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Apresentacao

A obra coletiva que ora temos a honra e a alegria de apresentar, retine as
contribui¢des resultantes das pesquisas promovidas pela Rede Interameri-
cana de Direitos Fundamentais e Democracia, expostas e debatidas na VI
Jornada de Direitos Fundamentais, realizada na Universidade de Fortaleza,
Nordeste do Brasil, com a participa¢do de representantes (docentes e dis-
centes de pos-graduagdo em Direito) de diversas Instituicdes de Ensino Su-
perior brasileiras e de outros Estados latino-americanos, como ¢ o caso da
Argentina, Chile, Colombia e Peru.

Com a realizacdo de mais uma Jornada, a Rede Interamericana de Direi-
tos Fundamentais avanga firmemente no seu processo de consolidagao, seja
no que diz respeito ao cumprimento dos seus objetivos de natureza cienti-
fica (pesquisas em parceria, produg¢do cientifica conjunta e integracao aca-
démica) seja pelo fato de a cada ano agregar, para além do grupo fundador,
mais parceiros de outros Paises.

Apenas para demonstrar o acima exposto, vale lembrar que a primeira
Jornada ocorreu no Brasil em 2014, mediante um circuito de eventos rea-
lizados em trés universidades brasileiras, UNIBRASIL, Curitiba, Parana,
Pontificia Universidade Catélica do Rio Grande do Sul, PUCRS, e UNO-
ESC, Chapecd, Santa Catarina. A segunda Jornada teve lugar, em 2015, na
cidade de Lima, Peru, promovida e organizada pela Pontificia Universi-
dade Catolica. Ja o terceiro evento ocorreu em Sdo Paulo, Brasil, em 2016,
organizado pelas Universidades 9 de Junho, UNINOVE, da Mackenzie e
UNIFIEO, no periodo de 26 a 28 outubro de 2016. O quarto encontro foi
novamente realizado em Lima (PUC), de 10 a 12 de outubro de 2017, ao
passo que o quinto se deu no Chile, Santiago, de 16 a 18 de outubro de
2018, capitaneado pela Universidade de TALCA.

Neste ano (2019), o grande evento da Rede Interamericana, como ja referi-
do, ocorre em Fortaleza, Brasil, no periodo de 9 a 12 de outubro, sendo orga-
nizado pela Universidade de Fortaleza, UNIFOR, e contando com a parceria
dos Programas de Pés-Graduagdo em Direito das Universidades brasileiras
fundadoras (PUCRS, UNISC, UNIBRASIL, UNOESC, UNIFOR, FDV, PU-

IX



CPR) e das Universidades PUC/Lima (Peru), TALCA (Chile), EXTERNADO
(Coldmbia) e Universidad de Buenos Aires (Argentina). O evento conta ainda
com o apoio financeiro e institucional da CAPES, FUNCAP, Assembleia Le-
gislativa do estado do Ceara e Prefeitura de Fortaleza.

O rigor cientifico, proprio das atividades da Rede Interamericana de Di-
reitos Fundamentais e Democracia - REDIDD, resta evidenciado nao ape-
nas pela qualidade e prestigio dos seus integrantes (instituicdes e pesquisa-
dores), mas também pela atualidade e relevancia dos temas abordados e sua
aderéncia aos grupos de pesquisas, linhas de pesquisa e areas de concentra-
¢do dos Programas de Mestrado e Doutorado de cada uma das instituicdes
que a compde. Destaca-se, além disso, a perspectiva critica e interdisciplinar
das pesquisas e da produgdo técnica e bibliografica, que traduz o propdsito
de lidar com os diversos problemas e desafios vinculados aos direitos fun-
damentais em suas multiplas dimensdes, articulando o sistema interameri-
cano com uma metodica comparativa dos modelos juridico-constitucionais
dos Estados que integram a Rede.

