a Crise: Breve Reflexdo in Direito&Politica, n. 1, Outubro-
Dezembro, 2012, p. 81.

19 Est4 em causa jurisprudéncia constitucional permeével & retrospectividade fiscal, como o atesta 0 Acérddo n.°
399/2010 (disponivel em: http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20100399.htm): Refira-se que o grau
de tolerancia da medida legislativa tomada face ao principio da confianga é directamente correspondente ao
grau de relevancia do interesse publico constitucionalmente tutelado. Segundo o legislador, existem razdes
imperiosas de interesse publico que justificam quer uma nova taxa de IRS no valor de 45% para sujeitos
passivos ou agregados familiares que obtenham um valor anual de rendimentos superiores a € 150000,00, a
qual veio a ser criada pela Lei n.° 11/2010, quer uma tributacéo adicional em sede de IRS, mediante aumento de
0,58 % das taxas gerais deste imposto aplicaveis até ao 3.° escaldo de rendimentos e em 0,88 % a partir do 4.°
escaldo, a qual consta da Lei n.° 12-A/2010. Ora, ndo tem este Tribunal razdes que Ihe permitam p6r em causa
que a prossecucao do interesse publico, em face da situacdo econémico-financeira do Pais, exige a adopcéo de
medidas deste tipo.

20 |_uis Menezes Leit&o, Anotacdo ao Acérdao do Tribunal Constitucional n.° 396/2011 in Revista da Ordem dos
Advogados, Ano 71, IV, Lisboa, Outubro-Dezembro, 2011, p. 1279.

2! José de Melo Alexandrino, Direitos Fundamentais. Introducéo Geral, Lisboa: Principia, 2011, p. 86.
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de remuneracdes™??. Assim, nas decisdes de 2012 e 2013, apesar da mencio & “igualdade
proporcional” o TC procura deslocar-se da introdugdo de elementos materiais mais proximos
dos dois principios citados. No entanto, afigura-se claro que a “igualdade proporcional” de
2012 tem uma clara componente da idoneidade, da necessidade e da razoabilidade, mais do
que da “proibicdo do arbitrio”?.

No Acdrddo n.° 353/2012 afirmou-se que: O principio da igualdade na reparti¢cao dos
encargos publicos, enquanto manifestacéo especifica do principio da igualdade, constitui um
necessario parametro de atuacdo do legislador. Este principio deve ser considerado quando
o legislador decide reduzir o défice publico para salvaguardar a solvabilidade do Estado. Tal
como recai sobre todos os cidad&dos o dever de suportar os custos do Estado, segundo as suas
capacidades, o recurso excecional a uma medida de reducdo dos rendimentos daqueles que
auferem por verbas publicas, para evitar uma situacdo de ameaca de incumprimento, também
ndo podera ignorar os limites impostos pelo principio da igualdade na reparticdo dos
inerentes sacrificios. Interessando a sustentabilidade das contas publicas a todos, todos
devem contribuir, na medida das suas capacidades, para suportar 0s reajustamentos
indispensaveis a esse fim. E indiscutivel que, com as medidas constantes das normas
impugnadas, a reparticao de sacrificios, visando a reducdo do défice publico, ndo se faz de
igual forma entre todos os cidadaos, na proporcao das suas capacidades financeiras, uma
vez que elas ndo tém um cariz universal, recaindo exclusivamente sobre as pessoas que
auferem remuneracdes e pensdes por verbas publicas. Ha, pois, um esfor¢co adicional, em
prol da comunidade, que é pedido exclusivamente a algumas categorias de cidad&os®*.

1.4. Apresenta toda a relevancia a limitacao de efeitos que o TC estabeleceu para a sua
decisdo no sentido da inconstitucionalidade no Acoérddo n.° 353/2012. De acordo com o art.°
282.°, n° 1 da Constituicdo portuguesa, a declaracdo de inconstitucionalidade ou de

ilegalidade com forca obrigatdria geral, tem eficacia retroactiva. Assim, a decisdo positiva do

?2.).J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada (Artigos 1.° a 107.9),
Coimbra: Coimbra Editora, 2007, p. 211.

%% Para uma critica da formula e da jurisprudéncia do TC, pode consultar-se Miguel Nogueira de Brito e Luis
Pereira Coutinho, A «lgualdade Proporcional», novo modelo no controlo do Principio da lgualdade?
Comentério ao Acérdao do Tribunal Constitucional n.° 187/2013 in Direito&Politica, n.° 4, Julho-Outubro,
2013, pp. 182 e ss.

2 A solugdo foi criticada na doutrina: o Acérddo n.° 353/2012 manifesta um activismo judicial extremo e coloca
num plano de inusitada exigéncia o teste da igualdade geral. Miguel Nogueira de Brito, Comentario ao Acordao
n.° 353/2012 do Tribunal Constitucional in Direito&Politica, n.° 1, op. cit., p. 118.
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TC implica que a norma declarada inconstitucional ndo produza efeitos no ordenamento
juridico.

A Constituicdo admite que nos termos do n.° 4 do mesmo artigo, o Tribunal possa
limitar efeitos com base na seguranca juridica, razbes de equidade ou interesse publico de
excepcional relevo. Esta disposicdo foi invocada pelo TC nédo para considerar aplicavel até ao
fim do ano a norma declarada inconstitucional, por violacdo do principio da igualdade.
Tratou-se de uma decisdo inédita de discutivel compatibilidade com a Constituicdo®. O

contexto da “crise” serviu, também aqui, de fundamento:  encontrando-se a execucao

orcamental de 2012 ja em curso avancado, reconhece-se que as consequéncias da declaracdo

de inconstitucionalidade acima anunciada, sem mais, poderiam determinar, inevitavelmente,

esse incumprimento, pondo em perigo a manutencdo do financiamento acordado e a

consequente solvabilidade do Estado. Na verdade, o montante da poupanca liquida da

despesa publica que se obtém com a medida de suspensdo do pagamento dos subsidios de
férias e de Natal ou prestagdes equivalentes a quem aufere por verbas publicas, assume uma
dimensdo relevante nas contas publicas e no esfor¢o financeiro para se atingir a meta
tracada, pelo que dificilmente seria possivel, no periodo que resta até ao final do ano,
projetar e executar medidas alternativas que produzissem efeitos ainda em 2012, de modo a

poder alcancar-se a meta orgcamental fixada. Estamos, pois, perante uma situa¢do em que um

interesse publico de excepcional relevo exige que o Tribunal Constitucional restrinja os

efeitos da declaracao de inconstitucionalidade, nos termos permitidos pelo artigo 282.°, n.° 4,

da Constituicdo, ndo os aplicando a suspensdo do pagamento dos subsidios de férias e de

Natal, ou quaisquer prestacdes correspondentes aos 13.° e, ou, 14.° meses, relativos ao ano
de 2012.

A decisdo esteve longe de assegurar a unanimidade dos juizes. Declarar

inconstitucional a suspensdo do pagamento dos subsidios de férias e Natal e prolongar no

tempo os efeitos da citada norma, significou estender a inconstitucionalidade. Extrai-se da

®Desde a vigéncia da crise financeira que os orcamentos de estado vivem numa permanente tensdo
constitucional, demonstrando que um estado falido ndo hesita em recorrer a todos os meios para obter receita
ou cortar despesa, mesmo que esses meios afrontem claramente a Constituicdo. Lamentavelmente, no entanto,
essa atitude tem contado com a complacéncia do tribunal Constitucional, que legitimou sucessivamente 0s
cortes de salarios. Primeiro no Acérddo 396/2011 declarou perfeitamente constitucional o corte de salarios que
tinha sido realizado no orgamento para 2011, no ano seguinte, perante a insisténcia e brutal agravamento da
medida, no Acorddo 353/2012 decidiu pela primeira vez declarar a sua inconstitucionalidade, mas fé-lo de
forma timida, recusando-se, de forma claramente inconstitucional, a aplicar as consequéncias da
inconstitucionalidade que tinha decretado Luis Menezes Leitdo, Anotagdo ao Ac6rddo do Tribunal
Constitucional n.° 353/2012 in Revista da Ordem dos Advogados, Ano 72, 1V, Lishoa, Outubro-Dezembro,
2012, p. 1777.
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declaragdo de voto da Conselheira Catarina Sarmento e Castro: De acordo com o juizo
maioritario, decidiu-se restringir os efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade,
limitando-os a suspensdo do pagamento dos subsidios de ferias e de Natal de 2013 e de
2014.0ra, afastei-me do ambito delineado pela maioria para a producéo de efeitos da
declaracao de inconstitucionalidade, por entender que estes s6 ndo deveriam aplicar-se aos
subsidios que, devendo ter sido pagos, ndo o houvessem sido no momento da deciséo de

inconstitucionalidade (o subsidio de férias de 2012, ou equivalente). No caso, ndo se deveria

permitir que a norma, agora declarada inconstitucional, ainda viesse a produzir efeitos para

além do momento da decisdo deste Tribunal. Na pratica, a decisdo maioritaria, quanto a

producdo de efeitos, tolera também, por razbes que explica, a suspensdo do pagamento dos
subsidios de Natal de 2012 (ou equivalente), ainda que a considere inconstitucional.

E 0 n.° 4 do artigo 282.° da Constituicdo que confere ao Tribunal Constitucional a
possibilidade de fixar os efeitos da declaracéo de inconstitucionalidade com um alcance mais
restrito do que o resultante do n.° 1 do mesmo preceito, desde que tal seja justificado por
razBes relacionadas com a seguranca juridica, equidade ou interesse publico de excecional

relevo. Ora, parece-me il6gico - ndo havendo o Acorddo atendido, a meu ver, bem, ao

argumento do excecional interesse publico da execucdo das medidas tendentes a reducdo do

défice, para justificar, sem outras consideracdes, a concreta solucdo em analise - gue deva

gsse argumento ser esgrimido para, afinal, branquear a sua ablacdo ou reducdo em todo o

ano que ainda corre. Na verdade, ndo tenho para mim como demonstrado que o facto de se

encontrar a execucdo orcamental de 2012 ja em curso, - e tanto mais que estad apenas no
inicio o segundo semestre do ano - inviabilizasse a adocao atempada de outras medidas
universais alternativas que contribuissem para o objetivo da garantia da solvabilidade das
contas publicas. Mesmo tendo como seguro que ndo é ao Tribunal Constitucional que cabe
qualquer opcdo nesta matéria, dificil serd obnubilar que outras solugdes legislativas foram
anteriormente operacionalizadas de modo a contribuir com rapidez para a reducéo do défice,
facto que, inevitavelmente, tem de ser ponderado em juizos de necessidade relativos a
medidas posteriormente adotadas. E ainda que, em contradicdo de argumentos, se
reconhecesse que um interesse publico de excecional relevo justificaria, para todo o ano de
2012, a ndo producéo de efeitos da decisdo de inconstitucionalidade deste Tribunal, a meu
ver, tal implicaria aceitar-se, num juizo de ponderacéo, que uma solucéo legislativa que o

Tribunal Constitucional considerou constitucionalmente gravosa nao teria, afinal, no ano que
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corre, suficiente peso para aqueles que a sofrem. Ora, ndo posso, de modo algum, subscrevé-
lo. Por um lado, porque o que levou a decisdo de inconstitucionalidade, que votei
favoravelmente, foi admitir-se que nem mesmo as circunstancias excecionais atualmente
vividas permitem, a luz da Constituicdo, justificar uma situacdo fortemente inigualitaria de
ablacdo ou reducdo dos subsidios de férias e de Natal, imposta apenas aos que auferem
remuneracdes salariais de entidades publicas, ou recebem pensGes de reforma ou
aposentacdo através do sistema publico de seguranca social, obrigando-os a um
desmesurado sacrificio, em prol da comunidade. Por outro lado, atendendo ao variado leque
de situagdes abrangidas pelas normas, é-me dificil aceitar que se tolere, durante todo o ano
de 2012, o que para alguns casos sera, certamente, um pesadissimo sacrificio, sacrificio esse,
nao se esqueca, determinado por uma medida agora reconhecidamente inconstitucional.

A aplicacdo do art.® 282.°, n.° 4, nesta decisdo abriu o debate doutrinario sobre a
existéncia de um acto com a natureza de mutacdo constitucional: criou-se, assim, um
precedente instavel e duvidoso, que abre caminho para que o Tribunal Constitucional, no
futuro volte a autorizar que uma norma declarada inconstitucional produza efeitos futuros,

sem que tal resulte da letra da Constituicdo ou do espirito de legislador®.

2. O Acordao n.° 187/2013 do TC referente ao a lei do orgamento para o ano de 2013,
contém quatro pedidos de fiscalizacdo, provenientes do Presidente da Republica, do Provedor
de Justica e de deputados a Assembleia da Republica. Os artigos questionados estatuiam a
manutencdo da reducdo das remuneracdes dos trabalhadores do sector publico, a suspensao do
subsidio de férias para os trabalhadores do sector publico, a suspensdo do subsidio de férias
ou equivalente de reformados e aposentados, a incrementacdo de uma Contribuicdo
Extraordinaria de Solidariedades (CES) sobre as pensdes situadas entre €1.350 e €3.750,
fixada entre as taxas de 3,5% e 10%, a reducdo de subsidios a atribuir pela Caixa Geral de
Aposentacbes (CGA), a alteracdo do Codigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas
Singulares (CIRS) e introducdo de uma sobretaxa em sede de IRS.

Na decisdo, o TC considerou que na manutencdo da reducdo das remuneracdes, 0
Tribunal considerou que os argumentos produzidos no Acorddo n.° 396/2011 se encontrariam

reforcados, pois era previsivel o caracter plurianual das normas aplicadas em 2011, bem como

% Carlos Blanco de Morais, As mutacdes constitucionais implicitas e os seus limites juridicos: autépsia de um
acorddo controverso, in André Fellet e Marcelo Novelino (org.), Constitucionalismo e Democracia, Salvador-
Bahia: Editora JusPodivm, 2014, p. 393.
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a sua introducéo nas leis orcamentais seguintes, pelo que foi entendido que estas normas nao
desempenhavam um “efeito surpresa” nos destinatarios entendeu o tribunal. A situagdo
econdmico-financeira portuguesa justificou a manutencdo da medida.

No que respeita a suspensdo do pagamento do subsidio de férias, o Tribunal admite
que poderia existir uma maior expectativa quanto a nao introducdo de medidas de suspenséao
dos subsidios de férias e de Natal, atendendo a que no seu Acérdao n.° 353/2012, o Tribunal
Constitucional se pronunciou no sentido da inconstitucionalidade das normas referentes a Lei
n.° 64-B/2011, de 30 de Dezembro. No entanto, porém, os “indicios consistentes” da
necessidade de manutencdo das medidas de reducdo da despesa publica leva o TC a nédo
considerar as medidas incompativeis com o principio da protec¢do da confianca.

No que toca a suspensdo de 90% do subsidio de férias dos reformados e aposentados,

Tribunal, reconhece desde logo que os destinatarios destas normas, se encontram
numa situacdo diferente daquela em que estdo os funcionérios do sector publico que se
encontram no activo. Os primeiros, tém afectado um direito ja constituido, passando este a ser
um direito adquirido, a partir do momento em que a pensdo se torna exigivel e é
efectivamente atribuida.

Assim, este direito sera merecedor de uma tutela reforcada, fundada ndo no facto de o
cidaddo ter efectuado contribui¢cbes, mas no de ter contado com um quadro em que 0
beneficio foi definido, ndo tento tido a possibilidade de se precaver quanto a eventuais
diminuicdes do mesmo, nem podendo agora fazer face a elas uma vez que terminaram a sua
vida activa. Ainda assim, considerou o TC que a frustracdo destas expectativas legitimas se
justifica face as razBes de interesse publico que se tém invocado, a que acresce ainda o
argumento da sustentabilidade do sistema de seguranca social.

Por tudo o que foi dito, o TC pronunciou-se no sentido de ndo ter sido violado o
principio da protecdo da confianca. O TC afirma-o0 expressamente a propdsito da suspensdo
do subsidio de férias: embora se reconheca, em relacdo a suspensdo do subsidio de férias,
gue possa ter ocorrido um acréscimo de expectativas decorrente da circunstancia de o
Tribunal Constitucional, no seu acérddo n.° 353/2012, ter julgado inconstitucionais as
medidas de suspenséo do subsidio de férias e de Natal introduzidas pela Lei n.° 64-B/2011, de

30 de dezembro, ndo se afigura que a adopcao de uma tal medida, ainda que subsequente a

formulacao desse juizo de inconstitucionalidade, mereca, na exclusiva perspetiva da tutela da
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confianca, uma ponderacdo substancialmente distinta daquela que suscitou a manutencéao da

reducdo salarial. Com efeito, a suspensdo do subsidio de férias — que ja havia sido adotada,

no anterior exercicio orcamental, em cumulacdo com a suspensdo do subsidio de Natal —
integra-se, ainda, numa linha de atuacdo programada, de carater plurianual, que visa a
realizacdo de objetivos or¢camentais essenciais ao reequilibrio das contas publicas, num
contexto de particular excecionalidade, o que manifestamente configura a prossecugao de um
interesse publico real, percetivel, claro e juridicamente enquadravel, coincidente com a
preservacao da capacidade de financiamento do Estado no ambito das obrigacGes assumidas

e, por essa via, com as possibilidades de realizagdo das tarefas fundamentais a seu cargo.

2.1. O TC, em 2013, vai utilizar como fundamento de inconstitucionalidade o
principio da igualdade proporcional, integrado pelos factores de cumulagdo dos “sacrificios”

provenientes da jurisprudéncia dos dois anos anteriores. Assim: a igualdade proporcional s6

¢ aferivel no contexto, pelo que ha que atender ao conjunto diversificado de medidas,

teleologicamente unificadas, gue acompanham as de manutencdo das reducfes da

remuneracdo mensal base e de suspensdo total ou parcial de um dos dois subsidios. Para

além da menor expressao quantitativa do sacrificio por estas imposto (em confronto com o
resultante da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro, tendo em conta que s6 ¢é afetado o
subsidio de férias), constata-se, nesta perspetiva alargada, que agora se prevé, em
simultaneo (contrariamente ao que sucedera no ambito daquele diploma), medidas de
abrangéncia universal. Concebidas as intervencdes redutoras do nivel remuneratério como
parte de um todo, sé no que a elas diz respeito se pode apontar a reparticdo inigualitaria de
sacrificios anteriormente sob apreciacéo.

O TC afirma que as medidas de suspensdo do subsidio de férias cumuladas com as
reducdes salariais com que os profissionais do sector publico tém sido afectados desde 2011,
a que acresce um forte agravamento fiscal com aplicado de forma generalizada aos
rendimentos do trabalho, ndo encontram justificacdo suficiente no principio de vinculagdo ao
interesse publico.

Por outro lado, o TC considera que o facto de em 2013 se estar numa fase avangada de
cumprimento do PAEF, a compatibilidade de medidas de austeridade com a Constituicdo
deve ser aferida com maior exigéncia: Quando uma reducéo dos salarios do setor publico, a

pretexto da excepcionalidade da situacdo econdmica, devia ser acompanhada de solugdes

OBSERVATORIO DA JURISDICAO CONSTITUCIONAL. Brasilia: IDP, Ano 7, no. 1, jan./jun. 2014. ISSN 1982-4564.
183



alternativas de reducdo da despesa publica, ndo serve hoje de justificacdo para a supressao
de um dos subsidios que integram a retribuicéo dos trabalhadores da Administracéo Publica,
a par da diminuicdo da remuneracdo mensal, que essa seja ainda a medida que apresenta
efeitos seguros e imediatos na reducdo do defice e a Unica op¢do — como se afirma no
Relatorio do OE para 2013 — para garantir a prossecucao do objetivo tracado. As razdes que

permitiriam reconhecer a impossibilidade de o legislador encontrar medidas sucedaneas,

num contexto de urgéncia de obtencdo de resultados — e que o acérdao n.° 396/2011 aceitou,

por referéncia a reducao salarial prevista na Lei do Orcamento de 2011 -, ndo apresentam o

mesmo grau de convencimento em relacdo aos periodos orcamentais ulteriores. E, como se

afirmou em declaracdo de voto aposta ao acordao n.° 353/12, o decurso do tempo implica um

acréscimo de exigéncia ao legislador no sentido de encontrar alternativas que evitem que,

com o prolongamento, o tratamento diferenciado se torne claramente excessivo para guem o

suporta, e exige ao legislador um énus de fundamentacdo em termos de valores previsiveis

para as diversas alternativas possiveis de aumento de receita ou reducdo de despesa.

2.2. Como medida inovadora de combate a crise a lei de orcamento de Estado para
2013 passou a incluir a contribuicdo extraordinaria de solidariedade (CES) incidindo sobre
pensdes a com valor superior a €1350, pagas ndo s6 por entidades publicas, mas abrangendo
todas as prestacdes pecuniarias vitalicias devidas a qualquer titulo a aposentados, reformados,
pré-aposentados ou equiparados que ndo estejam expressamente excluidas por disposicao
legal. As pensbes assumem uma progressividade da seguinte forma: a) 3,5% sobre a
totalidade das pensdes de valor mensal entre €1350 e €1800; b) 3,5% sobre o valor de €1800 e
16% sobre o remanescente das pensdes de valor mensal entre €1800,01 e €3750, perfazendo
uma taxa global que varia entre 3,5% e 10% e c) 10% sobre a totalidade das pens@es de valor
mensal superior a €3750. Para este ultimo escaldo, sdo aplicadas, em acumulacdo com a taxa
de 10%, as seguintes percentagens: a)15% sobre o montante que exceda 12 vezes o valor do
IAS €5030,64) mas que ndo ultrapasse 18 vezes aquele valor (€7545,96) e b) 40% sobre o

montante que ultrapasse 18 vezes o valor do IAS (€7545,96) 2,

2" Contra esta solucfo, veja-se o artigo de opinido de Jorge Miranda no Jornal “O Publico”, de 12 de Margo de
2014, intitulado «Em vez da “Contribui¢do extraordinaria de solidariedade” uma “Contribuigdo solidaria de
mobilidade”», disponivel em: http://www.publico.pt/sociedade/noticia/em-vez-da-contribuicao-extraordinaria-
de-solidariedade-uma-contribuicao-solidaria-de-mobilidade-1627864?page=-1 .
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O TC decidiu que a CES consiste numa medida que visa financiar o sistema de
seguranca social e que se apoia na racionalidade propria da estratégia seguida para combater a
crise econOmica, estando ainda, dentro da margem de livre conformacdo politica do
legislador. O Tribunal considerou igualmente, que estas medidas ndo sdo excessivamente
diferenciadoras, atendendo as causas que as motivam, que 0s montantes em causa ndo sao
significativos e que como tal, esta medida se encontra dentro dos limites do sacrificio.

Assim, segundo o TC: um aspeto que se torna evidente, por tudo o que ja
anteriormente se expds, é que os pensionistas afetados pela medida ndo se encontram na
mesma situacdo de qualquer outro cidad&o, justamente porque sdo beneficiarios de pensdes
de reforma ou de aposentacédo e de complementos de reforma, e € a sua distintiva situagédo
estatutaria que determina a incidéncia da CES, como medida conjuntural, com a finalidade
especifica de assegurar a sua participacao no financiamento do sistema de seguranca social,
num contexto extraordindrio de exigéncias de financiamento que, de outra forma,
sobrecarregariam o Orcamento do Estado ou se transfeririam para as geragdes futuras. A

Constituicdo ndo estabelece a proporcdo em gque o financiamento da seguranca social

depende de qualquer uma das suas fontes, sendo essa matéria que esta em grande medida a

disposicao do Estado no &mbito da sua liberdade de conformacéo politica e legislativa.

Relativamente a CES, verifica-se a prevaléncia do interesse publico nos termos em
que a jurisprudéncia do TC o tem valorizado: em face do condicionalismo que rodeou a
implementacdo da contribuicdo extraordinaria de solidariedade, ndo s6 as expectativas de

estabilidade na ordem juridica surgem mais atenuadas, como sdo sobretudo atendiveis

relevantes razdes de interesse publico que justificam, em ponderacdo, uma excecional e

transitoria descontinuidade do comportamento estadual. Como ja resulta da ponderacao

efetuada noutro local, a proposito deste principio, o interesse publico a salvaguardar, ndo sé
se encontra aqui perfeitamente identificado, como reveste uma importancia fulcral e um
carater de preméncia que Ihe confere uma manifesta prevaléncia, ainda que ndo se ignore a
intensidade do sacrificio causado as esferas particulares atingidas pela nova contribuicao.
Nas declaracdes de voto que se pronunciaram contra a CES, assume relevo o especial
sacrificio imposto a pensionistas e reformados. Para o Conselheiro Fernando Vaz Ventura:
ndo oferece duvida que a CES opera sacrificio acrescido sobre pensionistas e reformados,
tambem onerados, como os demais contribuintes, com o0 aumento generalizado de impostos.