Para ilustrar a transversalidade, atualidade e relevancia dos temas que
constituem o objeto das pesquisas e da produgéo cientifica da Rede, que, por
sua vez, sdo discutidos nas sessdes plendrias (conferéncias) e grupos de tra-
balho (comunicagdes cientificas de discentes e docentes), segue a relagdo dos
eixos tematicos da VI Jornada: 1) direitos fundamentais e prote¢ao de grupos
vulneraveis; 2) direitos politicos fundamentais e os desafios da democracia;
3) direitos fundamentais e novas tecnologias; 4) direitos fundamentais so-
ciais, desenvolvimento e sustentabilidade; 5) direitos fundamentais, controle
de constitucionalidade e de convencionalidade; 6) liberdades fundamentais e
direitos de personalidade; 7) direitos fundamentais dos migrantes; 8) direitos
fundamentais, empresas, tributacdo e or¢amento; 9) direitos fundamentais,
garantias judiciais, tutela jurisdicional e devido processo



A vista do exposto, ¢ possivel verificar que ao longo dos ainda poucos anos
de sua existéncia, o percurso da Rede Interamericana de Direitos Fundamen-
tais e Democracia ¢, a despeito de sua juventude, ja significativo do ponto de
vista quantitativo e qualitativo, demonstrando sua capacidade de contribuir
de modo efetivo para a consolida¢ao de uma cultura e gramatica integrada e
consistente, do ponto de vista tedrico-cientifico, bem como na formagao de
quadros humanos criticos e proativos, disposta a e capaz de enfrentar os inu-
meros desafios atinentes a efetividade dos direitos fundamentais e do Estado
Democratico, Social e Ecoldgico de Direito nas Américas.

Prof. Dr. Ingo Wolfgang Sarlet
Presidente da REDIDD
Universidade Pontificia Catolica do Rio Grande do Sul

Prof. Dr. Humberto Nogueira
Vice-Presidente da REDIDD
Universidad de Talca

Profa. Dra. Gina Marcilio Pompeu
Coordenadora do PPGD da Universidade de Fortaleza






DirEITOS POLITICOS
FUNDAMENTAIS E OS
DESAFI0S DA DEMOCRACIA






Constituicao e Democracia
no Brasil: Riscos e Desafios

Filomeno Moraes !

Introdugao

O artigo analisa a evolugdo constitucional-democratica no Brasil sob
a Constituicao Federal de 1988. Ressalta que a CF/88 pode ser observada a
partir de diversas perspectivas importantes, e uma delas, inevitavelmente,
decorre da dimensao inédita que atribui ao principio democrético-politico,
em relacdo ao qual e a sua efetivacdo, da-se énfase no trabalho. Considera a
manifestagdo do poder constituinte de 1987/1988, a relagao conflituosa entre
a busca da representacdo e da participagao politicas, os desafios da reforma
politica e um balan¢o da democracia politica brasileira. Contrapondo consti-
tucionalidade e realidade, insiste-se em tal relacdo dialética, com énfase nos
déficits, lacunas, riscos e desafios do experimento democratico-constitucional
brasileiro. Refor¢ando que o aperfeicoamento — por mudangas incrementais
- do presidencialismo, do sistema de representacdo proporcional, do federa-
lismo e da separagéo tripartite dos poderes, que sdo elementos ja tradicionais
na politica brasileira, deve ser o fio condutor da reforma politica, conclui que
a Constituicao Federal, que ja se aproxima do trigésimo primeiro ano da sua
promulgacio, é o texto que, apesar dos riscos e desafios, inaugurou o ciclo
mais democraticamente virtuoso de toda a historia politico-constitucional
brasileira, além de caracterizar-se como o mais duradouro.

A Constitui¢ao Federal ja se aproxima do trigésimo primeiro ano da sua
promulgacdo. Sem duavida, ¢ o texto que inaugurou o ciclo mais democratica-

1 Professor titular do Programa de Poés-Graduagio em Direito Constitucional/Mestrado e
Doutorado da Universidade de Fortaleza; doutor em Direito pela Universidade de Sao Paulo; livre-
docente em Ciéncia Politica pela Universidade Estadual do Ceard; mestre em Ciéncia Politica pelo
Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro; lider do Grupo de Pesquisa “Estado, Politica
e Constitui¢do” (CNPq/UNIFOR). E-mails: filomenomoraes@uol.com.br; filomeno@unifor.br
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mente virtuoso de toda a histdria politico-constitucional brasileira, além de
caracterizar-se como o mais duradouro.