Ora, ndo se vé que essa condicdo, em si mesma, justifique uma obrigacdo especial na
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satisfacdo dos encargos publicos e participacdo suplementar na correcdo de desequilibrios
orgamentais, tanto mais quando incidente sobre quem se encontra numa fase de vida que nao

permite procurar outras fontes de rendimento. Ndo colhe, a meu ver, a justificacdo de que se

trata de sacrificio equivalente as reducdes salariais por parte de guem se encontra a

beneficiar de verbas publicas e destinado a compensar 0 maior esforco orcamental com o

sistema de sequranca social na atual situacdo econdmica e financeira, desde logo porque a

CES estende o seu ambito de incidéncia a contribuintes cujas pensdes ndo representam

gualguer encargo para 0 orcamento da sequranca social, como acontece com rendimentos

proporcionados por planos de pensdes criados por regimes previdenciais de iniciativa

empresarial ou coletiva, geridos por entidades de direito privado ou cooperativo e até por

entidades de direito publico (caso da Caixa de Previdéncia dos Advogados e Solicitadores -

CPAS). A medida abarca, assim, as pensdes enquadraveis no primeiro e segundo pilares do
sistema da seguranca social, o que a diferencia profundamente da medida com a mesma

designacéo consagrada nos orgamentos de estado de 2011 e 2012.

Conclusao: A parametricidade da Constituicdo em tempos de crise leva a que se possa
concluir que a inconstitucionalidade, na interpretagdo do TC, ndo dependa apenas do “texto”,
mas, também, do “contexto”?®. Numa outra perspectiva, 0 que seria incompativel com a
Constituicdo em tempos de normalidade constitucional, j& o ndo sera em tempos de
memorandos e programas de assisténcia®®. Este desiderato decorre, sem dificuldade, da
jurisprudéncia constitucional, apesar de a doutrina manter que se continua dentro de um

quadro “normativo pleno”®.

8 A temporalidade da constituicdo expressa-se também na alteracdo em sede de dominio da norma ou da
realidade. Com efeito, no jogo complexo das muta¢Bes em termos de valores, bens e interesses ndo é apenas a
alteracdo formal do parmetro por via de revisdo que deve ser tomada em consideracdo pela jurisprudéncia
constitucional. Se a norma compreende um sector da realidade, a mutacdo relevante neste plano ndo pode ser
descurada. Jodo Carlos Loureiro, Adeus ao Estado Social?, Coimbra: Coimbra Editora, 2010, pp. 169-170.

29 Na 6bvia auséncia de uma “clausula constitucional” de transigio para um “estado de emergéncia econémico-
financeiro”, ja se questionou qual seria o seu termo: O critério que permite identificar essa passagem é o
afastamento do «risco iminente de default», ou seja a fase em que embora exista ainda desequilibrio e
continuem a ser necessarias medidas de «ajustamento econdmico estrutural», deixamos de estar em risco de
incumprimento. Suzana Tavares da Silva, Sustentabilidade e solidariedade em tempos de crise, in José Casalta
Nabais e Suzana Tavares da Silva (org.), Sustentabilidade Fiscal em Tempos de Crise, Coimbra: Almedina,
2011, p. 86.

%00 que certamente ndo se pode consentir é que o reconhecimento da necessidade de ter em consideracéo a
existéncia de uma crise economico-financeira conduza a afirmacdo de uma dicotomia
facticidade/normatividade, como se esse reconhecimento levasse obrigatoriamente a aceitar um Estado de néo
direito. Que o Estado de Direito esta presentemente a ser posto a prova ninguém duvidard, mas, tal como estao
as coisas, ndo é correcto falar-se de um Estado de n&o Direito ou do ocaso ou desmantelamento do Estado de
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O TC desenvolveu uma fundamentagéo que teria necessariamente por consequéncia
considerar ndo inconstitucionais normas que afectam o principio da protec¢do da confianga
como comega por ser reconhecido no acorddao de 2011. A seguranca como antitese das
transformacdes/regressdes ditadas pelo interesse publico vincado pelos compromissos
internacionais do Estado. A “crise do principio da seguranga”, ndo significa mais do que a
ampliacdo da discricionariedade legislativa em tempos de austeridade. Esta jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional € marcada por uma limitacédo da sua esfera de competéncias, em favor
de uma maior liberdade de conformacéo do legislador. O refgio principolégico na igualdade,
mesmo que temperada pela “igualdade proporcional”, reduz o poder de intervencdo do
proprio TC.

Os trés acérddos apreciados sao porosos, manifestando uma légica de funcionalidade
abundantemente remissiva. O Acdrddo n.° 187/2013 do TC funciona como exemplo méximo
ao remeter para a aplicacdo da pléiade de testes que foram tratados em jurisprudéncia anterior.

A jurisprudéncia da crise fica, igualmente, marcada por aquilo que pode ser
considerada como “uma decisao, que desaplica a sua propria decisdao”, com a manipulacdo de
efeitos através da restricdo de efeitos da inconstitucionalidade para o futuro aposta ao
Acordédo n.° 353/2012 do TC.

A evolucdo da jurisprudéncia constitucional caminhou no sentido da dilui¢do do peso
dogmatico do eixo interesse publico/transitoriedade das medidas/excepcionalidade.
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H& algum tempo, a Corte Constitucional sul-africana tem recebido particular atencéo
por parte dos constitucionalistas de varias partes do mundo e, por via de consequéncia, seus
julgados tém sido amplamente discutidos por académicos de outros paises.' O presente texto
buscarad descrever e esclarecer as principais decisdes proferidas pela Corte sul-africana em
matéria de direitos fundamentais. Como se sabe, a atuacdo da Corte Constitucional sul-
africana foi especialmente expressiva nesse campo.

A abolicdo da pena de morte na Africa do Sul e a edicdo da lei que criou a
possibilidade de celebracdo de casamentos homossexuais, por exemplo, foram decorréncia
direta e imediata de duas decisfes judiciais da Corte sul-africana. Ademais, algumas célebres
decisdes foram proferidas no que se refere aos direitos sociais, incluindo o direito a moradia,
o0 direito a educacdo e o direito a saude. Mencione-se, igualmente, que a Corte ja analisou
outros importantes casos que envolviam a criminalizacdo da prostituicdo e da maconha (no
caso de uso em praticas religiosas rastafari).

Esses e outros julgados serdo descritos e sucintamente explicados ao longo deste
artigo. Ao final, far-se-4 um breve balanco do papel desempenhado pela Corte, de modo a
aferir se a sua atuacdo relativa a direitos fundamentais pode, ou ndo, servir de paradigma para

outros paises, como o Brasil.
Observagoes preliminares

A atual Constituicdo sul-africana foi aprovada em 1996 e apenas entrou em vigor em
1997. Antes dela, a Africa do Sul possuiu uma Constituicio interina, que foi adotada em abril
de 1994. O documento interino — que é verdadeira lei fundamental (Grundgesetz), porquanto
inicialmente feito a titulo provisério — previa a sua substituicdo por outro permanente, mas
estipulava uma série de principios que deveriam ser observados pela Constituicdo definitiva.

Nesse contexto, a Constituicdo permanente foi, inclusive, submetida ao crivo da Corte

Constitucional, que declarou algumas de suas partes inconstitucionais, a luz dos principios

! Cf. SCHNEIDER, Hans-Peter. “Grundrechte in der Verfassung Siidafrikas”, in Der grundrechtsgepragte
Verfassungsstaat: Festschrift fur Klaus Stern zum 80. Geburtstag. Berlin: Duncker & Humblot, 2013; REIS
NovaAls, Jorge. Direitos Sociais: Teoria Juridica dos Direitos Sociais enquanto Direitos Fundamentais.
Coimbra: Coimbra Editora, 2010; KING, Jeff. Judging Social Rights. Cambridge: Cambridge University Press,
2012; MOLLER, Kai. The Global Model of Constitutionalism. Oxford: Oxford University Press, 2012. Entre nds,
cf., em especial, MARMELSTEIN, George. Curso de Direitos Fundamentais. 4%ed. Sao Paulo: Atlas, 2013.
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que, segundo o texto constitucional interino, deveriam ser respeitados. Trata-se do processo
denominado Certificacdo da Constituicdo da Republica da Africa do Sul.?

E importante notar que a Corte Constitucional sul-africana foi fundada e passou a
funcionar com base na Constitui¢do interina de 1994, a qual ja previa, em seu texto, um
catalogo de direitos fundamentais e uma forma de judicial review, isto €, de controle judicial
da constitucionalidade das leis e atos normativos e dos atos administrativos.

Igualmente relevante ¢ o fato de a Constituicdo sul-africana ndo possuir direitos
fundamentais com reserva legal. Adotou-se uma clausula limitativa geral, que é aplicavel a
todos os direitos fundamentais. Dessa forma, ndo ha direitos fundamentais sem reserva legal,
com reserva legal qualificada e com reserva legal simples.®> H4, tdo somente, uma lista de
direitos fundamentais, os quais, sem excecdo, sdo limitaveis por meio de uma clausula geral,

prevista na secdo 36 da Constituicdo da Republica da Africa do Sul de 1996.*

Pena de morte

A primeira decisdo genuinamente significativa — e também polémica — da Corte
Constitucional foi State v Makwanyane and Another.” Nesse caso, declarou-se a
inconstitucionalidade da pena de morte na Africa do Sul. A deciséo foi redigida pelo Justice
Arthur Chaskalson, que foi membro da Corte entre 1994 e 2001 e Chief Justice a partir de

2 Certification of the Constitution of the Republic of South Africa, 1996 (4) SA 744 (CC); 1996 (10) BCLR 1253
(CQ).

® A respeito, cf. HUFEN, Friedhelm. Staatsrecht I1. Grundrechte. 3.Auf. Miinchen: C.H. Beck, 2011. pp. 111ss.;
STERN, Klaus. Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland: Allgemeine Lehren der Grundrechte.
Minchen: C.H. Beck, vol. 111/2, 1994. pp. 369ss.; ALEXY, Robert. Theorie der Grundrechte. 2. Auf. Frankfurt am
Main: Suhrkamp, 1994. pp. 106ss.; BUMKE, Christian. Der Grundrechtsvorbehalt: Untersuchungen tber die
Begrenzung und Ausgestaltung der Grundrechte. Baden-Baden: Nomos, 1998; HERMES, Georg.
“Grundrechtsbeschrankungen auf Grund von Gesetzesvorbehalten”, in MERTEN, Detlef; PAPIER, Hans-Jirgen.
Handbuch der Grundrechte: Einzelgrundrechte 1. Minchen: C.F. Muller, 2012. pp. 333ss.

* «36. Limitation of rights
1. The rights in the Bill of Rights may be limited only in terms of law of general application to the extent that
the limitation is reasonable and justifiable in an open and democratic society based on human dignity, equality
and freedom, taking into account all relevant factors, including:
a. the nature of the right;
b. the importance of the purpose of the limitation;
c. the nature and extent of the limitation;
d. the relation between the limitation and its purpose; and
e. less restrictive means to achieve the purpose.
2. Except as provided in subsection (1) or in any other provision of the Constitution, no law may limit any right
entrenched in the Bill of Rights.”

> State v Makwanyane and Another, 995 (3) SA 391 (CC), 1995 (6) BCLR 665 (CC).
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2001 até 2005. Chaskalson viria a desempenhar um papel decisivo na histéria da Africa do
Sul, na condicdo de Chief Justice.

A abolicdo da pena de morte foi fruto de uma posicdo extremamente impopular e
contra-majoritaria. Estima-se que, logo apds a decisdo, em 1995, 75% dos sul-africanos
desejavam ver reintroduzida a pena de morte no ordenamento juridico.®

Nenhum dispositivo da Constituicdo sul-africana proibe, explicitamente, a pena de
morte. Foi necessario invocar, portanto, o direito & vida para fundamentar a decisdo.” O
siléncio da Constituicdo parece ter sido proposital. Tudo indica que ele foi produto de uma
transigéncia ou solucdo de compromisso adotada durante o processo constituinte. Decidiu-se,
deliberadamente, ndo solucionar o impasse em torno da pena de morte, ja que havia muita
polémica a respeito.?

Entretanto, o principal partido sul-africano da era pos-Apartheid, liderado por Nelson
Mandela, repudiava, abertamente, a pena capital. O Congresso Nacional Africano (African
National Congress - ANC) — como o partido é chamado — representa, até hoje, a principal
forca politica na Africa do Sul. A maior parte dos Justices da primeira composicio da Corte
Constitucional tinha grande afinidade — sendo vinculagéo direta — com o partido. Os Justices
Arthur Chaskalson e Albie Sachs sdo exemplos bastante ilustrativos nesse sentido: ambos
eram muito ligados a Nelson Mandela — pelo qual foram nomeados para a Corte
Constitucional — e envolveram-se abertamente com todo o movimento politico que culminou
no fim do Apartheid.

Em apertada sintese, a Corte Constitucional entendeu que a pena de morte violava a
proporcionalidade. Segundo a decisdo, a finalidade da pena de morte é inibir e prevenir o
cometimento de crimes violentos; o criminoso, ap6s morto, ndo pode voltar a praticar crimes.’
Para tanto, consideraveis sdo os 6nus a liberdade do individuo, a sua vida e a sua integridade

fisica. Portanto, a existéncia de outros métodos menos gravosos que alcancem os fins

® Roux, Theunis. The Politics of Principle: The First South African Constitutional Court, 1995-2005.
Cambridge: Cambridge University Press, 2013. p. 238

” SCHNEIDER, Hans-Peter. “Grundrechte in der Verfassung Siidafrikas”, in Der grundrechtsgepragte
Verfassungsstaat: Festschrift fir Klaus Stern zum 80. Geburtstag. Berlin: Duncker & Humblot, 2013. p. 1170

® Roux, Theunis. The Politics of Principle: The First South African Constitutional Court, 1995-2005.
Cambridge: Cambridge University Press, 2013. p. 239ss.

% State v Makwanyane and Another, 995 (3) SA 391 (CC), 1995 (6) BCLR 665 (CC) [184, 236].
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almejados com basicamente a mesma eficiéncia faz com que uma medida estatal seja
inconstitucional '

Os magistrados sul-africanos entenderam que a pena perpétua serviria para 0s mesmos
fins e com praticamente a mesma intensidade. Também o preso condenado a uma pena
perpétua estd, em regra, impossibilitado de criminar novamente. Ademais, a Corte
Constitucional ndo encontrou provas idoneas a demonstrar que a pena de morte inibia a
ocorréncia de crimes; que ela diminuia a sensacdo de impunidade. O governo ndo teria
conseguido provar que a pena de morte promovia esse fim, e tampouco que a pena perpétua
n&o serviria igualmente para esse desiderato.™

Discussoes sobre a constitucionalidade da pena de morte, ou de outros tipos severos de
sancdo, sdo comuns em VAarios paises, 0 que demonstra que as questBes constitucionais
enfrentadas pela Corte sul-africana sdo muito semelhantes aquelas enfrentadas por outros
paises.’? Na Alemanha, por exemplo, houve um amplo debate juridico sobre a admissibilidade
da pena perpétua. O Tribunal Constitucional Federal alemao proferiu, h& anos, decisdo que
decidiu ser a pena perpétua por homicidio qualificado (Mord), crime previsto na § 211, (1), do
Cadigo Penal alemao (StGB), compativel com a Lei Fundamental.

Entretanto, foi estipulada uma série de pressupostos para a constitucionalidade desse
tipo de pena, a serem clara e coerentemente regulados por meio de lei em sentido formal, em
homenagem ao principio do Estado de Direito (Rechtsstaatsprinzip).** O Tribunal alemao
decidiu que a pena perpétua € constitucional desde que permaneca uma chance factivel de o
preso, por meio de seu proprio comportamento — conforme requisitos previstos em lei em
sentido estrito —, voltar a ser livre.**

Por outro lado, entende o Tribunal Constitucional Federal alemédo que a pena de morte
¢ incompativel com a dignidade humana, pois tal puni¢cdo nega “(...) uma confissdo [ou

comprometimento] com o valor basico da vida humana” (ein Bekenntnis zum grundsatzlichen

19 CURRIE, lain; DE WAAL, Johan. The Bill of Rights Handbook. Cape Town: Juta, 2013. pp. 168-172.
! State v Makwanyane and Another, 995 (3) SA 391 (CC), 1995 (6) BCLR 665 (CC) [123, 128].

12 No caso da Suprema Corte americana, cf. Atkins v. Virginia, 536 U.S. 304 (2002) — proibindo a aplicacdo de
pena de morte a “deficientes mentais” — e Roper v. Simmons, 543 U.S. 551 (2005) — declarando inconstitucional
a execucdo de criminosos que tinham menos de 18 anos na data do crime.

3 LAMPRECHT, Rolf. Ich gehe bis nach Karlsruhe: Eine Geschichte des Bundesverfassungsgerichts. Miinchen:
Deutsche Verlags-Anstalt, 2011. p. 165

1 BVerfGE 45, 187 — Lebenslange Freiheitsstrafe
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Wert des Menschenlebens), a qual ninguém pode perder, nem mesmo por comportamento tido
por socialmente indigno.*®

Ao nivel de Europa, a Corte Europeia de Direitos Humanos entendeu, em sentido
analogo ao adotado pelo Tribunal Constitucional alemdo, que a prisdo perpétua so6 €
admissivel, se houver revisdo periddica. Isso significa que deve sempre permanecer uma
possibilidade de o individuo deixar de cumprir pena. E plenamente possivel que um preso
fique durante toda a vida na prisdo, mas deve ser-lhe assegurada a possibilidade de ter a
punicao revista, com base em critérios que nao sejam de mera compaixao — como indulto ou
graca. O entendimento tende a afetar, principalmente, o Reino Unido e a Holanda.™

Conforme se buscara demonstrar, as discussdes constitucionais travadas na Africa do
Sul envolvem problemas muito semelhantes aos que surgem em outros ordenamentos
juridicos.” Logo, o que ocorre no que tange & pena de morte é analogo a outras areas do

direito constitucional.

Liberdade de expresséo

Preliminarmente, ha algumas peculiaridades da se¢do 16 da Constituicdo sul-africana
— que prevé o direito & liberdade de expressdo — que devem ser objeto de esclarecimento.'®
Além de a liberdade de expressdo poder ser limitada com base na clausula limitativa geral
prevista na secdo 36 da Constituicdo sul-africana, o seu ambito de incidéncia também é
reduzido, abstrata e aprioristicamente. Isso porque a se¢do 16 da Constitui¢do afasta qualquer

protecdo de discurso consistente em propaganda de guerra, incitagcdo a iminente violéncia ou

1> BVerfGE 18, 112; WEIs, Hubert. Meine Grundrechte: Bedeutung, Schranken und Rechtsprechung. 4.Auf.
Minchen: DTV, 2004. p. 3

18 Vinter and others v. United Kingdom, 66069/09, 130/10 and 3896/10, Grand Chamber [9 July 2009].

" MOLLER, Kai. The Global Model of Constitutionalism. Oxford: Oxford University Press, 2012. pp. 9, 10ss.,
16, 172.

18 «16. Freedom of expression

1. Everyone has the right to freedom of expression, which includes
a. freedom of the press and other media;
b. freedom to receive or impart information or ideas;
c. freedom of artistic creativity; and
d. academic freedom and freedom of scientific research.

2. The right in subsection (1) does not extend to
a. propaganda for war;
b. incitement of imminent violence; or
c. advocacy of hatred that is based on race, ethnicity, gender or religion, and that constitutes incitement
to cause harm.”
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defesa de odio que seja baseado em raca, etnia, género ou religido, e que constitua incitacdo a
fim de produzir dano. Esse tipo de discurso é completamente desprovido de protecdo
constitucional, de modo que sequer recebe a incidéncia do dispositivo constitucional.

Trata-se de constatacdo relevante, porque exime o Estado de justificar eventuais
limitagdes a esse tipo de discurso. Muitas formas de expressdo podem ser restringidas, porém,
em virtude da garantia constitucional da liberdade de expresséo, isso pressupde obediéncia
aos requisitos da irretroatividade, generalidade, abstracdo, protecdo do nucleo essencial do
direito e observancia do principio da proporcionalidade. E o que ocorre com qualquer lei que
limite direito fundamental. Todavia, o fato de a Constituicdo sul-africana ja excluir, de
antemao, a protecéo de certos tipos de discurso implica que a limitacéo a tais tipos de discurso
ndo estara condicionada aos mencionados requisitos, tradicionalmente intitulados limites dos
limites (Schranken-Schranken).™

Dentre os casos julgados pela Corte Constitucional sul-africana sobre a liberdade de
expressdo, um dos primeiros foi Case v. Minister of Safety and Security. Neste julgado,
reformou-se a condenacgdo de varios homens que haviam sido flagrados na posse de fitas de
video com conteddo sexualmente explicito. A conduta violou o Indecent or Obscene
Photographic Matter Act, de 1967.%°

Na ocasido, a Corte Constitucional criticou a abrangéncia do dispositivo que definia o
que seria obsceno ou indecente. O Justice John Didcott — responsavel pela opinido da Corte —
apontou que seria possivel enquadrar, na definicdo do dispositivo proibitivo, varias obras de
arte, antigas e modernas, inclusive algumas exibidas publicamente em museus e galerias de
arte pelo mundo afora. Na opinido da Corte, considerou-se que a condenacao violou o direito
a privacidade, garantido pela secdo 14 da Constituicao sul-africana.”*

Em seu voto concordante, a Justice Yvonne Mokgoro deu énfase distinta ao problema,

uma vez que fundamentou suas consideracGes no direito a liberdade de expressdo. Segundo

19 Sobre os limites dos limites, cf., por exemplo, STERN, Klaus. “Einleitung”, in STERN, Klaus; BECKER, Florian.
Grundrechte-Kommentar. Kéln: Carl Heymanns, 2010. pp. 55ss.

0 Case and Another v Minister of Safety and Security and Others, Curtis v Minister of Safety and Security and
Others, 1996 (3) SA 617; 1996 (5) BCLR 608.

21«14, Privacy
Everyone has the right to privacy, which includes the right not to have
a. their person or home searched;
b. their property searched;
c. their possessions seized; or
d. the privacy of their communications infringed.”
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ela, a lei em questéo fora editada em pleno regime do Apartheid, o qual era reconhecidamente
marcado por uma forma de moral calvinista. Destarte, a “moral publica” foi utilizada como
motivo para banir qualquer tipo de representacdo de divorcio, infidelidade conjugal, cenas
amorosas apaixonadas, vida noturna, pessoas vestidas de maneira considerada inadequada,
etc.?

A Justice Mokgoro fez consignar em seu voto que o discurso sexualmente explicito
também € protegido constitucionalmente. Assinalou-se, inclusive, que, enquanto o bill of
rights norte-americano — e especificamente a First Amendment — ndo possui clausulas que
limitem ou autorizem a limitac&o de direitos fundamentais, a Constitui¢do sul-africana adotou
expressamente esse tipo de clausula. Nesse sentido, a Justice conclui que as garantias
constitucionais que definem um dado direito devem ser interpretadas generosamente, a fim de
perquirir acerca de qualquer limitacdo constitucionalmente justificAvel apenas no segundo
estagio da analise.?® Essa constatacio revela, claramente, a preferéncia da Justice pela teoria
externa dos direitos fundamentais, em detrimento da teoria interna.**

Outro ponto crucial do voto concordante é a sua defesa da teoria da autorealizacdo
como base do direito & liberdade de expressdo.? Limitar a tutela constitucional do discurso &
esfera politica excluiria, por exemplo, a protecdo da arte e de outras formas de expressao.
Portanto, conquanto reconheca certa plausibilidade no argumento de que a protecdo do

22 Case and Another v Minister of Safety and Security and Others, Curtis v Minister of Safety and Security and
Others, 1996 (3) SA 617; 1996 (5) BCLR 608, par. 10.

2 Case and Another v Minister of Safety and Security and Others, Curtis v Minister of Safety and Security and
Others, 1996 (3) SA 617; 1996 (5) BCLR 608, par. 21.

" Hodiernamente, & corrente a classificacdo das teorias dos direitos, sejam eles fundamentais ou néo, em internas
ou externas (WoLF, Manfred; NEUNER, Jorg. Allgemeiner Teil des Burgerlichen Rechts. 10.Auf. Minchen: C.H.
Beck, 2012. pp. 229ss.). Interna € a teoria que defende que toda restri¢do ao direito fundamental gera, ipso facto,
a sua violacdo. Desse modo, ela € monadica, porque, para aferir se houve violagdo do direito, basta saber qual é a
abrangéncia ou suporte fatico (Tatbestand) dele, e se a medida estatal ingressa na esfera desse suporte fatico. Por
outro lado, a teoria externa diferencia entre o suporte fatico e a limitacdo, assim como entre a restricdo ou
interferéncia admissivel e a inadmissivel. Em ambos os casos, hd um tolhimento do direito fundamental, ou seja,
a restricdo invade a abrangéncia ou &mbito de protecéo do direito (Schutzbereich). Entretanto, do simples fato de
a area de protecdo ter sido atingida ndo se pode concluir que houve violagdo. A existéncia de uma efetiva
violacdo dependerd de a restrigdo ou limitacdo ao direito fundamental ser proporcional e ndo ferir o seu nlcleo
essencial — seja ele absoluto ou relativo (nesta Ultima hipotese, confundir-se-& com a maxima da
proporcionalidade). Com efeito, a teoria externa é diadica. Em favor da irrelevancia de se adotar uma teoria
externa ou interna, cf. NEVES, Marcelo. Entre Hidra e Hércules: principios e regras constitucionais. Sao Paulo:
Martins Fontes, 2013. pp. 77ss.

% Sobre os fundamentos que justificam a tutela constitucional da liberdade de expresséo, cf. MiLo, Dario;
PENFOLD, Glenn; STEIN, Anthony. “Freedom of Expression”, in WOOLMAN, Stu; BiIsHOP, Michael.
Constitutional Law of South Africa. 2" ed. Cape Town: Juta, 2013. pp. 14ss; BARENDT, Eric. Freedom of
Speech. 2™%d. Oxford: Oxford University Press, 2005. pp. 1-38.
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discurso favorece a busca pela verdade — como epitomada na expressao marketplace of ideas
—a Justice Mokgoro asseverou que a liberdade de expressao é:
A sine qua non for every person’s right to realize her or his full
potential as a human being, free of the imposition of eteronomous
Power. Viewed in that light, the right to receive others’ expressions
has more than mere instrumental utility, as a predicate for the
addressee’s meaningful exercise of her or his own rights of free
expression. It is also foundational to each individual’s empowerment
to autonomous self-development.?

O excerto transcrito acima rechaca a tentativa de dar contornos consequencialistas,
utilitaristas, funcionais ou instrumentais a garantia da liberdade de expressdo. N&o se trata de
direito fundamental que possa ser explicado a partir de uma abordagem funcional-
democrética. Do contrério, ter-se-ia que admitir que o direito a liberdade de expressdo s6 pode
ser gozado por aqueles que possuem direito a voto — pois sdo 0s Unicos que podem compor a
vontade coletiva da sociedade. Também se deveria aceitar que esse direito se restringe
meramente a protecdo do discurso politico. Negar qualquer uma dessas conclusdes gera a
necessidade de se buscar um outro fundamento que justifique a contento a garantia da
liberdade de expressao.

Nesse contexto, a Justice Mokgoro defende que a liberdade de expressdo ndo é mera
garantia instrumental, mas possui um valor em si mesmo, que é oriundo do fato de ser crucial
para a autorealizacdo de todo ser humano. O mero fato de uma opinido ser fruto do exercicio
autdnomo e livre de uma personalidade, dota-a de algum valor juridico, independentemente
do contetdo daquilo que é exprimido.

O Justice Albie Sachs redigiu um terceiro voto, por meio do qual aderiu ao argumento
de que houve violagdo do direito a privacidade — seguindo a opinido da Corte redigida pelo
Justice John Didcott — e ao argumento de que se violou a liberdade de expressédo — conforme o
voto concordante da Justice Mokgoro.

Um segundo caso relevante no que concerne a liberdade de expressdo foi Islamic
Unity Convention v. Independent Broadcasting Authority. Na espécie, havia uma estacdo
comunitaria de radio cujo locutor dissera que Israel ndo era um pais legitimo, que os judeus
ndo haviam sido mortos em cadmaras de gas durante a Segunda Guerra mundial, e que o

namero de judeus mortos durante aquele conflito bélico ndo passava de 1 milhdo.

% Case and Another v Minister of Safety and Security and Others, Curtis v Minister of Safety and Security and
Others, 1996 (3) SA 617; 1996 (5) BCLR 608, par. 26.

OBSERVATORIO DA JURISDICAO CONSTITUCIONAL. Brasilia: IDP, Ano 7, no. 1, jan./jun. 2014. ISSN 1982-4564.
198



Por causa do pronunciamento do locutor, a estacdo de radio foi punida
administrativamente. A Corte chegou a conclusdo de que o dispositivo legal no qual se
fundou a sancdo era excessivamente amplo. Ele proibia a transmissdo de “(...) any material
which is indecent or obcene or offensive to public morals or offensive to the religious
convictions or feelings of any section of a population or likely to prejudice the safety of the
State of the public order or relations between sections of the population.”?’

Para os Justices, a proibicdo ia muito além do discurso do édio (hate speech) que fora
excluido de antemdo da protecdo constitucional. Com efeito, tinha-se um dispositivo
infraconstitucional que limitava esfera constitucionalmente protegida do discurso. Era
necessario, portanto, aferir se as limitaces empreendidas pela lei eram proporcionais e
cumpriam as exigéncias da secdo 36 da Constituicdo sul-africana. Em uma parte central da
opinido da Corte — redigida pelo Justice Langa —, estabeleceu-se que:

The prohibition is so widely-phrased and so far-reaching that it
would be difficult to know beforehand what is really prohibited or
permitted. No intelligible standard has been provided to assist in the
determination of the scope of the prohibition. It would deny
broadcasters and their audiences the right to hear, form, and freely
express and disseminate their opinions and views on a wide range of
subjects. The wide ambit of this prohibition may also impinge on
other rights, such as the exercise and enjoyment of the right to
freedom of religion, belief and opinion.?®

Ao final, o dispositivo que fundamentou a sancao foi declarado inconstitucional. A
decisdo demonstra que o fato de a Constituicdo da Africa do Sul retirar de seu alcance
algumas formas de discurso do 6dio ndo significa que qualquer espécie de discurso do ddio
possa ser irrestritamente proibida. Nem tudo aquilo que pode ser etnicamente ofensivo deve
ser considerado ilegal. As restricdes ao discurso devem ser direcionadas ao que efetivamente
causa dano, e ndo a qualquer tipo de discurso que possua aptidao para constranger, ofender ou
consternar.?®

Por fim, mencione-se, embora muito ligeiramente, que, no caso South African

Broadcasting Corporation Limited v National Director of Public Prosecutions and Others, a

27 1slamic Unity Convention v Independent Broadcasting Authority and Others, 2002 (4) SA 294; 2002 (5)
BCLR 433, par. 22.

%8 |slamic Unity Convention v Independent Broadcasting Authority and Others, 2002 (4) SA 294: 2002 (5)
BCLR 433, par. 44.

» KeNDE, Mark S. Constitutional Rights in Two Worlds: South Africa and the United States. Cambridge:
Cambridge University Press, 2009. p. 199
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Corte Constitucional declarou constitucional a recusa de transmissdo de um julgamento
criminal na televisdo. O julgamento envolvia figuras pablicas e possuia relevancia nacional, o
que ndo impediu os tribunais inferiores de negar o direito de transmissdo as emissoras. Em
derradeira instancia, a Corte Constitucional decidiu que a necessidade de que o0s
procedimentos e o andamento de uma audiéncia criminal sejam équos (fair) impede a sua

transmissao televisiva.*

Liberdade religiosa

Um caso sobressai-se dentre aqueles referentes a liberdade religiosa: o caso Prince.
Nele, um bacharel em direito teve negado o direito de tornar-se advogado pela South African
Law Society, por causa de duas condenagbes prévias por posse de maconha. O bacharel
afirmou que continuaria a fazer uso da droga como parte de sua prética religiosa, ja que era
membro da religido rastafari.®*

O graduado em direito alegou que a proibicdo legal era excessivamente ampla, sem
admitir qualquer excecdo com fulcro em crencas religiosas, muito embora houvesse
autorizacdo para o uso da canabis em pesquisas cientificas e no tratamento de doentes.

A Corte Constitucional decidiu que conceder exce¢do com base em crenca religiosa
implicaria o esvaziamento da proibicao criminal, ja que qualquer um poderia alegar reserva de
consciéncia para evitar ser punido por uso de drogas ilicitas.*® O caso envolve uma pletora de
questdes relacionadas a liberdade religiosa. Uma questdo bastante controvertida diz respeito
ao grau de confianca que se deve atribuir aquilo que um crente alega ser central em sua
religido.®

No caso Prince, por exemplo, a Corte Constitucional simplesmente ndo questionou a
afirmacdo de que o uso religioso da maconha fazia parte da iluminacéo espiritual pregada pela

religido rastafari. Todavia, outros tribunais constitucionais, como o Tribunal Constitucional

%0 South African Broadcasting Corporation Limited v National Director of Public Prosecutions and Others, 2007
(1) SA 523 (CC); 2007 (2) BCLR 167 (CC).

3! Prince v President of the Law Society of the Cape of Good Hope and Others, 2001 (2) SA 388; 2001 (2)
BCLR 133, par. 177.

%2 Prince v President of the Law Society of the Cape of Good Hope and Others, 2001 (2) SA 388; 2001 (2)
BCLR 133, par. 129-30, 134.

3 FARLAM, Paul. “Freedom of Religion, Belief and Opinion”, in WOOLMAN, Stu; BISHOP, Michael.
Constitutional Law of South Africa. 2" ed. Cape Town: Juta, 2013. pp. 34-41
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Federal alemdo, tendem a adotar um critério hibrido: objetivamente, o tribunal avalia se a
crenga invocada realmente é central segundo o que prega a religido; subjetivamente, atribui-se
certo grau de confianca ao que alega o membro da religido.>

Embora a Corte tenha mantido a proibicéo, frise-se que o Justice Albie Sachs escreveu

voto dissidente.
Direitos sociais

A Corte Constitucional sul-africana é particularmente elogiada por suas decisdes
referentes a direitos sociais, tais como direito & moradia, a educacdo, a salde, etc.*> O
primeiro caso célebre julgado pela Corte no que tange aos direitos sociais foi Soobramooney.
Pode-se dizer que foi um “inicio agonizante”36.

O Sr. Soobramoney sofria de insuficiéncia renal cronica, associada a problemas
cardiolégicos e endocrinolégicos. Ele ingressou perante a Corte Constitucional, a fim de que
o0 sistema publico de saude fosse compelido a oferecer-lhe dialise renal, com base nas secdes
27, (3), e 11 da Constituicdo sul-africana.’” *® De inicio, os hospitais publicos haviam
submetido o Sr. Soobramoney ao processo de dialise, o que havia salvo sua vida. Porém, apds
um tempo, ele foi informado de que, em virtude da escassez de recursos, apenas 30% dos

pacientes com o mesmo problema poderiam ser contemplados.*

% BVerfGE 108, 282 (298-299) — Kopftuchverbot

% Sobre a relevancia das diferentes posturas e abordagens em face do direito constitucional estrangeiro, cf.
JACKSON, Vicki C. Constitutional Engagement in a Transnational Era. Oxford: Oxford University Press, 2009;
JACKSON, Vicki C. “Constitutional Comparisons: Convergence, Resistance, Engagement”, Harvard Law Review,
v. 119, 2005, pp. 109-28; JACKSON, Vicki C. “Comparative Constitutional Law: Methodologies”, in ROSENFELD,
Michel; SAJO, Andrés. The Oxford Handbook of Comparative Constitutional Law. Oxford: Oxford University
Press, 2012. pp. 54-74.

% Roux, Theunis. The Politics of Principle: The First South African Constitutional Court, 1995-2005.
Cambridge: Cambridge University Press, 2013. p. 273

37 «27. Health care, food, water and social security
1.Everyone has the right to have access to
a. health care services, including reproductive health care;
b. sufficient food and water; and
c. social security, including, if they are unable to support themselves and their dependants, appropriate
social assistance.
2. The state must take reasonable legislative and other measures, within its available resources, to achieve the
progressive realisation of each of these rights.
3. No one may be refused emergency medical treatment.”

%«11. Life
Everyone has the right to life.”

% SacHs, Albie. The Strange Alchemy of Life and Law. Oxford: Oxford University Press, 2009. p. 174
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Por uma questdo de politica publica, aqueles que tinham maior chance de obter
sucesso em um eventual transplante de rins gozavam de prioridade no que refere a dialise.
Exames revelaram que o Sr. Soobramoney tinha pouquissimas chances de obter resultado
positivo em um transplante, o que o condenava a ser dependente da dialise para sempre. Sem
esse servico hospitalar, ele estava fadado a morrer.

A Corte Constitucional entendeu que a negativa, por parte do hospital, ndo fora
desarrazoada. Os elementos de prova indicavam que a politica publica era racional e néo-
dicriminatoria. Diante da limitacdo dos recursos disponiveis, a escolha estatal ndo deveria ser
suplantada pela Corte, porquanto ndo se mostrava inadequada.

O seguinte trecho explicita parte do raciocinio da deciséo:

By using the available dialysis machines in accordance with the
guidelines more patients are benefited than would be the case if they
were used to keep alive persons with chronic renal failure, and the
outcome of the treatment is also likely to be more beneficial because it
is directed to curing patients, and not simply to maintaining them in a
chronically ill condition. It has not been suggested that these
guidelines are unreasonable or that they were not applied fairly and
rationally when the decision was taken by the Addington Hospital that
the appellant did not qualify for dialysis.*

Consignou-se, igualmente, que:

The provincial administration which is responsible for health
services in KwaZulu-Natal has to make decisions about the funding
that should be made available for health care and how such funds
should be spent. These choices involve difficult decisions to be taken
at the political level in fixing the health budget, and at the functional
level in deciding upon the priorities to be met. A court will be slow to
interfere with rational decisions taken in good faith by the political
organs and medical authorities whose responsibility it is to deal with
such matters.*!

Por fim, a propoésito do carater tradgico da situacdo e do entendimento andlogo que
pode ser adotado no caso de outros direitos fundamentais sociais, constou da opinido da Corte
que:

One cannot but have sympathy for the appellant and his family,
who face the cruel dilemma of having to impoverish themselves in
order to secure the treatment that the appellant seeks in order to
prolong his life. The hard and unpalatable fact is that if the appellant

“ soobramoney v Minister of Health (Kwazulu-Natal), 1998 (1) SA 765 (CC); 1997 (12) BCLR 1696, par. 25.
*1 Soobramoney v Minister of Health (Kwazulu-Natal), 1998 (1) SA 765 (CC); 1997 (12) BCLR 1696, par. 29.
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were a wealthy man he would be able to procure such treatment from
private sources; he is not and has to look to the state to provide him
with the treatment. But the state’s resources are limited and the
appellant does not meet the criteria for admission to the renal dialysis
programme. Unfortunately, this is true not only of the appellant but of
many others who need access to renal dialysis units or to other health
services. There are also those who need access to housing, food and
water, employment opportunities, and social security. These too are
aspects of the right to ““. . . human life: the right to live as a human
being, to be part of a broader community, to share in the experience of
humanity.”

The state has to manage its limited resources in order to address
all these claims. There will be times when this requires it to adopt a
holistic approach to the larger needs of society rather than to focus on
the specific needs of particular individuals within society.*

Reconheceu-se que a escolha em questao era tragica, mas que a “justiciabilidade” dos
direitos sociais encontra limites na parcimonia dos recursos. Aos tribunais, cabe apenas
perquirir acerca da razoabilidade das politicas pablicas.*

Duas decisdes impediam o tratamento do Sr. Soobramoney: (1) a decisdo do hospital
de dedicar os aparelhos de dialise de que dispunha para uma classe de pacientes, ante a
impossibilidade de atender a toda a demanda; (2) a decisdo do governo da provincia de
KwaZulu-Natal sobre como alocar suas verbas orcamentarias destinadas a satude. Ambas
foram consideradas apropriadas, porquanto ndo havia elementos que demonstrassem que 0
governo provincial ndo tinha considerado a gravidade da situacdo ao determinar 0s recursos
para 0s tratamentos renais. Ressalte-se, inclusive, que o valor total destinado a esse tipo de
tratamento era consideravel em relagdo ao resto do orcamento para salde, bem como que 0
orcamento da satide como um todo era expressivo em relacdo as demais despesas.**

Decidiu-se que o governo fizera um esfor¢o sincero e racional, pleno de boa-fé, no

sentido de combater o problema em questo, o que ndo justificaria a intervencéo judicial.*®

*2 Soobramoney v Minister of Health (Kwazulu-Natal), 1998 (1) SA 765 (CC); 1997 (12) BCLR 1696, par. 31.

* Roux, Theunis. The Politics of Principle: The First South African Constitutional Court, 1995-2005.
Cambridge: Cambridge University Press, 2013. p. 274

* Roux, Theunis. The Politics of Principle: The First South African Constitutional Court, 1995-2005.
Cambridge: Cambridge University Press, 2013. p. 276

** Soobramoney v Minister of Health (Kwazulu-Natal), 1998 (1) SA 765 (CC); 1997 (12) BCLR 1696, par. 25-
29.
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Com relacdo aos direitos sociais, a segunda decisdo digna de nota é Republic of South
Africa v Grootboom. Theunis Roux assevera que “Grootboom is to South African
constitutional lawyers what Brown v. Board of Education is to their American counterparts.”*

Fala-se que Brown € um dos casos mais celebrados da histéria da Suprema Corte
americana.*’ O apoio em torno do caso é tio grande, que até originalistas como Robert Bork
buscaram justificar a decis&o.*® Com efeito, é possivel constatar a relevancia de se afirmar que
Grootboom € para os sul-africanos o que Brown é para 0s americanos.

Em Grootboom, a Corte Constitucional sul-africana declarou que, conguanto o Estado
tivesse desenvolvido um amplo programa para permitir que moradores de barracos (shacks)
vivessem adequadamente, ndo era razoavel deixar de criar um programa anélogo voltado
aqueles que nao tinham qualquer tipo de moradia em funcdo de despejos, incéndios ou
enchentes. O caso envolveu a Sra. Grootboom, que perdera o barraco (shack) em que vivia,
com sua irmé e trés filhos, na circunvizinhanca da Cidade do Cabo.** No corpo da deciséo,
tomada por unanimidade, teceram-se as seguintes observacoes preliminares, acerca do fato de
a obrigacdo estatal de implementar direitos sociais variar de acordo com o contexto:

The state’s obligation to provide access to adequate housing
depends on context, and may differ from province to province, from
city to city, from rural to urban areas and from person to person. Some
may need access to land and no more; some may need access to land
and building materials; some may need access to finance; some may
need access to services such as water, sewage, electricity and roads.
What might be appropriate in a rural area where people live together
in  communities engaging in subsistence farming may not be
appropriate in an urban area where people are looking for employment
and a place to live.*

% Roux, Theunis. The Politics of Principle: The First South African Constitutional Court, 1995-2005.
Cambridge: Cambridge University Press, 2013. p. 280

*" KeNDE, Mark S. Constitutional Rights in Two Worlds: South Africa and the United States. Cambridge:
Cambridge University Press, 2009. p. 45

¢ BORK, Robert. The Tempting of America. New York: Simon & Schuster, 1991. p. 82; A defesa de BORK sob
uma perspectiva originalista é extremamente discutivel. Cumpre lembrar que 0 mesmo Congresso que aprovou a
142 emenda a Constituicdo americana, com base na qual se chegou a solugdo do caso Brown, promulgou leis que
instituiram e intensificaram a segregacéo racial no Distrito de Columbia. Nao ha justificativa plausivel para
Brown, se se adota uma postura originalista consistente. Em outras palavras, ou Brown, ou o originalismo.

* Government of the Republic of South Africa and Others v Grootboom and Others, 2001 (1) SA 46; 2000 (11)
BCLR 1169.

%0 Government of the Republic of South Africa and Others v Grootboom and Others, 2001 (1) SA 46; 2000 (11)
BCLR 11609, par. 37.
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Em seguida, fica claro que nenhum meio fora adotado pelo governo no sentido de
perseguir um fim claramente albergado pela Constituicdo sul-africana: proporcionar moradia
para aqueles que ndo a possuem. Nesse sentido:

(...) there is no express provision to facilitate access to
temporary relief for people who have no access to land, no roof over
their heads, for people who are living in intolerable conditions and for
people who are in crisis because of natural disasters such as floods and
fires, or because their homes are under threat of demolition. These are
people in desperate need. Their immediate need can be met by relief
short of housing which fulfils the requisite standards of durability,
habitability and stability encompassed by the definition of housing
development in the Act.

What has been done in execution of this programme is a major
achievement. Large sums of money have been spent and a significant
number of houses has been built. Considerable thought, energy,
resources and expertise have been and continue to be devoted to the
process of effective housing delivery. It is a programme that is aimed
at achieving the progressive realisation of the right of access to
adequate housing.

A question that nevertheless must be answered is whether the
measures adopted are reasonable within the meaning of section 26 of
the Constitution.™

Por fim, leia-se, a propoésito da falta de razoabilidade da auséncia de programa para 0s
desabrigados, o seguinte trecho:

The absence of this component may have been acceptable if the
nationwide housing programme would result in affordable houses for
most people within a reasonably short time. However the scale of the
problem is such that this simply cannot happen.

(...)

Effective implementation requires at least adequate budgetary
support by national government. This, in turn, requires recognition of
the obligation to meet immediate needs in the nationwide housing
programme. Recognition of such needs in the nationwide housing
programme requires it to plan, budget and monitor the fulfilment of
immediate needs and the management of crises. This must ensure that
a significant number of desperate people in need are afforded relief,
though not all of them need receive it immediately. Such planning too
will require proper co-operation between the different spheres of
government.

(...)

The proposition that rights are interrelated and are all equally
important is not merely a theoretical postulate. The concept has

5! Government of the Republic of South Africa and Others v Grootboom and Others, 2001 (1) SA 46; 2000 (11)
BCLR 1169, par. 52-3.
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immense human and practical significance in a society founded on
human dignity, equality and freedom. It is fundamental to an
evaluation of the reasonableness of state action that account be taken
of the inherent dignity of human beings. The Constitution will be
worth infinitely less than its paper if the reasonableness of state action
concerned with housing is determined without regard to the
fundamental constitutional value of human dignity. Section 26, read in
the context of the Bill of Rights as a whole, must mean that the
respondents have a right to reasonable action by the state in all
circumstances and with particular regard to human dignity. In short, |
emphasise that human beings are required to be treated as human
beings. This is the backdrop against which the conduct of the
respondents towards the appellants must be seen.>?

Vé-se, desde o trecho transcrito acima, que a irrazoabilidade decorreu também da falta
de isonomia das politicas publicas existentes.

Dois outros casos dignos de mencdo quanto aos direitos sociais foram Minister of
Health v Treatment Action Campaign e Khosa v Minister of Social Development.

Em Minister of Health v Treatment Action Campaign, a Corte Constitucional
determinou que era irrazoavel restringir o fornecimento de uma droga antiretroviral a apenas
dois locais do pais, por um periodo de dois anos. Atestou-se que 0 governo tinha plenas
condicdes de oferecer o antiretroviral, mas que ndo o fazia por causa da atuacdo direta de
varios politicos de destaque no pais, inclusive do entdo presidente, Thabo Mbeki. A ma-
informacdo e os equivocos desses dirigentes sobre os efeitos dos antiretrovirais estaria a
impedir a distribuicdo das drogas. Dessa maneira, 0 Estado seria o responsavel pela morte de
centenas de criancas anualmente.

O caso foi particularmente desgastante para o entdo presidente e seu ministro da salde.
A Corte Constitucional determinou a imediata disponibilizacdo da droga antiretroviral para
maes e recém-nascidos com HIV.

Em Khosa v Minister of Social Development, considerou-se inconstitucional que a
seguridade social ndo fosse acessivel a estrangeiros residentes na Africa do Sul. Verificou-se
que a legislagdo impedia estrangeiros oriundos de Mocambique, ainda que com status
permanente de residéncia, de obter beneficios assistenciais para idosos e para criangas. A

Corte Constitucional determinou a extensdo dos beneficios aos estrangeiros, por entender que

52 Government of the Republic of South Africa and Others v Grootboom and Others, 2001 (1) SA 46; 2000 (11)
BCLR 1169, par. 65, 68, 83.
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a secdo 27 da Constituicdo sul-africana prevé um direito humano a seguridade social, 0 que
torna, portanto, irrelevante ter, ou ndo, cidadania sul-africana.

Nesse aspecto, 0 caso Khosa € semelhante a recente decisdo do Tribunal Constitucio-
nal Federal alemdo que declarou a inconstitucionalidade do valor do beneficio pago aos
aspirantes a asilo (Asylbewerber)>, bem como ao recurso extraordinario n. 587970, cuja
repercussdo geral foi reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal. Neste ultimo caso — que
ainda ndo foi julgado —, caberd ao tribunal brasileiro analisar se € dever constitucional
conceder, a uma estrangeira residente no Brasil, o beneficio de prestacdo continuada (BPC),
previsto no art. 203, inciso V, da Constituicdo Federal, e no art. 20 da Lei Organica da
Assisténcia Social (LOAS — Lei 8742/1993).

Igualdade de orientacges sexuais

Quanto a igualdade entre orienta¢des sexuais distintas, ha, pelo menos, duas decisdes
de particular interesse. No caso National Coalition for Gay and Lesbian Equality and Another
v Minister of Justice and Others, a Corte declarou inconstitucional a omisséo de uma lei de
imigracdo que garantia beneficios a estrangeiros casados com sul-africanos. Tais vantagens
eram concedidas a maridos e esposas heterossexuais apenas, de modo que um casal
homossexual alegou a inconstitucionalidade da lei.

Inicialmente, reconheceu-se a violacdo da Constituicdo sul-africana, que é uma das
poucas, no mundo, a vedar expressamente a discriminacdo com base em orientacdo sexual.>
Em seguida, enfrentou-se o seguinte dilema: é preferivel extinguir o beneficio aos casais

heterossexuais ou estendé-lo aos homossexuais? Neste Gltimo caso, a Corte pode acrescentar

58 BVerfG, 1 BvL 10/10. Sobre a decisdo, cf. CosTA NETO, Jodo. “Dignidade humana, assisténcia social e
minimo existencial: a decisdo do Bundesverfassungsgericht que declarou a inconstitucionalidade do valor do
beneficio pago aos estrangeiros aspirantes a asilo”, in Revista Direito.UnB, v. 1, n.1, 2013.

5«9, Equality

1. Everyone is equal before the law and has the right to equal protection and benefit of the law.

2. Equality includes the full and equal enjoyment of all rights and freedoms. To promote the achievement of
equality, legislative and other measures designed to protect or advance persons, or categories of persons,
disadvantaged by unfair discrimination may be taken.

3. The state may not unfairly discriminate directly or indirectly against anyone on one or more grounds,
including race, gender, sex, pregnancy, marital status, ethnic or social origin, colour, sexual orientation, age,
disability, religion, conscience, belief, culture, language and birth.

4. No person may unfairly discriminate directly or indirectly against anyone on one or more grounds in terms of
subsection (3). National legislation must be enacted to prevent or prohibit unfair discrimination.

5. Discrimination on one or more of the grounds listed in subsection (3) is unfair unless it is established that the
discrimination is fair.”

OBSERVATORIO DA JURISDICAO CONSTITUCIONAL. Brasilia: IDP, Ano 7, no. 1, jan./jun. 2014. ISSN 1982-4564.
207



a expressao “or partner in a permanent same-sex life partnership” ao texto legal impugnado,
sem sequer exortar o parlamento a tomar providéncia a esse proposito?

A Corte Constitucional decidiu que o beneficio imigratério deveria ser estendido aos
casais homossexuais e que, independentemente de recorrer ao parlamento, ela poderia
acrescentar os termos necessérios para que a lei se tornasse compativel com a Constituicéo.”

O outro caso referente a igualdade de orientacGes sexuais diz respeito ao casamento. A
Corte Constitucional foi diretamente responsavel pela autorizacdo legislativa que permitiu a
celebracdo de casamentos homossexuais na Africa do Sul. Trata-se do caso Fourie, no qual se
verificou que a impossibilidade de contrair casamento € uma forma de tratamento

diferenciado e que isso € incompativel com a se¢do 9, (3), da Constituicdo sul-africana,

segundo a qual é vedada a discriminagdo com base em orientacéo sexual.*®

Dentre as vérias passagens notaveis da opinido da Corte no caso Fourie, a qual foi
redigida pelo Justice Albie Sachs, destaquem-se as seguintes:

Equality means equal concern and respect across difference. It
does not presuppose the elimination or suppression of difference.
Respect for human rights requires the affirmation of self, not the
denial of self. Equality therefore does not imply a levelling or
homogenisation of behaviour or extolling one form as supreme, and
another as inferior, but an acknowledgement and acceptance of
difference. At the very least, it affirms that difference should not be
the basis for exclusion, marginalisation and stigma. At best, it
celebrates the vitality that difference brings to any society. The issue
goes well beyond assumptions of heterosexual exclusivity, a source of
contention in the present case. The acknowledgement and acceptance
of difference is particularly important in our country where for
centuries group membership based on supposed biological
characteristics such as skin colour has been the express basis of
advantage and disadvantage. South Africans come in all shapes and
sizes. The development of an active rather than a purely formal sense
of enjoying a common citizenship depends on recognising and
accepting people with all their differences, as they are. The
Constitution thus acknowledges the variability of human beings
(genetic and socio-cultural), affirms the right to be different, and
celebrates the diversity of the nation. Accordingly, what is at stake is
not simply a question of removing an injustice experienced by a
particular section of the community. At issue is a need to affirm the
very character of our society as one based on tolerance and mutual

> National Coalition for Gay and Lesbian Equality and Another v Minister of Justice and Others, 1999 (1) SA
6; 1998 (12) BCLR 1517.

% Minister of Home Affairs and Another v Fourie and Another, 2006 (1) SA 524 (CC); 2006 (3) BCLR 355
(CC).
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respect. The test of tolerance is not how one finds space for people
with whom, and practices with which, one feels comfortable, but how
one accommodates the expression of what is discomfiting.

The exclusion of same-sex couples from the benefits and
responsibilities of marriage, accordingly, is not a small and tangential
inconvenience resulting from a few surviving relics of societal
prejudice destined to evaporate like the morning dew. It represents a
harsh if oblique statement by the law that same-sex couples are
outsiders, and that their need for affirmation and protection of their
intimate relations as human beings is somehow less than that of
heterosexual couples. It reinforces the wounding notion that they are
to be treated as biological oddities, as failed or lapsed human beings
who do not fit into normal society, and, as such, do not qualify for the
full moral concern and respect that our Constitution seeks to secure
for everyone. It signifies that their capacity for love, commitment and
accepting responsibility is by definition less worthy of regard than that
of heterosexual couples.

(...)

It follows that, given the centrality attributed to marriage and its
consequences in our culture, to deny same-sex couples a choice in this
respect is to negate their right to self-definition in a most profound
way.

the antiquity of a prejudice is no reason for its survival. Slavery
lasted for a century and a half in this country, colonialism for twice as
long, the prohibition of interracial marriages for even longer, and
overt male domination for millennia. All were based on apparently
self-evident biological and social facts; all were once sanctioned by
religion and imposed by law; the first two are today regarded with
total disdain, and the third with varying degrees of denial, shame or
embarrassment. Similarly, the fact that the law today embodies
conventional majoritarian views in no way mitigates its discriminatory
impact. It is precisely those groups that cannot count on popular
support and strong representation in the legislature that have a claim
to vindg_gate their fundamental rights through application of the Bill of
Rights.

Ao final, concedeu-se o prazo de um ano ao parlamento para adequar a lei sul-africana

que regula o matriménio ao pronunciamento da Corte Constitucional. Fez-se constar na

decisdo que, se a lei ndo fosse adequada no prazo assinalado, automaticamente seria incluida

nela a expressdo “or spouse”, a fim de possibilitar, pleno iure, 0 casamento por parte de

5" Minister of Home Affairs and Another v Fourie and Another, 2006 (1) SA 524 (CC); 2006 (3) BCLR 355 (CC)

par. 60, 71, 72, 74.
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homossexuais. Dois dias antes de 0 prazo expirar, o parlamento alterou a lei, nos termos do

pronunciamento da Corte.*®
Outros casos relevantes

Além daqueles apresentados neste texto, é possivel citar, rapidamente, alguns outros
casos de grande relevancia na histéria da Corte Constitucional Sul-africana em matéria de
direitos fundamentais.

Em Hoffmann v South African Airways, decidiu-se que a South African Airways agiu
de maneira inconstitucional ao negar emprego a um candidato ao cargo de comissario de
bordo que possuia HIV. Em 1996, o candidato Hoffman passara, com sucesso, pelas quatro
etapas de uma selecdo de emprego. Exames médicos revelaram que ele estava apto para a
fungdo que iria desempenhar. Todavia, um exame de sangue mostrou que ele estava
acometido de AIDS, o que fez com que néo fosse admitido para o posto.*

A Constituicdo sul-africana — assim como a portuguesa em seu artigo 18°, item 1 — ¢
um raro exemplo de texto constitucional que contém dispositivo explicito acerca da aplicacdo

dos direitos fundamentais as relag@es juridico-privadas. A assim chamada eficacia horizontal

%8 SAcHs, Albie. The Strange Alchemy of Life and Law. Oxford: Oxford University Press, 2009. pp. 253-4
> Hoffmann v South African Airways, 2001 (1) SA 1 (CC); 2000 (11) BCLR 1235 (CC).
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dos direitos fundamentais (Drittwirkung)®® encontra-se prevista na secéo 8 (2) da Constituicao
de 1996.%"

Com base nesse artigo, a Corte Constitucional sul-africana julgou que a rejeicdo de
Hoffmann representou uma violacdo do seu direito fundamental & igualdade.®® A South
African Airlines alegou que outras linhas aéreas também rejeitavam candidatos naquelas
situacbes e que, se fizesse de maneira diversa, perderia clientes. A Corte rejeitou esse
argumento enfaticamente.®®

No caso Jordan, a Corte Constitucional ndo declarou inconstitucional a lei que
criminalizou a prostituicdo na Africa do Sul. Surpreendentemente, ndo se reconheceu que se
trate de uma esfera da vida tutelada pela privacidade. J& o tratamento desigual que se
estabeleceu entre a prostituta e o seu cliente, para fins de san¢do penal, ndo foi considerado
anti-isondmico. Assim, manteve-se a condenacdo de uma prostituta que fizera uma
“massagem pélvica” em um policial por 250 randes — 0S quais equivalem a aproximadamente

25 dolares. O cliente saiu impune, j& que ndo praticou crime, enquanto a garota foi presa. A

% Sobre a Drittwirkung em geral, cf. ENGLE, Eric. “Third Party Effect of Fundamental Rights (Drittwirkung).”
Hanse Law Review. vol. 5, n. 2, 2009. pp. 165-173; GANTEN, Ted Oliver. Die Drittwirkung der Grundfreiheiten.
Berlin: Duncker & Humblot, 2000; MOTALA, Ziyad; RAMAPHOSA, Cyril. Constitutional Law: Analysis and
Cases. Oxford: Oxford University Press, 2002; STERN, Klaus. Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland:
Allgemeine Lehren der Grundrechte. Miinchen: C.H. Beck, vol. I11/1, 1988, § 76. Entre nds, cf. SARMENTO,
Daniel. Direitos Fundamentais e Rela¢fes Privadas. Rio de Janeiro: Lamen Juris, 2004; SOMBRA, Thiago. A
eficacia dos direitos fundamentais nas relagdes juridico-privadas: a identificacdo do contrato como ponto de
encontro dos direitos fundamentais. Porto Alegre: Sérgio Antbnio Fabris, 2004; VALE, André Rufino do.
Eficacia dos direitos fundamentais nas relagbes privadas. Porto Alegre: Sérgio Antdnio Fabris, 2004,
KAUFMANN, Rodrigo. Dimensdes e Perspectivas da EficAcia Horizontal dos Direitos Fundamentais:
Possibilidade e limites de aplicagdo no Direito Constitucional brasileiro. Tese para obtencéo de titulo de Mestre
em Direito apresentada em 2004 e orientada pelo Professor José Carlos Moreira Alves; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet. “Associa¢des, Expulsdo de Socios e Direitos Fundamentais.” Direito Publico, vol. 1, n. 2, Brasilia:
Instituto Brasiliense de Direito Publico, out./dez. 2003; SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos
Fundamentais. 11%d. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012; AFONSO DA SILVA, Virgilio. A
constitucionalizacdo do Direito: Os direitos fundamentais nas relacfes entre particulares. S&o Paulo:
Malheiros, 2005; COSTA NETO, Jodo. “A eficacia dos direitos fundamentais nas relagbes privadas: o caso
Google.” Revista Brasileira de Estudos Constitucionais. Forum: Belo Horizonte, ano 6, n. 22, pp. 457-487,
abr./jun.2012.

81 A respeito, cf. KENDE, Mark S. Constitutional Rights in Two Worlds: South Africa and the United States.
Cambridge: Cambridge University Press, 2009. p. 48

62 \Jale mencionar que, no Brasil, o Tribunal Superior do Trabalho (TST) editou, em setembro de 2012, a
seguinte simula sobre dispensa discriminatdria, que pode ser aplicada por analogia ao caso de ndo-contratacao
discriminatoria: “DISPENSA DISCRIMINATORIA. PRESUNQAO. EMPREGADO PORTADOR DE
DOENCA GRAVE. ESTIGMA OU PRECONCEITO. DIREITO A REINTEGRACAO - Presume-se
discriminatéria a despedida de empregado portador do virus HIV ou de outra doenca grave que suscite estigma
ou preconceito. Invalido o ato, o empregado tem direito a reintegragdo no emprego.”

% Hoffmann v South African Airways, 001 (1) SA 1; 2000 (11) BCLR 1235 ; [2000] 12 BLLR 1365 (CC).
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Corte dividiu-se: a orientacdo dissidente, redigida pelos Justices O’Regan e Sachs, deixou de
ser prevalecer por um voto. Ao que parece, a posicdo minoritaria era preferivel.®*

Outra questdo relevante diz respeito as acGes afirmativas, que estdo expressamente
autorizadas pela Constituicdo sul-africana, em sua secdo 9, (2), mas que sdo objeto de

guestionamento juridico na Africa do Sul.®

Um paradigma a ser seguido?

A interpretacdo dada pela Corte Constitucional sul-africana a se¢do 36 da Constituicéo
de 1996 afigura-se moderada. Na Africa do Sul, como na Alemanha e em Varios outros
paises®, primeiramente, define-se o suporte fatico ou a abrangéncia do direito fundamental
(Tatbestand; scope). Em seguida, afere-se se as limitacBes feitas a essa area de protecédo
(Schutzbereich) sdo admissiveis, ja que nem toda limitacdo, intervencdo ou ingeréncia
(Einschrénkung, Eingriff ou Beeintrachtigung) em direito fundamental é uma violacdo
(Verletzung) desse direito.

A Suprema Corte americana mostrou-se, em reiteradas vezes, mais agressiva e
protecionista em relagdo aos direitos fundamentais. N&o se trata propriamente de algo
positivo, mas sim de uma mera constatagéo.

A Corte Constitucional sul-africana ndo reconheceu violagdo da isonomia, por
exemplo, quando Nelson Mandela, entdo presidente da Africa do Sul, concedeu indulto a
presidiarias com filhos menores de 12 anos, mas ndo o fez para presidiarios na mesma
situacdo. No caso Hugo, a Corte Constitucional reformou decisdo de primeiro grau que
reconhecera, em favor de um pai vilvo que estava preso, a violagdo de seu direito
fundamental a igualdade. A decisdo da Corte Constitucional baseou-se no estereétipo de que a
mulher € a principal responsavel pela criacdo da prole, aléem de ter-se negado a estender o
beneficio garantido as maes presidiarias no caso de um pai que era o Unico genitor vivo de

seu filho — hipdtese em que ndo havia mae para cuidar da crianca.®’

% S v Jordan and Others, 2002 (6) SA 642; 2002 (11) BCLR 1117.

% Minister of Finance and Other v Van Heerden, 2004 (6) SA 121 (CC); 2004 (11) BCLR 1125 (CC); [2004] 12
BLLR 1181 (CC).

% ¢f. MOLLER, Kai. The Global Model of Constitutional Rights. Oxford: Oxford University Press, 2012.
®” President of the Republic of South Africa and Another v Hugo, 1997 (4) SA 1; 1997 (6) BCLR 708.
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A Corte Constitucional sul-africana reconheceu a constitucionalidade de diferentes
formas de acdes afirmativas, embora ndo tenha ela prépria decidido sobre a instituicdo de
cotas em Universidades.®® Esse tipo de politica inclusiva ndo foi submetido a um escrutinio
judicial de maior densidade®, de modo que se presumiu, em grande parte, a legitimidade
desse tipo de medida estatal. Nao parece ter havido um debate mais profundo, ao contrario do
gue aconteceu e torna a acontecer nos Estados Unidos.”

No que se refere a liberdade religiosa, a Corte Constitucional sul-africana néo
reconheceu direito a eximir-se de proibicdes abstratas e gerais com base em crenca. Essa
posicdo foi adotada inicialmente pela Suprema Corte americana no caso Employment
Division, Department of Human Resources of Oregon vs. Smith, ocasido em que foi
considerada constitucional lei estadual que negava beneficios a quem usasse a droga peiote,
ainda que em ritual religioso.”* A decisdo, tomada em 1990, gerou forte comoc&o social e fez
com que o Congresso norte-americano editasse o Religious Freedom Restoration Act of 1993,
cujo escopo era evitar san¢des ou outras formas de onera aqueles que fazem uso de droga
ilicita em virtude de crenca religiosa.

Finalmente, em Gonzéles v O Centro Espirita Beneficente Unido do Vegetal, a
Suprema Corte americana superou — ainda que parcial e implicitamente — a decisdo proferida
em Employment Division v Smith. Em Gonzales, chegou-se a conclusdo de que o interesse do
governo de aplicar, uniformemente, as leis federais de combate as drogas [no caso sob exame,
a ayahuasca] ndo justifica a limitacdo a liberdade religiosa. Destacou-se, em especial, que 0
préprio governo ja havia estipulado excecdes a essa regra para comunidades indigenas norte-
americanas que faziam uso de substancias alucinégenas como o peiote.

Diferentemente daquilo que a Suprema Corte americana fez no caso da ayahuasca, a

Corte Constitucional sul-africana ndo criou qualquer excecdo, com base em motivos

%8 cf., por exemplo, Minister of Finance and Other v Van Heerden, 2004 (6) SA 121 (CC); 2004 (11) BCLR
1125 (CC) ; [2004] 12 BLLR 1181 (CC).

% Acerca da densidade, profundidade ou intensidade do controle judicial de limitacdes a direitos fundamentais,
cf. MICHAEL, Lothar; MORLOK, Martin. Grundrechte. 3.Auf. Baden-Baden: Nomos, 2012. pp. 965ss.; BARAK,
Aharon. Proportionality: Constitutional Rights and their Limitations. Cambridge: Cambridge University Press,
2012, pp. 509ss.; ALEXY, Robert. Theorie der Grundrechte. 2.Auf. Frankfurt am Main: Suhrkamp, 1994. pp.
495ss.; CHEMERINSKY, Erwin. Constitutional Law. 3™ ed. Austin: Aspen Publishers, 2009. pp. 289-303, 718-
723.

70 cf. a recente decisdo da Suprema Corte americana Fisher v. University of Texas, 570 U. S. (2013), que
poderia ter causado a superacdo (overruling) de Grutter v. Bollinger, 539 U.S. 306 (2003).

™t Employment Division, Department of Human Resources of Oregon vs. Smith, 494 U.S. 872 (1990)
"2 Gonzales v O Centro Espirita Beneficente Unido do Vegetal, 544 US 973 (2005)
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religiosos, a proibicdo do uso de drogas ilicitas. Embora o argumento primordial da Corte sul-
africana seja de ordem consequencialista e pragmatica — porquanto se alega que qualquer
excecao inviabilizaria o combate as drogas — o0 proprio Estado sul-africano ja criara hipoteses
relacionadas ao combate de doencas em que 0 uso da maconha é permitido.

Em seu livro postumo, Ronald Dworkin concorda com a primeira decisdo da Suprema
Corte americana, em que Se negou excec¢do a proibicdo do uso do peiote com base em crenca
religiosa, e critica o Religious Freedom Restoration Act.”® Dworkin defende que a liberdade
religiosa ndo pode ser compreendida plausivelmente como um trunfo, na acepcéo forte do
termo. Ela ndo seria um direito fundamental, como a liberdade de expresséo, por exemplo;
mas apenas um desdobramento da independéncia ética de cada individuo.

Dai afirmar-se que é possivel limitar a religido com base em alguns motivos, porém
ndo em outros. Isso ndo significa, entretanto, que a liberdade religiosa seja um direito
fundamental ou um trunfo, porque, se o fosse, ndo poderia ser limitada em praticamente
nenhuma situacdo, nem mesmo se ficasse provado que isso impediria danos as outras
pessoas.”* Afinal, segundo Dworkin, s6 pode ser trunfo o direito que envolva interesse
individual tdo importante que ndo possa ser colocado de lado, nem mesmo quando isso
geraria resultados melhores para um maior nimero de pessoas. Trata-se de uma forma de
ordenacao lexical ou de uma prioridade do certo sobre o bom.™

Presumidamente, Dworkin estaria de acordo com a decisdo proferida pela Corte
Constitucional sul-africana no caso Prince. Contudo, saber se a Corte é um paradigma nesse
campo pressupde a resposta de uma questdo prévia: a decisdo forneceu protecdo adequada ao
direito & liberdade religiosa? E dificil definir os contornos da liberdade religiosa e até que
ponto ela pode eximir um individuo de cumprir obrigacfes impostas abstratamente aos

demais.”® Tomar partido sobre esse problema esta além da devida abrangéncia deste texto.

* DWORKIN, Ronald. Religion without God. Cambridge, MA: Harvard University Press, 2013. p. 134
* DWORKIN, Ronald. Religion without God. Cambridge, MA: Harvard University Press, 2013. p. 131

> DWORKIN, Ronald. Justice for Hedgehogs. Cambridge, MA: Harvard University Press, 2011. pp. 329, 367ss.;
Sobre a ordenacéo lexical, cf. RawLs, John. Political Liberalism. New York: Columbia University Press, 1993.
pp. 173ss.

® Nesse particular, nota-se que: “The extent to which legislation is constitutionally required to afford
accommodation to religiously-dictated personal life choices, especially to grant (some kind of) religiously
motivated regulatory and jurisdictional autonomy to religious communities, is highly debated.” SAJO0, Andrés;
UiTz, Renata. “Freedom of Religion”, in ROSENFELD, Michel; SAJO, Andras. The Oxford Handbook of
Comparative Constitutional Law. Oxford: Oxford University Press, 2012. p. 919
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Contudo, em qualquer caso, a melhor compreensdo do problema demonstra que a
Corte Constitucional e a Suprema Corte americana possuem posi¢des antagonicas no que se
refere a colis@o entre a proibicdo de drogas ilicitas e as crencas religiosas de um individuo.
Optar por um desses modelos depende, em ultima insténcia, de como se entendem os direitos
fundamentais e o papel que eles devem ter em uma sociedade.”’

A &rea em que a atuacdo da Corte sul-africana é claramente mais vanguardista do que
a da Suprema Corte americana € a de igualdade em matéria de orientacdo sexual. Contudo,
esse fato e facilmente justificavel, ja que ha clausula expressa na Constituicdo sul-africana
que veda discriminagdes desse tipo. Por outro lado, na Constituicdo norte-americana, qualquer
protecdo de relacbes homossexuais deve ser extraida das penumbras do bill of rights,
destacadamente do direito a privacidade, que ndo estd explicito em nenhum dispositivo
constitucional americano.’

No que toca aos direitos sociais, percebeu-se que a Corte Constitucional rejeita a
abordagem do nucleo minimo (minimum core approach). Os direitos sociais devem ser
adjudicados de maneira prudente, de modo que ndo hd um minimo absoluto, completamente
independente das limitacdes orcamentéarias e financeiras do Estado. E sempre necessario
analisar, se a atitude governamental é razodvel ou ndo, se ela pode ser justificada de maneira
plausivel. Sob essa Otica, € aceitavel que o Estado faga escolhas dificeis, em que vidas séo
perdidas para um ganho maior em outras areas. Os recursos sao finitos, e os dilemas que se
apresentam sdo plurimos. Nesse contexto, as escolhas dificeis quando da alocacdo de recursos
e eleicdo de prioridades devem ficar a cargo do Estado. H4 meios democraticos de o povo
manifestar-se contra eventuais escolhas governamentais, a fim de que novas prioridades sejam
eleitas.

Prevalece a visdo de que, ao Judiciario, cabe apenas o papel de agir como navalha de

Ockham, isto €, de tolher os excessos praticados pelo Estado em matéria de fixacdo de

" No Brasil, ha pelo menos um caso semelhante ao sul-africano. Ras Geraldinho, designacéo religiosa de
Geraldo Antonio Batista, foi condenado a 14 anos de reclusdo por trafico de drogas. Ele é o lider do movimento
religioso rastafari no Brasil. A sentenga condenatdria foi proferida por juiz do municipio de Americana-SP.
Trinta e sete pés de maconha teriam sido encontrados, pela guarda municipal da cidade, em uma chacara de Ras.
As autoridades chegaram a chécara, onde fica um templo rastafari, apds prender dois jovens com maconha e
pequenas mudas da Canabis. Na sentenca, determinou-se a perda do imovel de R&s, a titulo da chamada
desapropriacao-confisco, instituto previsto no art. 243 da Constituicdo Federal. Os integrantes da igreja rastafari
no Brasil alegaram que a decisdo se baseou em preconceito, intolerdncia religiosa e conservadorismo
(MONTEIRO, André; SANT’ANNA, Emilio. “Criador da 1* igreja rastafari é condenado por plantar maconha.”
Folha de S. Paulo, S&o Paulo, 28 maio 2013.).

78 ¢f., por exemplo, a “ginastica” argumentativa empreendida pela Suprema Corte em Lawrence v. Texas, 539
U.S. 558 (2003), para declarar inconstitucional a criminalizacdo do homossexualismo.
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politicas publicas. Em regra, a adjudicagdo dos direitos sociais em sede individual ndo se
afigura aceitavel.

A postura da Corte Constitucional sul-africana no que tange aos direitos fundamentais
sociais ja foi elogiada por autores como Jorge Reis Novais e Jeff King.”® Ambos concordam
que a decisdo proferida em Grootboom, por exemplo, acertou ao negar a ideia de um ndcleo
minimo e absoluto dos direitos sociais (minimum core approach). Em contrapartida, ofereceu-
se uma alternativa plausivel e factivel ao projeto minimalista, baseada na razoabilidade
(reasonability).

A adogéo do minimum core approach poderia levar ao absurdo de obrigar o Estado a
gastar todos os seus recursos para alcancar um minimo considerado absoluto, mesmo em
tempos de crise acachapante. O Estado ver-se-ia compelido a retirar os recursos de todas as
outras areas socialmente relevantes para atender a um minimo social considerado
indispensavel e intransigivel, possivelmente inviabilizando o seu préprio funcionamento
estatal.

Essa abordagem € irracional, pois: ou o minimo serd muito, muito reduzido, e,
portanto, oferecera uma protecdo jusfundamental de somenos monta e relevancia; ou ele néo
sera tdo reduzido assim, o que gerard inviabilidade econémica diante da primeira crise
econdmica ou dilema financeiro-orgamentario que surgir.

E preciso compreender que ha limitacbes bastante restritas a direitos fundamentais que
s30 inconstitucionais; assim como hé limitacdes bastante gravosas que sdo constitucionais.®
O minimum core approach ndo oferece respostas suficientemente convincentes para essas
perplexidades.

Nesse diapaséo, a Corte Constitucional sul-africana parece estar correta. Sua forma de
lidar com direitos sociais afigura-se, inclusive, preferivel, aquela adotada pelo Brasil. Jeff
King, por exemplo, tece criticas contundentes ao modelo brasileiro de adjudicacdo do direito
fundamental & salde. Segundo o autor inglés — que se amparou em trabalhos de Virgilio
Afonso da Silva, Fernanda Vargas Terrazas e Octavio Ferraz —, os tribunais brasileiros tém

decidido que os direitos a vida e a salde independem completamente de problemas e

® Reis Novails, Jorge. Direitos Sociais: Teoria Juridica dos Direitos Sociais enquanto Direitos Fundamentais.
Coimbra: Coimbra Editora, 2010. pp. 210-22; KING, Jeff. Judging Social Rights. Cambridge: Cambridge
University Press, 2012. pp. 85, 115-7

8 AFONSO DA SILVA, Virgilio. Direitos Fundamentais: Conteido Essencial, Restricdes e Eficacia. 2%d. S&o
Paulo: Malheiros, 2010. p. 106
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limitacdes orcamentérias. Isso é ndo apenas juridicamente implausivel como economicamente
inviavel.®!

Ademais, a adjudicacfo dos direitos sociais na Africa do Sul foi predominantemente
coletiva, mesmo nos casos em que a Corte foi acionada por individuos. Isso foi possivel
porque, ao decidir, a Corte Constitucional sul-africana emitiu decisdes que corrigiram, de
maneira geral e relativamente abstrata, as politicas publicas em curso, sem simplesmente
decidir o caso concreto levado a sua apreciacao.

King também afirma que, no Brasil, a atuacdo dos tribunais tem gerado vantagens,
predominantemente, para a classe média. Com efeito, ndo se obteve, nem mesmo de maneira
aproximada, uma democratizacdo dos servicos prestados pelo sistema publico de saude. Sob a
perspectiva de King, adotar os pardmetros da Corte Constitucional sul-africana seria
seguramente uma opcao preferivel ao modelo brasileiro atual.®?

E importante perceber, igualmente, que a Corte Constitucional adotou uma posicio
moderada ao ndo declarar inconstitucional a lei que criminalizou a prostituicdo na Africa do
Sul.®¥ Mark S. Kende faz uma analise pormenorizada acerca dessa questdo e conclui que ha
inconsisténcias graves na argumentacdo da Corte. Uma delas é o fato de a Corte ndo
reconhecer que se trata de uma esfera da vida tutelada pela privacidade.®

Se se esta a falar da esfera intima e sexual de um individuo adulto e capaz, parece ser
coerente defender que cabe a cada um guiar a prdpria vida e ser senhor de si mesmo. A
sexualidade é um ambito personalissimo da vida. Portanto, eventuais intervencdes estatais
devem limitar-se ao verdadeiramente necessario.

Como se sabe, a Africa do Sul é um dos paises que mais possui pacientes acometidos
de HIV. Talvez fosse razoavel limitar relagdes sexuais em casos excepcionais, se isso fosse
rigorosamente necessario para fins de satde publica. Impedir ou minimizar catastrofes ¢, sem

duvida, justificativa bastante para a limitacdo de um direito fundamental. Isso € aceito até

81 KING, Jeff. Judging Social Rights. Cambridge: Cambridge University Press, 2012. pp. 115-7.
82 KING, Jeff. Judging Social Rights. Cambridge: Cambridge University Press, 2012. pp. 85, 115.
8 5 v Jordan and Others, 2002 (6) SA 642; 2002 (11) BCLR 1117.

8 KeNDE, Mark S. Constitutional Rights in Two Worlds: South Africa and the United States. Cambridge:
Cambridge University Press, 2009. pp. 126ss.
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mesmo por quem entende que direitos fundamentais sdo trunfos, na acepgdo mais forte da
palavra.®

Contudo, no caso da lei sul-africana que criminalizou a prostitui¢do, ficou claro que
ndo se tratava de uma tentativa de conter o avanco da AIDS, mas sim de uma medida
“moralizante”. O unico Justice que defendeu que se cuidava de uma tentativa de conter o
avanco da AIDS foi Albie Sachs, o qual, em seu voto, menciona, rapidamente, essa
possibilidade como mais um argumento a favor da lei. Porém, além de isso ndo ter sido
suscitado por nenhum outro Justice durante o julgamento, o proprio governo ndo invocou esse
argumento em sua defesa. Ademais, a historia de surgimento da lei também corrobora a tese
de que se tratava de uma medida contra a prostituicdo em si.2® Observe-se, inclusive, que, se a
medida fosse feita por questdo de saude publica, dever-se-ia criar um rol de medidas contra o
sexo casual e promiscuo em geral e ndo unicamente contra a prostituicdo, que é apenas um
exemplo da sexualidade potencialmente lesiva a saude publica.

E importante notar, outrossim, que o direito & autodeterminacéo sexual, que pode ser
enxergado como corolario do direito a privacidade, serve precisamente para tutelar praticas
sexuais que estejam fora daquilo que é tradicional, convencional e dominante. Normalmente,
ndo é necessario garantir constitucionalmente aquilo que é amplamente aceito pelas maiorias.
Se, por um lado, é questionadvel se praticas como o pansexualismo merecem algum tipo de
protecdo constitucional, por outro, é forcoso reconhecer que os limites que o Estado pode
impor as praticas sexuais dos individuos devem ser submetidos a um controle intenso e
percuciente. Trata-se de uma das esferas mais intimas da vida. Nela, ha de prevalecer a
autonomia. ExcecBes a livre determinacdo nesse ambito da vida s6 devem ser aceitas em
casos excepcionais. O dnus argumentativo deve ser muito maior em hipdteses desse tipo.

Ressalte-se, ademais, que a Corte parece ter errado ao ndo declarar inconstitucional o
tratamento desigual que se estabeleceu entre a prostituta e o seu cliente, para fins de sancao
penal. Em Jordan, manteve-se a condenac¢do de uma prostituta que fizera uma “massagem

pélvica” em um policial por 250 randes — 0s quais equivalem a aproximadamente 25 doléares.

8 DworKIN, Ronald. Taking Rights Seriously. Cambridge, MA: Harvard University Press, 1977. pp. 191-2;
KLATT, Matthias; MEISTER, Moritz. The Constitutional Structure of Proportionality. Oxford: Oxford University
Press, 2012. pp. 17-24.

8 KeNDE, Mark S. Constitutional Rights in Two Worlds: South Africa and the United States. Cambridge:
Cambridge University Press, 2009. pp. 128-32.
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O cliente saiu impune, jA que ndo praticou crime, enquanto a garota foi presa.” A Corte
dividiu-se: a orientagdo dissidente, redigida pelos Justices O’Regan ¢ Sachs, deixou de ser
prevalecer por um voto. Ao que parece, a posi¢do minoritaria era preferivel.

A criminalizacdo da conduta da prostituta apenas fortalece esteredtipos de que a
mulher promiscua merece toda a repreensdo social, ao passo que o homem promiscuo apenas
cede aos seus impulsos naturais. Se a conduta da prostituta é juridicamente repreensivel, entdo
parece ser arbitrario diferencid-la daquela perpetrada pelo cliente. Ele concorre direta e
imediatamante para a atividade em questdo, de sorte que ambos os envolvidos sdo igualmente
capazes, esclarecidos e determinantes para a existéncia da prostituicéo.

No que concerne as técnicas de decisdo adotadas pela Corte Constitucional, é justo
asseverar que houve uma atitude progressista e pro-ativa. Adotaram-se Vvarias técnicas
distintas, que muito se assemelham ao que é feito na Alemanha e no Brasil, por exemplo. Ao
contrério da Suprema Corte americana, que € muito timida quando se cuida disso, a Corte
Constitucional sul-africana proferiu decisdes que podem ser classificadas, tipicamente, como
manipulativas, intermédias ou intermediarias de acolhimento®®, tais como: interpretacdo
conforme a Constituicdo, declaracdo de nulidade sem reducdo de texto, declaracdo de
inconstitucionalidade sem pronuncia de nulidade, “sentenca’ aditiva, etc.

Leia-se, a proposito, a seguinte passagem, escrita pelo Justice Albie Sachs:

If the statute could not be read in a manner that was constitutionally compliant, and if
the limitation of the right concerned could not be justified, what would the appropriate
remedy be? The Constitution gave the Court a wide discretion in this regard, which it had to
exercise judicially on a case-by-case basis. It could sever words from a statute that produces
unconstitutionality, provided that what remained made sense and was consistent with the
constitutional purpose of the statute. If words could not be blue-penciled in this way, the
Court could declare notional unconstitutionality, that is, that the statute was unconstitutional

to the extent that it purported to do X, Y, and Z. This was language quite unheard of in pre-

8 KeNDE, Mark S. Constitutional Rights in Two Worlds: South Africa and the United States. Cambridge:
Cambridge University Press, 2009. p. 117

8 A respeito, cf. BLANCO DE MORAIS, Carlos. Justica Constitucional. Coimbra: Coimbra Editora, tomo 11, 2011.
pp. 259ss.; Sobre as diversas possibilidades de modulacdo dos efeitos das declaracBes de inconstitucionalidade,
cf., dentre outros, MARINONI, Luiz Guilherme. “Técnicas de Decisdo”, in SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI,
Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: RT, 2012. pp. 1045ss.;
MENDES, Gilmar Ferreira. “O Sistema Brasileiro de Controle de Constitucionalidade”, in MENDES, Gilmar
Ferreira; SILVA MARTINS, lves Gandra; VALDER DO NASCIMENTO, Carlos. Tratado de Direito Constitucional.
S8o Paulo: Saraiva, 2010. pp. 357ss.; MENDES, Gilmar Ferreira. Controle Abstrato de Constitucionalidade:
ADI, ADC e ADO: Comentarios a Lei n. 9.868/99. 1%ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012. pp. 510ss.
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constitutional days. And for those who remained embedded in the old legal practice of
seeking maximum obedience to what the law-maker had had in mind, things got worse. We

read words into the statute that had not been there before!®®

Quanto ao que Sachs chama de inconstitucionalidade nocional no trecho acima, trata-
se da cléssica interpretacdo conforme a Constituicdo. Considera-se constitucional a lei, mas
sob a condicdo de serem afastadas as interpretacfes X, Y e Z, tidas por inconstitucionais.

J4 a Gltima técnica mencionada no excerto acima® — adicionar termo ou expresséo a
uma lei para sanar inconstitucionalidade — foi utilizada pela primeira vez no caso Coalition
for Gay and Lesbian Equality and Others v Minister of Home Affairs and Others.** Como
visto, na ocasido, a Corte declarou inconstitucional lei que atribuia vantagens imigratorias a
parceiros legalmente casados e, portanto, heterossexuais; sem gue houvesse qualquer menc¢éo
a parceiros homossexuais. Para sanar a omissdo relativa, simplesmente se acrescentou, por
decisdo judicial, uma nova frase ao dispositivo questionado, a fim de que os beneficios
fossem estendidos também a parceiros homossexuais, independentemente de casamento
prévio.

Como visto acima, curiosamente, foi outra a solugédo adotada no caso Fourie — que
gerou o reconhecimento juridico de casamentos entre parceiros do mesmo sexo. Na ocasido,
concedeu-se, ao parlamento sul-africano, um ano para sanar a omissao inconstitucional que
impedia homossexuais de se casarem. Se, ao final do prazo, nada fosse feito, uma deciséo
aditiva entraria automaticamente em vigor, de maneira que um termo fosse acrescentado a lei
que dispunha sobre as regras do casamento. Dois dias antes do término do periodo pré-fixado,
o0 parlamento editou lei que criou a possibilidade de celebracdo de casamento entre parceiros

homossexuais.*

8 SacHs, Albie. The Strange Alchemy of Life and Law. Oxford: Oxford University Press, 2009. p. 207

% Sobre a possibilidade de acrescentar termos ou expressdes a dispositivos legais (read words into the statute),
cf., por exemplo, os paragrafos 81 e ss. da decisdo em National Credit Regulator v Opperman and Others, 2013
(2) BCLR 170 (CC); 2013 (2) SA 1 (CC).

% Coalition for Gay and Lesbian Equality and Others v Minister of Home Affairs and Others, 2000 (1) BCLR 39
(CC), 2000 (2) SA 1 (CC).

% SacHs, Albie. The Strange Alchemy of Life and Law. Oxford: Oxford University Press, 2009. p. 253
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Considerac0es finais

Por fim, deixou-se sem resposta a pergunta sobre o carater paradigmatico da atuacéo
da Corte Constitucional sul-africana em matéria de direitos fundamentais. Trata-se de um
siléncio proposital. Escolher a Corte como paradigma depende de como se entendem o0s
direitos fundamentais.

Previamente, é necessario saber se é preferivel uma teoria interna a uma teoria externa
dos direitos fundamentais. Quanta protecdo se deve dar aos direitos sociais? Os direitos
fundamentais podem ser flexibilizados e sopesados em face do interesse coletivo?

Viu-se o entendimento da Corte Constitucional sul-africana em relacdo a cada um
desses pontos, dentre muitos outros. E somente a partir da escolha de que tipo de dogmatica
dos direitos fundamentais nos desejamos adotar é que se poderd dizer se a Corte
Constitucional sul-africana é, ou ndo, um paradigma no que concerne aos direitos
fundamentais. E ainda que ela ndo o seja, espera-se ter ficado claro o quanto se pode aprender

da experiéncia constitucional tdo rica que fornece a Corte Constitucional da Africa do Sul.
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¢Hacia una democracia mas participativa? Debates constitucionales
sobre la incorporacion de mecanismos de participacion a la ciudad de

Buenos Aires.
Maria Laura Eberhardt ™

Resumen: La constitucion de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires se aprobo el 1 de octubre de
1996, inaugurando la nueva Legislatura portefia, que llegaba para reemplazar al desacreditado
Concejo deliberante. La Asamblea Convencional Constituyente estaba compuesta por cuatro
bloques partidarios: Union Civica Radical, Partido Justicialista, Frente Pais Solidario y Nueva
Dirigencia. Entre los temas abordados se incluyé la participaciéon ciudadana y, en particular, los
mecanismos institucionales semidirectos para canalizarla.

Esos mecanismos fueron incorporados a la legislacion local en el contexto de la crisis de
representacion, evidente en gran parte del mundo occidental desde fines de los afios ‘80. Dichas
instituciones se presentaban como posibles paliativos de tal crisis, al constituirse como canales
alternativos y/o complementarios a los partidos, las elecciones y los érganos de gobierno, para que
los ciudadanos y organizaciones pudieran expresar en forma mas directa sus propuestas y demandas
e intervenir en la toma de decisiones politicas

El objetivo de este articulo consiste en conocer los debates constituyentes en torno de la
incorporacion de tales mecanismos en la Capital argentina, asi como sobre sus disefios y
caracteristicas. Ello dara un panorama acerca de la percepcion de la crisis representativa y del valor
de la participacion directa ya a mediados de los afios 90. Asimismo permitird conocer las estrategias
disefiadas por los representantes para combatir la apatia civica y defender la estabilidad democratica
asi como la legitimidad de gobierno en tal entorno critico.

Para terminar, en las conclusiones se evaluard el formato final adquirido por tales institutos asi
como sus potenciales y limitaciones en tanto remedios anti-crisis.

Palabras clave: Debates constituyentes; Democracia; Crisis de la representacion; Participacion
ciudadana; Mecanismos semidirectos.

* Doctora en Ciencia Politica (UNSAM), Magister en Ciencia Politica y Sociologia (FLACSO), Licenciada en Ciencia
Politica (UBA). Profesora en UBA, UNLM y UNAJ. Directora de proyectos Ubacyt (UBA) y Proyecto de Redes
Universitarias (UNAJ). Fue becaria doctoral y posdoctoral del CONICET y de la Fundacion Antorchas. Autora del
libro Siga participando... (Buenos Aires, Prometeo, 2013).

OBSERVATORIO DA JURISDICAO CONSTITUCIONAL. Brasilia: IDP, Ano 7, no. 1, jan./jun. 2014. ISSN 1982-4564.
226



Abstract: The Constitution of the Autonomous City of Buenos Aires was approved the October 1,
1996, inaugurating the new Legislature which came to replace the disgraced city council. The
Conventional Constituent Assembly was composed of four partisan blocks: Radical Civic Union,
the Justicialist Party, Front Country in Solidarity and New Leadership. Topics included citizen
participation, and in particular, the institutional semidirect mechanisms to channel it.

These mechanisms were incorporated into local law in the context of the crisis of representation,
manifested in most of the Western world in the late '80s. These institutions were presented as
possible solutions to the crisis, establishing themselves as channels for citizens and organizations to
express more directly proposals and demands, in an alternative and / or complementarily way to
parties, elections and branches of government.

The aim of this paper is to analyze the constituent debates around the inclusion of such mechanisms
in Argentina’s capital, and about their designs and features. It will give an overview of the
perception of representation crisis and the value of direct participation since the mid-90s. It also let
you know the strategies designed by the representatives to fight against the civic apathy and to
defend democratic stability as well as legitimacy of government in such critical environment.

In the end, the conclusions will evaluate the final format acquired by such institutions and its
potential and limitations as anti-crisis remedy.

Keywords: equity; Aristotle; argumentation; legal formalism; rule of law.

¢ Qué entendemos por crisis de la representacion?

La llamada “crisis de representacion” es un concepto controvertido que caracteriza a una
situacion de amplia y profunda desconfianza y apatia de los ciudadanos respecto de sus gobernantes
y del funcionamiento de las instituciones de las democracias contemporaneas (partidos politicos,
elecciones y poderes de gobierno), vigente desde los tltimos 30 afios.

Este fendmeno sacudio los pilares de los regimenes indirectos siendo que los parlamentos y
los congresos de las democracias modernas ya no se correspondian con la visién de un cuerpo que
reproducia la deliberacion ideal que la totalidad de la sociedad hubiera llevado a cabo por si misma
en caso de haber sido practicable (Nino, 1997:237).

Simultdneamente, muchas de las deficiencias de los parlamentos reflejaban las flaguezas de
los partidos, los que lejos estaban de cumplir con las funciones atribuidas como ‘“vehiculos
necesarios para conducir la discusion publica sobre la base de principios, ideologias 0 modelos de la
sociedad”, asi como de resultar “Utiles para contrarrestar el poder de las facciones que unen a los
individuos sobre la base de sus crudos intereses” (:237-238).

Como senalaba Nino, los partidos hoy en dia se constituian como “coaliciones amorfas con
una decreciente definicion ideologica” (Idem). La adhesion a un partido politico se debia mas a una
cuestion de tradicion familiar, lealtad personal y competencia de tipo deportiva que a una cuestion
de compromiso ideoldgico. Asimismo, la mayor parte de la actividad politica que tenia lugar dentro
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de los partidos se referia mas a la competencia interna que al andlisis de los problemas nacionales
(idem).

Dado que los parlamentos y los partidos politicos son los principales
canales —aparte de la participacion popular directa- a través de los cuales
funciona la democracia deliberativa, sus deficiencias constituyen una
debilidad primaria que afecta a la totalidad del sistema. Estas deficiencias
explican con amplitud los pobres resultados morales del proceso
democrético, a pesar de su alegada calidad epistémica, cuando este se
aproxima a la préactica informal de la discusion moral (:241).

En la actualidad, la modernizacion social y tecnologica redujo la centralidad de los partidos
como agentes de representacion politica, viendo disputado su rol historico como organizadores de la
sociedad civil por grupos de interés, movimientos sociales y Organizaciones No Gubernamentales
(ONG) (Roberts, 2002:57).

Ademas, la profesionalizacion de los partidos y su inclinacién hacia funciones
prioritariamente electorales, los desvinculd de sus bases sociales concentrdndolos en los circulos del
poder, redundando en una menor participacion y en una mayor volatilidad del voto: “los individuos
buscan una relacion de transparencia con la politica (en general desde lugares "'no politicos’),
mediante un vinculo de tipo empatico que desprecia cualquier tipo de mediacion. Pero sin
mediacion no hay representacion posible” (Abal Medina, 2004:105).

Si la sociedad contemporanea impidio el juego politico representativo, el sistema de partidos
tuvo entonces que adaptarse y llevar a cabo una transformacion radical: “poco a poco fueron
abandonando sus antiguos compromisos, practicas y funciones para tomar su lugar en el juego
politico contemporaneo, que es cada vez mas autorreferencial” (:105-106).

Tal cualidad autorreferencial, consistia en su capacidad de establecerse y reproducirse a si
mismo, como sistema diferenciado a través de la produccion continua de consenso y legitimidad
(:106). Su antiguo rol como mecanismo agregador y representante de voluntades politicas, surgidas
de la base social, caduco frente a las nuevas realidades.

Tal evolucién del sistema partidario y del sistema politico en general, constituyé un
resultado 16gico “frente a un individuo que se desentiende de lo politico” (Idem). Y es que para el
ciudadano medio lo politico resulta:

Algo distante y remoto, un mundo “sucio” plagado de
comportamientos egoistas, estratégicos e hipocritas en el que él no tiene
ninguna capacidad de accién. Esto lo lleva a un mayor desentendimiento
con la politica, que es empujada a su vez, a asumir mayores niveles de
autorreferenciacion (:106-107).
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Efectivamente, los partidos politicos, otrora componentes insoslayables de las democracias
representativas modernas en tanto representantes claves de las divisiones de la sociedad en términos
de intereses sectoriales y de propuestas de conduccién social, se han visto seriamente amenazados
en dicha funcion por el surgimiento de nuevos temas y conflictos.

Estas nuevas inquietudes (de género, medio ambiente, modernidad, globalizacion), no
encuentran expresion en los viejos partidos surgidos de otros clivajes previos, y los nuevos partidos
solo los llegan a representar de uno a la vez, sin extenderse sobre los restantes. A ello se suma el
desafio de la opinién publica que, a través de la “ilusion de las encuestas y los medios de
comunicacion”, suele ser presentada como un actor social relevante (Garreton, 2001:375).

Respecto de lo ultimo, Garcia Lema subrayaba la importancia que revisten en nuestros dias
las mediciones o encuestas de opinion: “Ellas son reveladoras de que en la acciéon gubernamental
existe una permanente referencia a la opinién ciudadana, a la que se sondea de modo habitual para
constatar su grado de conformidad o disconformidad con las politicas en ejecucion” (1994:258).

Por lo demas, la crisis economica y las reformas de libre mercado de las Gltimas décadas
socavaron la logica organizacional de los partidos obreros y las estructuras de clivaje estratificado
del sistema de partidos en que se constituyeron. La precariedad, fragmentacion y flexibilizacion de
los mercados, diversifico los intereses e identidades de los trabajadores, desincentivando las
organizaciones colectivas (como los sindicatos), ya profundamente debilitadas por la represion
(Roberts, 2002:70).

Muchos de los movimientos sociales (de género, comunitarios, de derechos humanos,
ecologistas, aborigenes, étnicos) surgidos de dicha declinacién y cambios; varios de ellos de indole
local, con intereses heterogéneos, estructuras fragmentadas y aspiraciones de autonomia; no
pudieron ser articulados por los partidos en un proyecto politico comun. Ademas, varias ONG
desplazaron a los partidos y al Estado en la provisién de recursos a los actores sociales.

Para Piedra Buena, “las consecuencias précticas de esta apreciacion se traducen en el
discurso ciudadano, que sostiene que ante la falta de credibilidad en los partidos, en cuanto a
articuladores de demandas, su rol debe ser asumido por organizaciones de la sociedad civil”
(2007:198). No obstante, el autor creia que la sociedad civil no podia reemplazar a los partidos. Si
asi lo hiciese, podia ocurrir que algunas de las ONG que accionaban en su seno perdieran de vista la
finalidad basica que les habia dado origen, para transformarse en nuevos partidos politicos (idem).

Por el contrario:

El rol del tercer sector sobre la vida politica —verdadero embrién de
una sociedad civil que comienza a tomar conciencia de si misma- no es otro
que el crecimiento de lo que ha dado en llamarse el capital social; lo que de
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suyo implica relaciones horizontales de reciprocidad y cooperacion,
actitudes de compromiso y participacion en los asuntos publicos y el
desarrollo de la confianza y la tolerancia (:199).

A lo anterior, Roberts agregaba su vision de que en estos tiempos ya “no se hallan promesas
politicas ni ideoldgicas de distribucion de beneficios colectivos a través del Estado para movilizar la
participacion politica de los sectores populares” (2002:71). Lo que es mas, puesto que los lazos de
los partidos con los actores sociales se volvieron cada vez mas tenues, aquellos se relacionan con
los electores mas como individuos que eligen libremente que como miembros de la comunidad de
fieles (idem). Lo curioso es que los impulsores de tales politicas reestructuradoras fueron muchos
de los partidos obreristas de antafio.

Por el contrario, la competencia partidaria de estos tiempos se caracteriza por tres
tendencias. Primero, una des-institucionalizacion de la representacion politica, debido a que los
votantes se han vuelto cada vez mas independientes de las organizaciones. Segundo, su
desmasificacion, consistente en el declive de las asociaciones secundarias de gran escala, de las
estructuras organizacionales de base y de la propia militancia politica, asi como en la
profesionalizacion de los partidos y las campafias electorales. Y, tercero, la verticalizacion de los
lazos entre partido y sociedad, donde las antiguas formas horizontales de organizacion de intereses
de clase y solidaridades dan lugar a redes verticales policlasistas que dependen de intercambios de
favores materiales y politicos individualizados.

Estas tres tendencias dan cuenta de cierto retorno a un estilo de politica oligarquica donde la
competencia gira en torno de figuras notables que atraen a un conjunto diverso e indiferenciado de
adherentes, pero sin usar la ideologia o intereses de clase para la movilizacion politica (:76).

En ese contexto la realidad de la Argentina mostraba que, la consolidacion democréatica
alcanzada durante los afios "90, trajo consigo el apartamiento de la gente respecto de la politica y la
privatizacion de la ciudadania: “un distanciamiento entre sistema politico y sociedad, desafeccion
de la politica y crisis del consenso fuerte y de expectativas respecto de un mundo mejor asociado a
la politica” (Garcia Delgado, 1998:120).

Las causas de la crisis rondaban la influencia de los sucesivos incumplimientos
programaticos de los diferentes gobiernos; la creciente importancia que adquirié el fenémeno de la
corrupcion atribuido a toda la clase politica; la situacion social declinante de vastos sectores cuya
principal responsabilidad recaia sobre los politicos; la profesionalizacion de la politica, la cual
aparecia como una mera gestion de negocios y de control; y la influencia de los medios de
comunicacion y de su concomitante desarrollo de una opinién publica mas independiente e
informada.
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La drastica modificacion de las relaciones de fuerzas entre politica y economia, producida en
los ultimos 15 afios en el marco del proceso de globalizacion, tuvo también gran influencia. Dicho
proceso, redujo los méargenes de autonomia del Estado nacional al igual que la capacidad de la
politica de regular una economia desnacionalizada. Opuestamente, surgieron otros nuevos factores
de poder: los grupos econémicos, los organismos internacionales y los medios de comunicacion, los
que desplazaron a los sindicatos, a las fuerzas armadas, a las camaras sectoriales y a la Iglesia. La
capacidad decisoria del Estado se vio entonces acotada a la medida en que se realizaban los
intereses de estos actores (:125).

La sensacion resultante fue la de una democracia débil, “pero no en términos de una
debilidad del régimen para reproducirse, sino de la politica para reorientar la economia de acuerdo a
fines sociales o encarar la realizacion del bien comun” (idem). Las elecciones y los lazos de
representacion eran solo una parte (y no la mas importante) del proceso de estructuracion de las
relaciones de poder. Ademas, aumentaban la necesidad y la dificultad de dominar la creciente
complejidad social que muchas veces se escapaba de las posibilidades de la politica tecnocratica.

Por Gltimo, se sumaba la transicién a un nuevo modelo de representacion que acompafiaba el
paso de un Estado de Bienestar a otro postsocial o neoliberal dominado por partidos catch all; bajo
la creciente influencia de mecanismos de representacion permanente como los sondeos de opinion;
y tras el surgimiento y aplicacion de nuevas instituciones como las audiencias publicas, el control

del financiamiento partidario, la accountability en la gestion publica, entre otras.

Debates constituyentes sobre la adopcién de mecanismos de democracia directa en la Ciudad

para contrarrestar la crisis representativa.

Bajo la denominacion “Mecanismos de Democracia Directa”, se inicid la discusion
constituyente sobre la participacion ciudadana en la ciudad de Buenos Aires. La Comision sobre
Relaciones Interjurisdiccionales, Partidos Politicos y Mecanismos de Democracia Directa fue el
primer marco de discusion de los proyectos de texto por ella elaborados y contenidos en los 6rdenes
del dia. Los proyectos pasarian luego a la Comision de Redaccion y Normas de Gobernabilidad para
la Transicién, que emitiria los respectivos dictamenes.

El debate se inici6 sobre “las varias figuras de democracia directa que introdujo la
Convencion Nacional Constituyente de 1994 en la Constitucion Nacional” (iniciativa popular,
consulta popular y referéndum), las que pretendian tuvieran “efectividad y vigencia en la ciudad de

Buenos Aires” (Legislatura, 2002:VT8-569). La Constitucion Nacional reformada se convirtio asi
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en marco legal, antecedente e impulso para la incorporacion ampliada de mecanismos participativos
en la ciudad.

El tratamiento como “figuras de democracia directa”, daba una nocion de la alta
consideracion de estas herramientas por los asambleistas como canales alternativos y/o
complementarios a las instituciones indirectas para la participacion ciudadana, no mediatizada por
ellas: “La Ciudad Autonoma de Buenos Aires debera, a partir de su nuevo rango constitucional, dar
cuerpo a formas de participacion en sus instituciones que cristalicen derechos que nos fueron
cercenados por mucho tiempo a los varones y mujeres de la ciudad” (Legislatura, 2002:VT8-572).

Tal complementariedad de estos mecanismos respecto de las instituciones electoral
partidarias se justificaba en su funcion de apuntalar una democracia representativa en plena crisis de
legitimidad (mencionada explicitamente por los constituyentes aun 5 afios antes del estallido
politico social de 2001), a través de abrir la toma de decisiones politicas a la participacion civica.

La Nacion Argentina adopto6 para su gobierno la forma representativa;
ha consagrado la democracia semidirecta, y a esa imagen y semejanza han
hecho lo propio las provincias en sus constituciones. Corresponde al pueblo
elegir a los representantes a traves del sufragio, que se erige asi en una
herramienta fundamental para transmitir a los representantes los poderes
suficientes para cumplir con sus funciones. Sin embargo, al momento de
estar fundando la democracia para la ciudad de Buenos Aires no podemos
dejar de contemplar la crisis de representatividad que afecta normalmente a
los poderes constituidos. Como consecuencia de ello, entre la democracia
pura al estilo ateniense y la democracia indirecta han aparecido las formas
de participacion directa del cuerpo electoral para que tenga intervencion en
asuntos de gran envergadura, de trascendencia e interés publico verdadero
(Legislatura, 2002:VT8-575).

Efectivamente, los convencionales argumentaban que “en la actualidad estos mecanismos
sirven para remozar esta democracia representativa combinandola con elementos que constituyen
un complemento del proceso de formulacién de politicas publicas y no un sustituto” (idem). Los

9 <6

instrumentos de “democracia directa” “vienen a ser un complemento de la forma de gobierno
consagrada en la Constitucién Nacional, que por una parte adopta la forma representativa y por otra
determina que el pueblo no delibera ni gobierna sino por medio de sus representantes” (Legislatura,
2002:VT8-572).

A lo que agregaron: “probablemente la nueva Constitucion para la ciudad de Buenos Aires
incorpore a esa frase otra que dird: "o por medio de los mecanismos de democracia semidirecta’™
(idem), dando gran peso a tales institutos, equiparados ahora con los verticales.

La importancia que se atribuia a estos mecanismos de democracia “directa”, era “que todos

los ciudadanos tenemos la posibilidad de iniciar y decidir por nosotros mismos medidas legislativas,
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como también actuar como legisladores, decisores y poseer competencia legal sobre la conveniencia
de determinadas medidas y politicas. En definitiva, lo que estamos diciendo es: déjese al pueblo
decidir” (idem).

Sin embargo, la falta de una definicion precisa respecto del uso y lugar de estos
mecanismos, asi como de una prospectiva sobre sus potenciales y limitaciones, se ponia en
evidencia en lo ambiguo del vocabulario empleado para su tratamiento y en el rol cambiante a ellas
atribuido: pasando de ser el canal central de expresion y autogestion directa de las demandas
ciudadanas, a constituir un complemento de las instancias representativas o indirectas
prevalecientes.

Otro fundamento esbozado por los constituyentes a favor de la incorporacién de esas
herramientas fue sobre el “origen institucional de estas practicas”. Hacia fines del siglo XVIII y
principios del X1X fueron utilizadas en la Revolucion Francesa. En el orden institucional, dos paises
sembraron esta tradicion: los Estados Unidos, que la adoptaron como préctica habitual (y la
mantienen) y Suiza, donde el referéndum es la segunda forma de gobierno a nivel federal (idem).
Dicha trayectoria y antecedentes otorgaban un firme sustento y respaldo a su exportaciéon a la
Capital argentina. Una relevancia similar se dio a los precedentes locales de adopcion de estos
mecanismos, los que habian “sido incluidos practicamente en todas las constituciones provinciales”
de Argentina. En efecto, “en los ultimos diez afios el derecho publico provincial lo ha incorporado
en forma mayoritaria” (Idem).

La Declaracion Universal de los Derechos del Hombre, de las Naciones Unidas, también fue
citada en su defensa en cuanto a que: “Toda persona tiene el derecho a participar en el gobierno de
su pais directamente o por medio de los representantes libremente elegidos” (Idem).

La propuesta participativa adoptaba también una vision de la democracia “en la que se
asigna un alto valor al debate publico”:“Estos mecanismos son una forma de ampliacion de los
espacios democraticos frente a las presiones de, por ejemplo, determinados intereses corporativos, y
también constituyen una forma de enfrentar la apatia politica de los ciudadanos” (Idem)

Su contribuciéon a la ciudad de Buenos Aires consistiria en brindar instituciones que
permitieran incentivar y canalizar una participacién politica que hasta entonces (quizas debido a esa

carencia) no era costumbre en tal escenario, a pesar de su tradicion “absolutamente pluralista”.
La otra cara de los mecanismos semidirectos: el control a los gobernantes.

Por otro lado, para el buen funcionamiento de tales instrumentos los asambleistas requerian

una “garantia respecto al acceso igualitario a la informacion para que todos los ciudadanos estén en
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condiciones de expresar claramente sus preferencias” (Idem). La informacioén publica aparecia
como un requisito imprescindible para el uso de los mecanismos. El acceso a ella traia al debate un
segundo aspecto fundamental, no ya referido a la expresion y/o gestion personal y directa de las
propias demandas ciudadanas (participacion positiva), sino al control o vigilancia de las acciones y
omisiones de los gobernantes (participacion negativa).

Segun afirmaban, “los mecanismos que vamos a consagrar permiten achicar la brecha entre
dirigentes y dirigidos, entre representantes y representados. Contribuyen a mejorar los 6rganos
representativos, ya que estos mecanismos estan fuertemente relacionados con las posibilidades de
control que ejercen los ciudadanos” (Legislatura, 2002:VT8-573).

Asi, ante la amenaza latente en los regimenes representativos de que los gobernantes
“olviden” o “dejen de escuchar la voz del pueblo”, la iniciativa popular, la audiencia publica y los
demas institutos, constituian “un mecanismo operativo para que ellos se hagan escuchar y, al mismo
tiempo, significan un corte a los periodos en los que no hay elecciones o no hay necesidad de hacer
determinadas promesas de campafia, de modo que el control y el deber de informar a los
representados se ejerza en forma constante y permanente” (Idem).

De este modo, las formas de “democracia semidirecta”, permitirian “corregir algunas

desviaciones de la democracia representativa” (Idem).

Audiencia publica, iniciativa popular, revocacién de mandatos, referéndum y consulta

popular

Audiencia Publica:

En adelante, el debate constituyente continu6 por tratar, en forma particular, cada uno de los
mecanismos ‘“‘directos”. Comenzaron con la audiencia publica, considerada ‘“un mecanismo
eficiente ya que hasta hoy tanto el poder administrador de la ciudad como el legislativo no han
tenido que dar cuenta de sus gestiones y el proceso de toma de decisidn ha resultado ajeno adn a los
propios interesados” (Legislatura, 2002:VT8-572).

Su utilidad radicaba en conformar “un espacio entre las autoridades y la comunidad para la
discusion, el intercambio y la rendicion de cuentas”. Ademas, se atrevia a “pedir y explicitar en esta
clausula la presencia inexcusable del funcionario publico” (Idem). A pesar de que dicho instituto no
detentaria caracter vinculante, permitiria “dar curso a la explicitacion de demandas y opiniones en
areas de interés colectivo. Esto, al mismo tiempo, por el nivel de exposicion publica implicado,

serviré indirectamente como reaseguro para la transparencia de la gestion administrativa” (Idem).
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La propuesta inicial incluyé dos tipos de audiencias:

Uno, por iniciativa de la Legislatura, del Poder Ejecutivo o de las
autoridades comunales —una vez que se establezca la division de esta ciudad
en distritos—, para debatir asuntos de interés general; y otro, concurrente con
el anterior, a iniciativa de individuos en nimero suficiente, que en el articulo
fijamos en el medio por ciento del electorado de la ciudad o de la zona que
corresponda (Legislatura, 2002:VT8-569).

Se planteaba asi tanto una version impulsada “desde arriba” donde el monopolio de la
convocatoria quedaba en manos de los gobernantes, como otra “desde abajo” que abria un espacio
para la iniciativa ciudadana. Dicho espacio requeria la reunion del 0,5% de avales del padron de la
ciudad o zona correspondiente, un minimo bajo y por ello f&cil de ser alcanzado, que demostraba un
disefio coherente con el cardcter directo de la democracia a la que decian orientarse los
constituyentes. Esta propuesta fue aprobada sin cuestionamiento.

Por otro lado, se idearon audiencias publicas obligatorias, previas al tratamiento legislativo
de ciertos proyectos. La determinacion de los temas de su convocatoria dispar6 una polémica en la
Comision, la cual, sin embargo, logr6 un equilibrio “sobre la base de los temas mas criticos, que por
su definicién involucran efectos sociales mas abarcativos” (Idem). Si bien los temas, dijeron,
podrian haber sido mas numerosos, fueron elegidos como los mas importantes para el fin de la
audiencia: proyectos sobre normas de edificacion, planeamiento urbano, emplazamientos
industriales o comerciales, y modificaciones de uso o dominio de bienes publicos.

La importancia de estos temas radicaba en haber sido “motivo de conflicto en el pasado por
el manejo de la cosa publica en la ciudad” (Idem), razén que en adelante obligaria a la celebracion
de audiencias publicas antes de tratar una norma de estos contenidos en la Legislatura, permitiendo
a la poblacion intervenir en la funcion de expresion del Legislativo, particularmente:

En asuntos que son caros a esta ciudad y a la opinién publica, sobre
todo en los dltimos diez afios aproximadamente —aunque es una tendencia
que abarca la gestion urbana en todos los paises del mundo—, a fin de dar
transparencia a la discusion de algunos temas, como el caso ya citado por el
Presidente de la Comisién de las normas de edificacion, planeamiento
urbano, emplazamientos industriales o comerciales, o ante modificaciones
de uso o dominio de bienes publicos (Legislatura, 2002:VVT8-572).

Para reforzar lo anterior, la Comision requiri6 también que “el Gobierno adopte un
mecanismo simétrico”, y “que el Poder Ejecutivo tome iniciativas similares ante cuestiones de

envergadura que tengan que ver con estos temas 0 con otros analogos” (Legislatura, 2002:VT8—
569).
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Iniciativa Popular:

El siguiente instrumento de democracia directa debatido para sumarse a la ciudad fue la
iniciativa popular: “derecho diferente del de peticionar pues significa poner sobre el tapete la
discusion de un tema y la posibilidad del planteo legislativo” (Legislatura, 2002:VT8-573). Su
rédito era que “reduce el poder de los grupos de interés, ya que con su ejercicio los ciudadanos
pueden contrarrestar las presiones de grupos pequefios que manejan recursos economicos, medios
de comunicacién o determinados factores de poder que sabemos perfectamente que en la sociedad
quiza no tengan el peso del nimero pero si el de los recursos” (Idem).

Igualmente, permitia que los votantes intervinieran y plantearan la solucion de problemas
que de otra manera quedarian excluidos de la agenda politica.

Hoy por hoy todos los politicos sabemos que muchas veces las
discusiones no tienen que ver exactamente con los problemas cotidianos y
permanentes que vive la gente, lo cual es mucho méas palpable en una
ciudad. Entonces, el ejercicio de este derecho da la posibilidad de hacer
publicos e incorporar al tratamiento legislativo determinados temas que
quizas el termoémetro de la democracia representativa no sea tan apto para
medir en todo momento (Legislatura, 2002:VT8-573-574).

Los mecanismos de democracia en este caso “semidirecta”, vendrian asi a salvar algunas de
las limitaciones de las instituciones indirectas y, principalmente, a combatir las mayores
expresiones de la crisis de representacion y apatia civica: “al ampliar los espacios de participacion
que en los sistemas exclusivamente representativos estan limitados a las elecciones, se incentiva la
participacion ciudadana y el desarrollo de virtudes civicas” (Legislatura, 2002:VT8-574).

Ademas, “alienta la responsabilidad de la ciudadania y se evita el alejamiento de la
poblacién del proceso politico al impulsar un mayor interés por los asuntos de gobierno, y se
aumenta el sentido de responsabilidad de los funcionarios electos ya que sus decisiones pueden ser
apeladas por los ciudadanos (idem).

Una cuestion delicada de dirimir seria la definicién de los temas excluidos de su &mbito, que
claramente recortaria los alcances participativos del instrumento. En esta oportunidad, los
constituyentes respetaron “estrictamente lo que la Constituciéon (Nacional) prevé”. Tras un intenso
debate, si bien se propuso la exclusion de otras cuestiones adicionales (lo que hubiera limitado ain
mas su potencial de uso), el criterio final de la Comision “fue el de transcribir lo minimo: aquello
que esta previsto en la Constitucion Nacional” (Legislatura, 2002:VT8-570).

La principal discusion se habia generado sobre la incorporacién de los “tributos” como
materia excluida de la iniciativa popular. Ese término habia sido eliminado del despacho de la

Comision de Redaccion tras una ferviente discusion. Si bien se reconocia que “la fuente de esta
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norma es el articulo 39 de la Constitucion Nacional, en donde, ciertamente, aparece la palabra
‘tributos”’, ocurria que “la naturaleza de los tributos en el ambito de la ciudad es bastante diferente
de la de los que son materia impositiva nacional” (Legislatura, 2002:VT8-580), por lo que se
justificaba la quita. Segin argumentaban algunos constituyentes:

Puede existir aqui algin tributo de alcance exclusivamente local,
como ser una contribucion de mejoras que tal vez la propia iniciativa de los
vecinos pretenda imponer para realizar una obra; o quiza la eliminacion de
algun impuesto, como podria ser el que grava los ingresos brutos, en
momentos en que una actividad pueda atravesar por una crisis temporaria
(Idem).

Asi como es razonable que la Constitucion Nacional no establezca
este instituto en materia de tributos nacionales, en el orden local pareceria
razonable otorgar esta posibilidad de iniciativa, teniendo en cuenta, ademas,
que dicho instituto contempla ciertos requisitos y que lo dnico que
compromete es su tratamiento obligatorio, en el ambito de la Legislatura, en
un plazo de doce meses (Idem).

Se subrayaba la falta de efecto vinculante de los proyectos ingresados como iniciativa y su
consecuente inocuidad, donde la Legislatura sélo se hallaba compelida a tratarlos durante el afio
sucesivo a su entrada, y a cuyo fin se la obligaba a incluirlo en el orden del dia parlamentario una
vez transcurridos 11 meses sin tratamiento, 0 a su presentacion a referéndum vinculante luego de
los 12 meses, pero siempre y cuando acreditase el alto aval del 15% de los ciudadanos.

De este modo, algunos sectores insistian en la redaccién original del articulo, que excluia la
palabra “tributos” de las materias exentas de la presentacion de iniciativa popular (habilitando dicha
tematica para la misma), porque creia que en el &mbito de la ciudad existian algunos institutos que
podian funcionar a pesar de resultar inconcebibles en el ambito nacional. Por lo que, sostenian, “me
parece que excluir de la iniciativa popular la materia tributaria es tal vez exagerado, siendo que ésta
puede ser, indudablemente, una de las materias que mas movilice, inquiete o induzca a la
ciudadania a utilizar este instituto” (Legislatura, 2002:VT8-581).

No obstante, la peticién fue desestimada y la cuestion tributaria finalmente agregada (es
decir, denegada de la iniciativa popular), ratificando el rol secundario otorgado a los mecanismos
participativos en la decisidn sobre politica respecto de los gobernantes, su impotencia ante algunas
cuestiones claves del Estado y su caracter inofensivo. Temian que excluir de las materias prohibidas
de iniciativa a la tributaria empujaria al ‘“resbaladizo terreno que nos lleva bien a la
ingobernabilidad o bien a la anarquia de mercado”. Por lo tanto, recomendaban “motorizar todos los
mecanismos de participacién popular, pero teniendo en cuenta que el financiamiento del Estado con
relacion a las garantias y derechos individuales que estamos considerando dia a dia no debe ser
materia de especulacion politica” (Legislatura, 2002:VT8-583).
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Frente al ejemplo cercano de la reglamentacion de la iniciativa popular a nivel nacional, se
hacia presente entre los constituyentes el “peligro de colocar en normas constitucionales figuras
nuevas que incentivan la participacion e invitan al ejercicio creciente de la democracia y que luego
son distorsionadas cuando se las reglamenta” (Idem).

Aqui radicaba la clave de estos mecanismos. Por amplia que fuese la cantidad y variedad
incorporada a la Constitucion, si luego eran maniatados en sus alcances respecto de su convocatoria,
temas, resultados, quedarian lejos de satisfacer el objetivo general por el que se habian creado:
habilitar instancias de participacion para que la ciudadania se expresase mas directamente y
participase de la toma de decisiones politicas. “El proyecto de ley que el Congreso de la Nacion
acaba de sancionar establece suficientes trabas a la iniciativa popular como para que sea
practicamente inimaginable que un grupo de individuos en la Argentina se tome el trabajo de
cumplir con los requisitos que alli se establecen” (Legislatura, 2002:VT8-570)

Las trabas a su empleo radican en que:

No solo se fijan normas vinculadas con la verificacion de las firmas —
lo que es razonable y legitimo—, sino que ademas se especifica un conjunto
de prohibiciones insdlitas en cuanto a la recaudacion de fondos para los
gastos que genere la recoleccion de firmas. Se habla de una serie de
elementos para la verificacion de esos gastos que, honestamente, desalienta
por completo el ejercicio de la iniciativa popular a nivel nacional (Idem).

Lo anterior aconsejaba reducir al minimo el riesgo de convertir en pura retérica demagdgica
la creacion legal de mecanismos participativos, de modo que hiciera prohibitivo su uso.

Sobre aquél punto se argumentaba que “el elevado nimero de adhesiones requeridas impone
una organizacion y un esfuerzo que dificilmente responda en forma exclusiva al posible “incentivo
economico’ de algin grupo poderoso”, y que “estas restricciones son virtualmente inoperantes, ya
que las personas a las que se les prohibe el aporte pueden canalizarlo facilmente a través de otros
medios” (Idem): las entidades extranjeras con fines de lucro pueden canalizar su aporte a través de
entidades nacionales o extranjeras sin fines de lucro; una misma persona puede burlar el limite de
$30.000, repartiendo la suma entre amigos o familiares; las asociaciones sindicales, patronales o
profesionales pueden realizar aportes a través de sus afiliados, etc.

Por ello algunos constituyentes recomendaban la desestimacion del limite opuesto al apoyo
de una iniciativa popular en el caso de asociaciones sindicales, patronales o profesionales, ya que
podian tener legitimo interés en promover un proyecto de ley, asi como a “una costumbre saludable
y no instalada en el pais, como es la de aportar fondos para actividades de interés publico”. Ello,
debido a que “la iniciativa popular resulta un mecanismo mucho més abierto y transparente de
discusion de asuntos de interés publico que otras formas de presion politica, como el lobby o la
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venta de influencias”, por lo que “resulta mucho mas saludable para la vida democratica de un pais
que los grupos de presion que apoyan cierta iniciativa legislativa lo hagan publicamente, y no a
través de contactos y negociaciones alejados de la opinion publica” (Idem).

Por ultimo, se recomendaba que, “como contrapeso de la ausencia de un eventual
resarcimiento publico de los gastos de los promotores”, se asegure “la mayor amplitud de acceso a
fuentes de financiamiento de esta actividad de indudable interés ptblico” (Idem) a través de la no
incorporacion de tal restriccion nacional a la ley local.

A pesar de la desconfianza hacia el financiamiento externo de los gastos de recoleccion de
firmas por temor a que un proyecto fuese disefiado e ingresado para el beneficio particular de la
empresa o individuo promotores, su prohibicién limitaria en mucho el alcance democratico de este
mecanismo, dandole un sesgo “elitista” o “corporativo”, donde so6lo tendrian posibilidad de
cumplirla los pocos que contasen con recursos econdémicos y organizativos propios.

Otra cuestion que preocupaba a los constituyentes era “reglamentar como se hard para
garantizar que en el plazo de 12 meses se sancionara o rechazara esta medida” (Legislatura,
2002:VT8-570). Sin esa garantia, la Legislatura podria ignorar la iniciativa popular ingresada
careciendo sus promotores de medios para evitarlo. La falta de garantia al tratamiento legislativo
desalentaria todo intento de asumir los costos de impulsar una iniciativa popular frente a resultados
tan inciertos. Como remedio algunos propusieron una “consulta popular obligatoria para cada caso

en que el congreso falte a la cita a la que ¢l se compromete a asistir” (Idem).

Revocatoria de Mandato:

La tercera figura debatida en la Asamblea fue la revocatoria de mandato, que venia a
subsanar la denunciada incapacidad e inoperancia de las instituciones politicas “para sancionar
conductas o decisiones sospechosas de sus miembros” (Legislatura, 2002:VT8-574).

En algunos casos la relacion numérica de fuerzas o las mayorias
coyunturales han impedido la puesta en marcha de los mecanismos
tradicionales previstos por la Constitucion y las normas vigentes. De todas
formas, hasta la actualidad no existe una instancia ante la que el ciudadano
pueda expresar el retiro de su confianza en un funcionario electo sin tener
que esperar al siguiente acto comicial (idem).

La Constitucion Nacional disponia de seguros institucionales para la sancion de
determinadas conductas, pero no revocatoria de mandato: “en los Ultimos tiempos 13 de las 23

constituciones provinciales han incorporado este nuevo instituto de la democracia semidirecta”
(idem).
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Concebido como un instituto “apto para dar solucion a determinadas situaciones” (Idem), se
aconsejaba su inclusion para todos los cargos electivos de la ciudad, fueran o no centralizados. Los
limites fijados (el mandato y los avales minimos exigidos) eran “simplemente salvaguardias para
que los funcionarios no vean limitados su actividad, sus dichos y sus hechos por la accion de
mecanismos al servicio de intereses espurios” (Legislatura, 2002:VT8-574-575). Y es que, en la
nueva Constitucion estos mecanismos constituian “una herramienta mas para construir una sociedad
y una ciudad en las cuales la transparencia, la equidad y la participacion sean valores que estén a
disposicion de toda la ciudadania” (Legislatura, 2002:VT8-575).

En términos operativos, el informe de Comision postulaba un piso del 20% de los inscriptos
en el padrén electoral de la ciudad o comuna para iniciar el referéndum revocador. Tan elevado
respaldo popular requeria, segun su vocero, de un motivo de evidente gravedad para reunirlo. Este
piso, funcionaba como resguardo institucional a la autoridad erigida por el voto popular, una
defensa a la democracia representativa frente a la participacion directa. Otro resguardo, “obvio”
para el vocero, era exceptuar del pedido de revocatoria de mandato a todo funcionario que no
hubiera cumplido 1 afio de mandato y a quien le restare menos de 6 meses para concluirlo.

Una vez atravesado este primer umbral, “la secuencia que se fija es bastante simple” se
decia, “a partir de ese momento se establece una secuencia expeditiva, convocandose a un
referéndum de revocacion que, automaticamente, determina la destitucion del funcionario si
existieran causales para ello” (Legislatura, 2002:VT8-570-571). No obstante, lo “simple” Yy
“expeditivo” del tramite escondia una segunda limitacion de gran importancia: que, para ser
efectiva, el voto a favor de la revocacion debia lograr un minimo de apoyos del 50% del padrén
(mas que de los votantes efectivos), un porcentaje muy elevado y dificil de alcanzar. Valla mayor,
casi infranqueable, defendiendo la democracia vertical contra los embates peligrosos de la
horizontal. Tan exigentes barreras volvian estéril al mecanismo y le restaban efecto participativo,
poniendo en evidencia el caracter relegado de estos institutos por detras de los indirectos.

El debate sobre la revocatoria se desato en la Asamblea sobre este Gltimo aspecto, asentado
en la diferencia surgida entre el despacho original y el producido por la Comisién de Redaccion. El
texto modificado decia que la revocatoria de mandato: “Es de participacion obligatoria y de efecto
vinculante si los votos favorables a la revocacion superan el 50% de los inscriptos” (Legislatura,
2002:VT8-585-586).

La diferencia respecto de la propuesta inicial modificaba “el concepto de una manera muy
fuerte, ya que sobre un total de un 70 a 75% de votantes sobre el padron, la exigencia del 50% de

los inscriptos implicaria que méas del 70% de los que vayan a votar deberia estar de acuerdo con la
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revocatoria de mandato” (Legislatura, 2002:VT8-586). De esta manera “el camino para conseguir la
revocatoria seria sumamente tortuoso, y en realidad estariamos definiendo un derecho que
practicamente no podria ejercerse”: “un 20% de las firmas para convocar el referéndum (y) luego
un 75% de los votantes para revocar el mandato” (idem).

La propuesta alternativa en esta linea sugeria que: “Es de participacion obligatoria y de
efecto vinculante si los votos favorables a la revocacion superan el 50% de los votos emitidos”
(idem).

Los defensores de la opcion final més restrictiva argumentaron que, primero “se puso
claridad en cuanto a la obligacion del voto, por lo cual se excluy6 un requisito vinculado con el
minimo de votantes” (Idem), y que, segundo, las razones de los porcentajes requeridos de firmas
(20% del padron), y de votos positivos a favor de la revocacion (50% del padrén), residian en que
Si:

Para requerir la revocacion se esta exigiendo la firma del 20% de los
inscriptos. Entonces, no parece exagerado que ese 20%, que es el promotor
de la revocatoria, convenza a poco mas de una porcion equivalente del
electorado. Si se junta un 20% de las firmas para poner en marcha el
procedimiento de revocacion, bastaria con que cada uno de los que firmo
ese pedido convenciera a un elector y medio mas, lo que sumaria el otro
30% del electorado que hace falta para llegar al 50%. Pareceria que casi
bastaria con promover la revocacion para que el mandato ya estuviera
revocado (Idem).

Se temia que, en caso de falta de correspondencia “entre la pertenencia partidaria de quienes
promueven la revocacion y la de aquel cuyo mandato se quiere revocar”, “bien podria ocurrir que 2
fuerzas se coaligaran para revocar el mandato de una tercera” (Idem). Ante tal escenario posible,
ocurria que “si apenas se exigiera la mayoria equivalente a la mitad mas 1 de los votantes” (Idem),
el riesgo de manipulacion de este instituto por parte de las fuerzas opositoras, ansiosas por asumir el
poder, seria demasiado alto, desvirtuando el fin de la creacion del mismo.

Y es que “pese a la obligatoriedad del sufragio, la concurrencia a las urnas en la ciudad de
Buenos Aires oscila entre el 70 y el 80% del electorado”. La mitad del promedio era 37,5%, “y ni
siquiera se exigiria que se duplique el namero de promotores del proceso de revocacion. De modo
tal que, si exigimos un 20% para poner en marcha el proceso de revocacién me parece que lo menos
que podemos exigir, para que sea exitoso, es el 50% mas 1 de los inscriptos en el padron” (Idem).

Esta version, mas exigente y restrictiva, resultd vencedora. Un esfuerzo dirigido a proteger a
los gobernantes legitimamente instituidos por la voluntad popular soberana, expresada a travées del

mecanismo representativo por excelencia, el voto, frente a los embates politicamente especulativos
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de los partidos y facciones opositoras minoritarias. Una vez mas, la democracia indirecta mostraba

su predominio, a costa de restringir severamente la participacion semidirecta.

Referéndum vy consulta popular:

El cuarto mecanismo fue el referéndum obligatorio y vinculante, justificado en la “la idea
contenida en "El Contrato Social de Rousseau”, quien sostenia que toda ley que el pueblo en
persona no ratifica es nula” (Legislatura, 2002:VT8-575):

Por medio del instituto del referéndum obligatorio, vy
consecuentemente vinculante en sus resultados, le estamos reconociendo al
pueblo de la ciudad de Buenos Aires su derecho a tomar participacion
directa en la sancion, reforma o derogacion de normas de alcance general,
esto es, normas dictadas por la Legislatura, pero también por el Poder
Ejecutivo de la ciudad de Buenos Aires (Idem).

Permitiria “afirmar la participacion e intervencion del pueblo, asi como garantizar la
influencia de la opinion publica en los asuntos de gobierno”. Se declamaba que, con ¢l “la ciudad de
Buenos Aires habra dejado de ser gobernada para gobernarse a si misma” (Legislatura, 2002:VT8—
576). Frases tanto mas optimistas que los disefios institucionales luego otorgados.

Se fundaba también en los antecedentes histdricos de EEUU y Francia, y en que “en el pais
el mismo instituto del referéndum ha sido recogido por varias constituciones provinciales, entre
ellas las de Mendoza, Buenos Aires, Chubut, Misiones y Cérdoba” (Legislatura, 2002:VT8-575-
576). El puntapié habia sido dado en 1984, a traves del decreto N° 2272 por el Presidente Alfonsin,
quién llamé a una consulta popular no obligatoria ni vinculante sobre el diferendo del Canal de
Beagle, con importante participacion civica.

Entre sus prescripciones se acordd que seria convocado por ley del Legislativo para la
sancion, reforma o derogacion de una norma. La convocatoria obligatoria se reduciria a “cuando la
Legislatura esté en falta con respecto a una obligacion, como acontece en el caso de no tratarse una
ley que contara con la iniciativa popular y que hubiera sido apoyada por mas del 15% de las firmas
del total de inscriptos en el padron” (Legislatura, 2002:VT8-571).

El Jefe de gobierno (y no a la Legislatura) era el encargado de convocarlo en tal
circunstancia, por razones de accountability horizontal respecto de una falta del Legislativo, “como
un mecanismo de reaseguro que impedira que proyectos originados en la iniciativa popular
terminen durmiendo el suefio de los condenados en los cajones de la administracion” (Legislatura,

2002:VT8-575). La conexion entre 2 mecanismos venia a fortalecer y potenciar sus alcances.
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Otra cuestion fueron las materias excluidas del referéndum: las mismas que la iniciativa
popular y las que requerian mayoria especial. Hubo discusiones en la Asamblea sobre la exclusion
de los tributos, tanto de la iniciativa como del referéndum y la consulta popular.

Para algunos, habia que excluir la materia tributaria de las prohibiciones de referéndum. Sin
estar “contemplando la posibilidad de que la cuestidn tributaria sea sometida a referéndum para ver
si la gente quiere pagar los impuestos 0 no”: “creo que eso no es gratificante para nadie”.

Pero, “despreciar un poco la sabiduria popular y suponer que por el dolor que implica el
pago de los tributos la gente va a vaciar las arcas del Estado, es ir muy lejos” (Legislatura,
2002:VT8-589): “cualquier gran obra para la ciudad que fuese materia de tratamiento por un
referéndum, y a la que la gente le preste el apoyo para su realizacion, sin duda llevaria implicito el
aspecto tributario, porque no creo que ninguna obra de importancia se pueda hacer sin el
financiamiento expreso por medio de un tributo o sin un incremento de alguno de los que ya
existen” (Idem).

Al incluir la materia tributaria, no se estaba proponiendo una discusion sobre la tributacion
en si, “porque ningin gravamen existe si no es como contrapartida del pago de algin gasto o
erogacion que sea de especifico interés de la comunidad” (Idem). La propuesta no implicaba:

La posibilidad anacrénica de poner en riesgo la propia existencia del
Estado sino que en todo lo que afecte el bolsillo de los ciudadanos —que es
la viscera mas sensible de los seres humanos— exista la posibilidad de
someterlo a la consideracion de la gente; es decir, que cualquier tema que
tenga incidencia en una mayor presion tributaria sobre los ciudadanos de la
ciudad pueda ser materia de consulta (Idem).

La salvaguarda de la voluntad general contra el predominio de intereses facciosos de una
insignificante minoria, no representativa del querer popular, se aseguraria, para algunos
constituyentes, en el requisito previo de alcanzar el apoyo de “una mayoria significativa, mediante
la presentacién de una importante cantidad de firmas; no estamos diciendo que se tendra que
realizar lo que pida un grupo de trasnochados” (Idem).

Tales argumentos hacian razonable el pedido de contemplar la voluntad de la gente, “a fin de
saber si estaba dispuesta a contribuir mas, con sus recursos personales, al sostenimiento de los
mayores gastos del Estado”. Esto no constituia una materia distorsiva en un Estado como el de la
ciudad de Buenos Aires, el que no atravesaba una situacion de quiebra.

A modo ilustrativo se cito el ejemplo de lo que habia ocurrido hacia poco en Mar del Plata,
donde el intendente habia convocado a la ciudadania para decirle: “Tengo esta cantidad de
proyectos; no los puedo pagar; si ustedes estan dispuestos a pagar un impuesto mas, los podemos
financiar” (Legislatura, 2002:VT8-591), obteniendo un mayoritario apoyo al plan de obras, que
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habilitara su financiamiento y correcto funcionamiento. De esta manera, el referéndum aparecia
como “una herramienta que las autoridades de la ciudad deberian tener. Esto no los hace
obligatorios; simplemente, es una herramienta mas en el gobierno de la ciudad” (idem).

Para otros, era necesaria la eliminacioén de la materia tributaria “en atencion a su gravedad e
importancia”, porque, de lo contrario, “seria una manera de abrir la ventana para dejar colar
maniobras que pusieran en riesgo las reglas de juego pluralistas, democraticas y transparentes”
(Idem). Se oponian a la “vocacion de discutir la materia impositiva en espacios publicos. Esto tiene
que ver con decirle a una sociedad que estd sobrecargada por el peso de la presion fiscal, que es
necesario rediscutir entre todos el acuerdo fiscal” (Legislatura, 2002:VT8-581).

Entonces, ante una preocupacién sana en el sentido de que la
sociedad determine las formas en que se imponen los circuitos econémicos,
se monta desgraciadamente una discusién mucho mayor: frente a un estado
de quiebra fiscal de la Nacion en su conjunto y de la ciudad en particular,
pasamos a utilizar mecanismos de democracia directa o semidirecta,
reclamando a la gente —palabra mas, palabra menos— si tiene ganas de pagar
mas 0 menos impuestos (Legislatura, 2002:VT8-582).

(...) Podria suceder que si pretendemos introducir el debate en
materia de politica tributaria, preguntando a la gente si quiere pagar mas
impuestos, se nos vuelva a la cara como un mecanismo deslegitimador de
las politicas publicas —no obstante que me parece que no esta en el interés
ultimo de algunos de los convencionales preopinantes—, lo cual puede
lesionar gravemente el texto de esta Constitucion, sustrayéndonos de las
manos de la futura Legislatura las herramientas tributarias para honrar los
derechos que queremos (idem).

Por tanto, se concluyd que el planteo referido al dictamen de referéndum, era correcto “en
cuanto a que la obligatoriedad de este mecanismo para las cuestiones tributarias —como en
disidencia minoritaria reclama el blogue justicialista— es contraria a una sana administracion de la
ciudad” (Legislatura, 2002:VT8-584). Se dejaba otra vez asi, solapadamente, en un lugar
secundario a estos mecanismos, lejos de los temas relevantes, empleables solo para cuestiones
inocuas 0 menos significativas, en defensa de la democracia indirecta y no de la participacion
semidirecta, la que, en este caso, se convertia en una amenaza latente contra la administracion del
Estado.

Por otro lado, el “buen clima con que se trabajo en la Comision” y el logrado “acuerdo sobre
practicamente la totalidad de la tematica puesta a consideracion” (Legislatura, 2002:VT8-576)
sobre la audiencia publica, la iniciativa popular y la consulta popular, no tuvo igual consentimiento
unanime respecto del referéndum en otra cuestion, para la que se propuso un texto alternativo como
dictamen de minoria. Se exigia agregar una convocatoria obligatoria “cuando se hubiere sancionado
y promulgado una ley por la que se otorguen concesiones de obras o de servicios publicos por
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periodos mayores de 15 afios”. Dicha situacion, “ciertamente excepcional”, existia de hecho,
decian, y era conveniente limitarla y controlarla. Se argumentaba, que tan largo lapso comprometia
seriamente al erario por 3, 4 0 5 administraciones municipales, excediendo ampliamente el periodo
de los funcionarios a cargo de aprobar la medida.

Se queria evitar que la Legislatura y la Jefatura de gobierno celebrasen contratos por
periodos muy largos, asi como asegurarse de que, caso contrario, y no siendo suficiente para tomar
tal decision “el mandato que esos representantes de la ciudad recibieron oportunamente de su
pueblo”, se consultase sobre la misma “al mandante, es decir, al representado, a los hombres y a las
mujeres de la ciudad. Ellos son quienes deben dar su opinion, la que debe ser escuchada de modo
obligatorio” (Legislatura, 2002:VT8-577).

La segunda disidencia buscaba impedir que un proyecto de ley que se hubiese originado por
iniciativa popular y hubiera logrado recabar un 10% de adhesiones del padrdn electoral, fuera
desestimada por un veto del Ejecutivo y la no insistencia del Legislativo, siendo que “la falta de
insistencia del organo legislativo no puede hacer caer la ley sin que se exprese previamente la
voluntad de los vecinos que en un nimero importante, por cierto, le diera oportunamente origen”
(Idem).

Otra disidencia se produjo respecto de la propuesta de convocatoria obligatoria de
referéndum por el Ejecutivo, “en caso de creacion o aumento de tributos, y en caso de aumento de
la retribucion de los funcionarios electivos de la ciudad” (Legislatura, 2002:VT8-578). Propuesta
sustentada en la “crisis de representatividad y de falta de credibilidad” (idem) de los ciudadanos,
quiénes acusaban a los politicos de prometer cosas en camparia que después no cumplian en los
cargos: “Como decia el general Peron, mejor que prometer es realizar. Nosotros prometimos que
ibamos a establecer la obligatoriedad de convocar a un referéndum para el aumento de los
impuestos y de esta forma, estamos cumpliendo con lo prometido” (Idem). Ninguna de estas 3
propuestas de disidencia fue sumada al dictamen de Comisidn, permaneciendo la original.

El ultimo mecanismo tratado en la primera parte fue la consulta popular no vinculante, “a fin
de determinar una opinién que pueda ayudar a tomar una decision a los poderes publicos” (Idem).
En general, y para todos los mecanismos “directos”, el motivo clave de la incorporacion de este
“gran conjunto de instrumentos” era el de ponerlos “simultaneamente a disposicion del
funcionamiento de la democracia en la ciudad de Buenos Aires”. Segin los convencionales
“representan un significativo avance para el funcionamiento democratico de esta ciudad” (idem).

Sin embargo, sabian que todas estas herramientas, al crearse juntas y en simultaneo,

“presentan el obstaculo practico de que son demasiadas cosas al mismo tiempo, que deberan ser
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explicitadas y ordenadas para que la ciudadania haga un uso agil y rapido de dichos instrumentos”,
lo que no se concretd luego. Aln asi, su presencia quedaba justificada “como vehiculo fuerte de
participacion, de control y de crecimiento colectivo muy singular” (idem).

La consigna en adelante, tanto para ciudadanos como para funcionarios
(electivos o no), seria: “animarse a respetar los mecanismos cuando sea la ciudadania la que tome la
iniciativa, y a usarlos agil y dinamicamente cuando sea el funcionario quien deba dar el primer paso
en el uso de estos instrumentos” (Idem). Lo que tampoco se vio concretado.

Una vez mas, la cuestion tributaria fue motivo de discusion respecto de su aceptacion o no
como materia excluida de la convocatoria a consulta popular. Ciertos convencionales consideraban
recomendable suprimir la expresion “excepto la tributaria” de las materias exceptuadas de consulta.
Otros, en cambio, si bien coincidian con “no incluir en lo vinculante, sea a través de la iniciativa o
del referéndum, la materia tributaria” (Legislatura, 2002:VT8-591), entendian, contrariamente, que
dicha materia debia ser agregada a las posibles preguntas de consulta popular no vinculante. La
redaccion finalmente sellada por la Comisidon para la consulta no vinculante terminé excluyendo las
materias que no podian ser objeto de referéndum, excepto la tributaria, al ser un mecanismo méas
inofensivo (por ser no vinculante) y cuyo efecto quedaba completamente supeditado a la voluntad
ultima de los gobernantes a cargo.

No siendo vinculante la opinién ciudadana consultada a través de este mecanismo
semidirecto, su puesta en practica no implicaba ningun peligro evidente para los gobernantes ni para
los recursos de los que disponian, y, por tal motivo, era innecesario quitar la antes tan controvertida
cuestion tributaria de su ambito. Una vez mas, la calidad secundaria y aleatoria, casi meramente
demagdgica, de tales herramientas participativas, dependientes de la decision y voluntad final de los

representantes, quedaba expuesta sin tapujos.

El Carécter participativo del Presupuesto

Los convencionales se inclinaron a favor de volver participativo el presupuesto y de
promover una mayor intervencion ciudadana en la decision publica, siguiendo “una de las
tendencias del mundo moderno”. Proponian “recordar la reflexion a nivel nacional que se hizo de
las distintas formas de la democracia semidirecta, tales como la consulta, la iniciativa popular y el
referéndum” (Legislatura, 2002:VT8-605).

Estos mecanismos constituian a su juicio “inserciones de participacion popular directa en

sistemas netamente participativos”, que “tienen por objeto lograr un mayor interés y compromiso de

OBSERVATORIO DA JURISDICAO CONSTITUCIONAL. Brasilia: IDP, Ano 7, no. 1, jan./jun. 2014. ISSN 1982-4564.
246



los ciudadanos en la cosa ptblica” (Idem). Tanto la expresion “participacion popular directa” como
la de “sistemas netamente participativos” demostraban un énfasis optimista sobre sus potenciales,
un gesto poco costoso (y casi obligado) respecto de ensalzar las virtudes generales de la
incorporacion de estas herramientas. El consenso unénime era previsible ya que “uno de los temas
de mayor relevancia y méas apasionante que aparece en la mayoria de las comisiones es el que tiene
que ver con esta cuestion de la participacion” (Legislatura, 2002:VT8-606). Se estaban
“discutiendo las reglas de juego que van a regir las relaciones entre el Estado y la sociedad en los
proximos afios en la ciudad de Buenos Aires. Estamos debatiendo también cuales son las mejores
instituciones a partir de las que se va a dar respuesta a los conflictos sociopoliticos” (Idem).

Estamos discutiendo la dimension que va a tener la participacion de
los vecinos y de los ciudadanos en la gestion de la cosa publica. Este tema
estuvo presente en los discursos de todos; estuvo en las propuestas y en los
proyectos. Esta y estuvo latente desde siempre pero, especialmente, desde
que reconquistamos la democracia, sobre todo en la ciudad de Buenos Aires
a partir de 1983. Y no es casual que esté en todos los proyectos que estamos
analizando porque también fue parte del diagnéstico que las fuerzas
politicas hicieron en su momento cuando se trataron distintas reformas a las
leyes orgénicas, antes de la efectuada a la Constitucion Nacional en 1994,
Es decir, cada reforma institucional que se imagind se hizo sobre la base de
que no habia cauces, canales formales para la participacion de los vecinos
(Idem).

El caracter alternativo y/o complementario de estos institutos para apuntalar las instituciones
representativas en crisis quedaba manifiesto en el argumento de que “al ciudadano de hoy ya no le
es suficiente expresarse a través del voto para la eleccion de sus representantes. Actualmente, la
sociedad ha adoptado una postura mas activa y comprometida con el accionar publico”. De esta
forma, “representantes y representados confluyen a los efectos de aunar un mayor esfuerzo para el
logro de un bienestar general” (Legislatura, 2002:VT8-605).

No obstante, el entusiasmo participacionista se veria luego acotado, como se constatd, al
momento de definir sus alcances y competencias especificas, las que, en ciertos casos y materias,
implicaban un avance inaceptable por sobre las facultades y poderes de los representantes.

Retornando al presupuesto participativo, este apuntaria a “lograr el equilibrio y la
convergencia entre la necesidad de dar participacién a los habitantes de la ciudad en la fijacion de
prioridades para la asignacion del gasto y al mismo tiempo la necesidad de garantizar que esto se
haga con un mecanismo ordenado, transparente, eficiente, que lleve al objetivo central que es

discutir las grandes cuestiones de la ciudad” (Idem).

Esta propuesta de caracter participativo del presupuesto que hoy
presentamos implica un gran desafio para la futura Legislatura de la ciudad
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de Buenos Aires: el de abrir los canales de participacion haciendo converger
tanto un espiritu de mayor democracia y participacion como el proposito de
que esos canales sean los mas eficientes y efectivos para dicha participacion
(Idem).

Implicaria “someter a la consideracioén de los ciudadanos, con mecanismos de participacion

2 ¢C

y discusion, cuéles son las prioridades del presupuesto”, “un desafio realmente sutil e importante”
(Idem). Dicha incorporacién seria vital, como “una semilla que seguramente tendra que pasar por
un proceso importante para poder germinar y transformarse en una nueva y fundamental
herramienta de la democracia participativa que pregonamos en el Estatuto”. Ni democracia directa,
ni democracia representativa: “democracia participativa”, soluciéon intermedia que combinaria
ambas. Una nueva explosion de optimismo y entusiasmo constituyente.

Otra medida asociada, conveniente para la implementacion del presupuesto participativo y
demas institutos era:

La méas inmediata puesta en funcionamiento de las estructuras de
descentralizacion que nos permitiradn contar, en el mas breve lapso posible,
con una efectiva insercion y desarrollo de los mecanismos de
descentralizacion, cuales son las alcaidias o las futuras comunas, que van a
permitir la participacién de todos los vecinos. Pero esta herramienta
adicional que permitird canalizar a traves de las comunas la participacion y
la opinion de los ciudadanos me parece realmente de suma importancia
(idem).

En las futuras estructuras de las alcaldias descentralizadas de la ciudad
de Buenos Aires se reuniran a discutir con responsabilidad las prioridades
de la asignacion del gasto y del presupuesto los encargados de la funcion
publica, los directores de los hospitales y de las escuelas, los comisarios de
las comisarias locales y los directores de los centros culturales y deportivos,
junto con los representantes de las estructuras politicas representativas de las
zonas y los representantes de los organismos no gubernamentales, las
entidades ciudadanas representativas, dando un marco de debate y de
discusion sobre la prioridad en la asignacion de los recursos escasos de un
presupuesto, como son todos los bienes en la economia. El arte de fijar
prioridades en la administracion de recursos escasos (Legislatura,
2002:VT8-605-606).

Si bien se concebia al presupuesto participativo como “la semilla importante que va a
proliferar en adelante para que tengamos un mecanismo de insercion y de participacion en la
planificacion de las politicas publicas de los vecinos de la ciudad” (Legislatura, 2002:VT8-606);
también se advertia sobre “los peligros y las asechanzas de que estas instituciones sean de alguna

manera desnaturalizadas en el momento de sancionarse las leyes o a través de la dinamica de su

funcionamiento posterior” (Idem).
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Para algunos asambleistas, “la falta de canales formales para la participacion de los vecinos”
no era tal como se decia: “Existieron los consejos vecinales y también un sinnimero de programas
que con distinta suerte y con distintos objetivos, con mayor profundidad, seriedad y continuidad, se
fijaron como meta hacer participar a los vecinos” (Idem). Lo importante seria “hacer alguna
reflexion sobre los resultados de estos programas. ¢Qué saldo han dejado sobre la ciudadania? ¢Para
qué han servido todas estas experiencias anteriores que tienen que ver con las estructuras
preexistentes sobre las cuales vamos a construir estas nuevas instituciones?” (Idem).

Otros argumentos a favor de una mayor, méas directa, relevante y efectiva participacion
ciudadana, la ensalzaban contra situaciones indeseables en las que “mientras todas las cuestiones
irrelevantes se discutian en los ambitos participativos que se creaban, las cuestiones mas relevantes
y a veces las que podian ocasionar mayor perjuicio para la ciudadania se discutian en otro lado; la
gente se enteraba de ellas a través de los diarios” (Legislatura, 2002:VT8-607). Un ejemplo claro
de ello habia sido la eliminacion de la materia tributaria de la iniciativa popular y el referéndum,
ambos con potenciales efectos vinculantes, incluyéndola en la consulta popular no vinculante y por
ello menos peligrosa.

Otra situacion indeseable a evitar era la de proyectos que, “con muy buena intencidn, se
fijaron una relacion objeto-sujeto, una relacion emisor-receptor”. En estos casos “se pedia lograr la
adhesién, conseguir informacion, lograr el acompafiamiento de la ciudadania en temas que eran
decididos siempre centralmente y a veces también en forma arbitraria” (Idem). Aqui, los
mecanismos de participacion ciudadana se usaban con fines demagogicos, para legitimar, con la
adhesién popular, una decisién que habia sido tomada en los ambitos verticales indirectos del poder
politico. Como ejemplo servian la consulta popular y el referéndum.

En tercer lugar, mencionaban la situacion indeseable “del recurso de los que no tienen
bienes para repartir”. Y era que “muchas veces funcionarios politicos han inventado programas
participativos para establecer una relacion privilegiada con determinados sectores sociales y
negociar esa relacion en las estructuras partidarias o hacia adentro de la propia estructura politica”
(idem). Se utilizaba el apoyo popular para escalar posiciones, asentarse en el partido y obtener un
lugar favorable en la campafia, tanto para cargos publicos como partidarios.

La cuarta situacion a sortear, “a lo mejor muy relacionada con todas las anteriores, es el
“clientelismo”: es la subordinacién de las organizaciones sociales, el vulneramiento de su autonomia
a partir de beneficios particulares o especificos a través del establecimiento de relaciones
‘clientelares” (Idem). Los mecanismos participativos serian aqui motorizados por politicos a través

de organizaciones no gubernamentales que, en nombre propio o del “de la gente”, los empleaban
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para socializar una medida o iniciativa promovida desde un sector politico a cambio de beneficios
privados o de incentivos selectivamente orientados.

Una Gltima situacion propagandistica, sin contenido participativo y algo desdefiable era que:

Podria hablarse de una que quiza cruza a todas las mencionadas y que
se ha puesto muy de moda, que es la participacion por la participacion
misma. Es decir, es mas importante el proceso que los resultados; es mas
importante profesionalizar a los hacedores de la participacion y cuando
vienen las topadoras, cuando vienen las maquinas, cuando las obras se
hacen, empezar a ponerse nervioso. Porque lo importante es mantener un
proceso deliberativo que se privilegia por encima de los resultados (Idem).

Tales modalidades, segun denunciaban, correspondian a ‘“concepciones, a practicas
instaladas y a vicios de la politica que seguramente van a asechar de vuelta a estas instituciones y
van a intentar desnaturalizar los propdsitos democratizadores que estamos declamando y que
firmemente estamos defendiendo aca” (Idem). Se desenmascaraban asi practicas politicas que, mas
alla de los loables objetivos con que se fundamentaban las creaciones institucionales, hacian un uso
oportunista, manipulador y estratégico de mecanismos ideados para otros fines. Si bien estos
institutos constituian herramientas a disposicion de la poblacion para que pudiese gestionar mas
“directamente” sus demandas, también estaban al alcance de los representantes, quiénes podian
utilizarlos con metas distintas y hasta opuestas a las atribuidas en sus comienzos.

En este contexto, la defensa del presupuesto participativo no era una “cuestion de moda, que
funciona bien en paises limitrofes; no es por demagogia que planteamos este articulo sino que
estamos convencidos de que a través de la participacion el poder politico es mas democratico”. El
tratamiento del proyecto era entonces una cuestion de central importancia para sus promotores, “ya
que define donde y para qué se va a participar” (Idem).

Este mecanismo, se concebia como “un requisito técnico, no solamente un valor de la
democracia en si mismo, que seguramente va a elevar la calidad y la eficacia de la accion de
gobierno” (Idem). En el presupuesto participativo “se concilian participacién y democracia”, donde
la democracia es la representativa y la participacion un complemento que la mejora. Su
perfeccionamiento consistiria en “buscar los mecanismos mas idoneos para conciliar estos dos
valores: democracia y participacion” (Idem). En palabras de algunos constituyentes: “desde el punto
de vista ideoldgico, creemos que la creacion de nuevos actores politicos y sociales a partir de estos
mecanismos es muy importante porque a través de ellos se va a discutir concretamente el ingreso de
proyectos y propuestas de la sociedad a los mecanismos mas opacos Y sofisticados que presenta la

administracion publica, como la elaboracién del presupuesto” (Idem).
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Expuestas las precauciones y advertencias sobre el disefio y uso de los institutos
semidirectos, los convencionales auguraban que: “se abre una etapa muy interesante en la que se va
a dar verdadero sentido a la participacion, fortaleciendo los vinculos entre la administracion y la
ciudadania” (Legislatura, 2002:VT8-608), y recomendaban aprobar el presupuesto participativo:
“Se trata de una innovacion que pretendemos introducir en la Constitucion, y que el presupuesto,
que es el instrumento vital de la gestion publica, debe adquirir una nueva caracteristica, cual es la de
admitir que la sociedad pueda definir sus posibilidades presupuestarias” (idem).

Por un lado, reconocer a los habitantes el derecho a proponer el
destino de sus tributos y, por otro, brindarles la posibilidad de determinar las
prioridades de su zona y de su barrio. Es el reconocimiento de la existencia
del hospital, de la escuela, del instituto geriatrico, del hogar para la madre
soltera y de la seguridad publica, sin que esto signifique una enumeracion
taxativa (Idem).

Seglin sostenian, la “iniciativa constituye una excelente forma de mejorar la trama social y a
la vez de evitar el despilfarro y la corrupcién mediante el control de los funcionarios y la
optimizacién de los servicios” (Idem). Participacion + control societal = mejor democracia.

A los exitosos resultados alcanzados por Barcelona y Puerto Alegre, la Capital Federal podia
emularlos: “ofrecer al habitante de la ciudad una real y concreta manera de vivirla y plantearle un
compromiso consigo mismo y con ella es propender a la eficacia y a la eficiencia en la gestion y en
la actuacion ciudadana. Creemos que el esfuerzo realmente vale la pena” (Idem).

Hasta el momento “presupuesto y participacién” eran dos conceptos que no solian estar
asociados, “por el contrario, diria que para algunos son contradictorios” (Idem). Si bien se
reconocian los antecedentes de “algunas tibias experiencias para promover la participacion vecinal
en los ultimos afios en la ciudad”, también se entendia que:

Habia algunas materias que estaban rigurosamente excluidas de
aquellas experiencias de participacion, de aquellos intentos de celebrar
audiencia publica y de generar algun tipo de organismo participativo. Y por
sobre todas las cosas, estaba excluida la posibilidad de discutir el
presupuesto. Es decir que, en Ultima instancia, estaba excluida la posibilidad
de discutir en serio todas y cualquiera de las politicas de gobierno. Porque
sabemos que en la medida en que el presupuesto es secreto y que no existe
control sobre él, no hay posibilidad alguna de influir, de debatir ni de
controlar ninguna de las politicas de gobierno (Legislatura, 2002:VVT8-608-
609).

Participacion y control, las dos caras de los mecanismos semi-directos, nuevamente

presentes.
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El presupuesto participativo era también celebrado como un triunfo sobre una de las
mayores falacias impuestas por el neoliberalismo en el discurso dominante durante los Gltimos
afios: “La idea de que, si se quiere alcanzar la eficiencia, si se quiere ser ejecutivo y resolver las
cosas con presteza y eficacia, hay que rechazar la posibilidad de participacion. Segun el discurso
dominante en los ultimos afios, quien elige la eficiencia, renuncia a la participacion y a la
solidaridad social” (Legislatura, 2002:VT8-609).

Contrariamente, los constituyentes advertian: “para que en la ciudad una gestion sea eficaz
tiene que conocer el pensamiento y las prioridades de sus habitantes. Y la Unica manera de
conocerlos es posibilitando espacios para la participacion, para la consulta y para el debate” (Idem).
Las experiencias acumuladas en el tema abonaban también estas esperanzas:

En varias ciudades del Brasil, y muy especialmente en Porto Alegre,
se viene desarrollando desde hace afios esta politica del presupuesto
participativo. Empez6 con dificultades porque la poblacién de la ciudad en
la primera convocatoria no crey6 del todo; seguramente les debia resultar
tan extrafio como hoy le resulta a la gente de Buenos Aires pensar que las
decisiones en materia de presupuesto, de obras publicas y las prioridades en
materia de inversiones pudieran ser consultadas con la poblacion. Pero
cuando se advirtié que existia un gobierno que persistia en el camino de la
consulta y del debate, y que los funcionarios municipales concurrian a todos
los barrios para discutir con la gente, en asambleas, cuéles eran las
prioridades, el movimiento del presupuesto participativo se transformd en
un movimiento social poderoso y muy importante que empezé a ser tomado
como ejemplo en otras ciudades del Brasil y también en otras
latinoamericanas (idem).

A opinion de los asambleistas, si “este compromiso de consultar a la gente y esta idea de
comprometer a los sectores sociales en el debate y en la ejecucidn del presupuesto se lleva adelante,
estaremos modificando el rumbo en aspectos que son esenciales para la gestion de la ciudad de

Buenos Aires” (Legislatura, 2002:VT8-610).
Tanto para éste como para los futuros gobiernos de la ciudad de
Buenos Aires habra de ser una norma que sirva para convocar cada vez mas
a la gente de la ciudad a que tome en sus manos la solucién de sus
problemas, a que debata este presupuesto y colabore con todas las instancias
de gobierno para que, en Ultima instancia, esta democracia que estamos
construyendo sea cada vez mas profunda y mas participativa (Idem).

La democracia participativa significaba aqui un grado mas de profundizacion democratica
respecto de los regimenes vigentes, que, sobre la base de las instituciones representativas indirectas,
abria sin embargo nuevos canales para la expresion directa de la gente.

El articulo sobre el presupuesto participativo, se aprobé unanimemente: “Nos parece
excelente que se den mecanismos de participacion efectivos y eficientes, de modo que la gente
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pueda opinar y fijar las prioridades de manera ordenada para que esto sea operativo y no

simplemente un mecanismo declamativo que no lleve a resultados puntuales y concretos” (idem).

El Caréacter y funciones del Consejo de Planeamiento Estratégico

La Comision de Politicas Especiales dio su dictamen favorable al plan estratégico: “En
virtud de que entendié que es conveniente la creacion de un 6rgano destinado al planeamiento
estratégico en el que participen y estén representados los distintos sectores del trabajo, la

produccion, la cultura y las distintas actividades relevantes de la ciudad” (Legislatura, 2002:1916-
1917).

Si hubiera que resumir en pocas palabras de qué se trata, diria que
consiste en inaugurar una forma directa de participacion de los actores
sociales relevantes en la tarea de busqueda de consuno con el resto de los
actores, de los denominadores comunes que permitan ir fijando de tiempo
en tiempo las politicas de Estado, es decir, aquellos elementos que por
corresponder a la voluntad del conjunto del pueblo no estaran sujetos a los
cambios que la propia voluntad popular vaya determinando en el color de
los gobiernos que se vayan sucediendo en la ciudad (Legislatura,
2002:1917-1918).

Se exponia en la Asamblea la “necesidad de la creacidon de un organismo de estas
caracteristicas, estableciendo cuéles son las finalidades que debe cumplir en materia de
planeamiento estratégico y sefialando su caracter participativo” (Idem). El proyecto fue votado en
general y aprobado.

Calificado como “una forma directa de participacion” se tenia igualmente en cuenta que:

Se trata de la necesidad de generar un espacio publico y plural para
que el propio Estado dialogue con los actores sociales relevantes en torno a
las respuestas a dar a algunas cuestiones fundamentales, por ejemplo el
perfil que hacia afuera ofrecerd la ciudad, el rol que ocuparé en la region y
en el pais, de que va a vivir la gente en el futuro mediato, esto es, cuél sera
el perfil econébmico de la ciudad a grandes trazos. En definitiva, las
respuestas a las preguntas que el conjunto de la sociedad se esta formulando
a si misma (Legislatura, 2002:1918).

Mecanismo semidirecto que habilitaba “una forma directa de participacién” pero enmarcada

en “un espacio publico y plural para que el propio Estado dialogue con los actores sociales” (Idem).

Lo que estamos propiciando, insisto, es que el Estado se haga
responsable de tender la mesa en torno de la cual los actores relevantes de la
sociedad civil y el propio Estado puedan formular las preguntas pertinentes
y encontrar las respuestas que sirvan como consenso, como acuerdo de
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todos ellos, como denominadores comunes de un conjunto de politicas que
seran las de Estado, de la ciudad, para un tiempo determinado (Idem).
Estado y sociedad en un di&logo hecho posible, pero también mediado por, un marco vertical
e indirecto. El articulo finalmente aprobado por unanimidad postulaba:

El Consejo de Planeamiento Estratégico, de caracter consultivo, con
iniciativa legislativa presidido por el jefe de Gobierno e integrado por las
instituciones y organizaciones sociales representativas, del trabajo, la
produccién, religiosas, culturales, educativas y los partidos politicos,
articula su interaccion con la sociedad civil, a fin de proponer
periddicamente planes estratégicos consensuados que ofrezcan fundamentos
para las politicas de Estado, expresando los denominadores comunes del
conjunto de la sociedad. Sus integrantes se desempefian honorariamente (art.
N°19 de la Constitucion de la ciudad de Buenos Aires).

La participacion de las organizaciones se hacia por tanto realidad para el disefio de la ciudad
por todos deseada de cara a un mediano plazo. Sin embargo, la exclusion de la participacion
individual asi como la capacidad de accion limitada exclusivamente a la iniciativa legislativa o al

asesoramiento a los érganos del Estado, reducia en gran medida su potencial de impacto.

Conclusiones

Profundas discusiones, dictamenes de minoria, amplios consensos y acuerdos unanimes
fueron los diversos humores que atravesé la Asamblea constituyente de la ciudad de Buenos Aires
alrededor del tratamiento de la incorporacién de los diferentes mecanismos de participacion
ciudadana. La primera ambigiedad registrada, tanto entre convencionales como a lo largo de los
discursos de cada uno de ellos, implicita o explicitamente manifiesta, fue respecto del modo mismo
de nombrar a estos institutos. Se pasaba de considerarlos instrumentos de “democracia directa” a
concebirlos como canales ‘“semidirectos”, de constituir herramientas imprescindibles para la
participacion ciudadana a ser dispositivos meramente secundarios y subsumidos bajo la voluntad
politica o dependientes de las instituciones representativas. Ello, segin fuese el mayor o menor
alcance, ambito de competencia e incidencia que se les concediera en sus disefios constitucionales.
Asi, se pasaba de un tratamiento altamente entusiasta y optimista sobre su potencial y contribucion
al fortalecimiento democratico, a un temor y desconfianza evidentes en cuanto a la posibilidad de
ser manipulados por intereses espurios tanto civiles como politicos.

Segundo, la anterior ambigiiedad de tratamiento de los mecanismos participativos, iba de la
mano de una tan implicita como explicita competencia de facultades entre gobernantes y
gobernados, a modo de juego de “suma cero”, donde las atribuciones concedidas a unos lo eran a
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costa de la limitacion de las de otros. La decision sobre lo vinculante o no de los resultados de estos
mecanismos para los gobernantes constituye un buen ejemplo.

Efectivamente, la voz ciudadana so6lo se hizo vinculante en los restringidos casos en los que
provenia de mecanismos convocados y controlados exclusivamente “desde arriba”, como en el
referéndum, donde la norma sometida a decision popular era propuesta unilateralmente por los
gobernantes. O también si provenia “desde abajo”, pero, en este caso, tras superar una casi
imposible barrera de apoyos requeridos, como en las iniciativas populares que hubieran reunido un
elevado caudal del 15% del padrén y no hubieran obtenido el tratamiento legislativo en el afio
reglamentario, derivando asi en un referéndum. O en las revocatorias de mandato, donde se debia
reunir un aval del 20% primero y del 50% del padrén después para hacerla efectiva.

Contrariamente, el caudal de firmas exigido se reducia drasticamente para los mecanismos
de efectos no vinculantes (e inofensivos), como la iniciativa popular (1,5% del padréon) o la
audiencia pablica de requisitoria ciudadana (0,5%).

Otro aspecto en que el que se desatdé dicha tension entre las potestades atribuidas a
gobernantes y gobernados, abriendo uno de los mas intensos debates y disensos en la Asamblea, fue
sobre los temas habilitados y los excluidos para la actuacion de los diferentes mecanismos. EI muy
sensible item tributario resultd eliminado, tras sendos intercambios argumentales, de las
atribuciones del referéendum y de la iniciativa popular (la que, no obstante, ain debia superar el
filtro de la aprobaciéon legislativa). No asi de la consulta popular, la que, sin embargo, era
convocada exclusivamente por los representantes, su voto era no obligatorio y su resultado era no
vinculante para los gobernantes: lo que a través de ella decidiera en forma mayoritaria la poblacién
quedaba igualmente a merced de la decision final arbitraria de sus convocantes.

El “autogobierno ciudadano” o la democracia directa estaban asi muy lejos de plasmarse. En
las diversas y numerosas restricciones impuestas a los disefios institucionales de los diferentes
mecanismos, se advertia una defensa de la democracia representativa y un recelo Gltimo respecto
de la participacion ciudadana directa.

Si bien los constituyentes concordaban en forma unanime en que, en un contexto en el que
se reconocia abiertamente la crisis de representacién basada en la desconfianza ciudadana respecto
de los gobernantes y sus instituciones representativas, “estos mecanismos son una forma de
ampliacion de los espacios democréaticos frente a las presiones de, por ejemplo, determinados
intereses corporativos, y también constituyen una forma de enfrentar la apatia politica de los

ciudadanos” (Legislatura, 2002:VT8-572); sin embargo, llegada la hora de hacerlos efectivos,
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surgian sus resquemores hacia la participacion y el control societales, patentes en las numerosas
restricciones atribuidas que estrechaban sus efectos y alcances, al punto de casi anularlos.

Por otra parte, los creadores de estos instrumentos de avanzada, ain debian cumplir con el
paso posterior de difundirlos entre la poblacion y ensefiar su uso, al igual que “animarse a respetar
los mecanismos cuando sea la ciudadania la que tome la iniciativa, y a usarlos agil y dinamicamente
cuando sea el funcionario quien deba dar el primer paso en el uso de estos instrumentos” (:571).

Asimismo subsistia el peligro que estos mecanismos afrontaban de ser manipulados
estratégicamente por los representantes a cargo, como un modo de legitimar decisiones previas
unilateralmente adoptadas con finalidades ajenas al beneficio de la poblacion.

En sintesis, en la ciudad de Buenos Aires, el escenario sobre el que desarrollaban los
debates constituyentes para sentar las bases de su organizacion autonoma en 1996, era el de una
indiscutible pérdida de credibilidad y debilitamiento de las instituciones representativas vigentes,
fendmeno que excedia incluso los limites del continente latinoamericano, y que demandaba la
busqueda de soluciones por los gobernantes.

Una de tales salidas, ensayadas en otras constituciones nacionales y provinciales del pais y
del mundo, fue la creacion de mecanismos participativos que habilitaban una intervencion
ciudadana maés directa en los asuntos publicos, eludiendo los desgastados canales verticales, de
modo que los complementaran y fortalecieran. Ese fue el espiritu general consensuado en forma
unanime por los constituyentes portefios a la hora de incorporar a su Ley Fundamental los
mecanismos semidirectos, el que, sin embargo, no fue luego plasmado plenamente en la practica. El
discurso pro participativo de los convencionales se vio pronto acallado por el disefio otorgado

finalmente a estas herramientas, que las volvieron cuasi imposibles de implementarse e impotentes.
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