Geralmente, constitui¢does tendem a nao ter vida longa,? pois, aqui e
alhures, estdo sujeitas as vicissitudes dos fatos e aos coeficientes de “senti-
mento constitucional”, isto é, a consciéncia social que, maior ou menor e
transcendendo os antagonismos, integra detentores e destinatario do po-
der politico no marco de uma ordem comunitaria obrigatéria.’> No que
diz respeito a historia politica brasileira, nos menos de duzentos anos de
existéncia do Estado nacional, observa-se a fertilidade em matéria de as-
sembleias constituintes, que foram instaladas em 1823, 1890, 1933, 1946 e
1987. Constituicdes, além das provenientes das assembleias constituintes,
as de 1891, 1934, 1946 e 1988, existiram mais ainda as oriundas das sistoles
autocraticas de ocasido: a Constituicdo de 1824, ja que Pedro I dissolvera
a assembleia constituinte instalada apds a Independéncia, foi a primeira
da série de ordenamentos constitucionais autoritdrios; 1937 assistiu a ou-
tra manifestacdo do autoritarismo no processo constitucional; em 1967
se editou nova carta, a qual, embora passando pelo Congresso Nacional,
nao se livrou do travo da imposigao; finalmente, em 1969 se coroou, com
a impropriamente chamada Emenda Constitucional n° 1, o conjunto de
constitui¢oes outorgadas no Brasil.

Consagrando desde o seu preambulo a ideia-for¢a do Estado Democrati-
co e Social de Direito, a Constitui¢ao de 1988 proclama que o poder emana
do povo, que o exercera por meio de representantes eleitos ou diretamente.
Ademais, estabelece no seu art. 1°, V, o pluralismo como um dos fundamentos
da Republica Federativa do Brasil, alevantando novo valor em contraposi¢ciao
aqueles prevalecentes durante o autoritarismo-burocratico, maxime os conti-
dos na doutrina da seguranca nacional.* A CF/88 pode ser observada a partir
de diversas perspectivas importantes, e uma delas, inevitavelmente, decorre

2 LANE, Jan-Erik. Constitutions and political theory. Manchester and New York: Manchester
University Press, 1996.

3 LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la constitucion. 2. ed. Barcelona: Editorial Ariel, 1976.

4 MORAES, Filomeno. Direitos e garantias fundamentais e a realidade brasileira. In: TRINDADE,
Antonio Augusto Cangado (Ed.). A incorporagio das normas internacionais de prote¢do dos
direitos humanos no direito brasileiro. San José-Costa Rica; Brasilia: IIDH;ACNUR;CIVC;CUE,
1996, p.471-484.
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da dimenséo inédita que atribui ao principio democratico-politico, em relagao
ao qual e a sua efetivagdo, se tecem, neste trabalho, algumas consideragoes.’

2 A Manifestacao do Poder Constituinte em 1987/1988

Os frutos advindos das assembleias constituintes representam contrapon-
tos importantes aos surtos de autoritarismo que, periodicamente, marcaram
a histdria politico-constitucional brasileira. No seu tempo, tais assembleias es-
tabeleceram arenas privilegiadas da participagdo politica da sociedade, mes-
mo se se impuser um nivel de exigéncia maior em relacao as mesmas. Merece
atengdo a assertiva de Raymundo Faoro,® trazida a lume antes da Constituinte
de 1987/1988, segundo a qual nunca o poder constituinte conseguira, nas suas
quatro tentativas (1823, 1890/91, 1933/34 e 1946), “vencer o aparelhamento
de poder, firmemente ancorado ao patrimonialismo de Estado, mas essas in-
vestidas foram as Uinicas que arvoraram a insignia da luta, liberando energias
parcialmente frustradas” e que “todos os passos, insuficientes na verdade, no
caminho das liberdades e da democracia, nos quase 160 anos de pais inde-
pendente, foram dados pelas constituintes, que legaram a sociedade civil as
bandeiras, frustradas e escamoteadas, de sua emancipagao”.

Acompanhando a linha de raciocinio estabelecida por Faoro, pode-se afir-
mar que o texto constitucional de 1988 pdde vir a luz em virtude da peculiar
modalidade que o poder constituinte adquiriu na efervescéncia da sociedade
brasileira nos 80. De fato, na década de 80, sobretudo na esteira da convocagéo
do Congresso Constituinte estabelecida pela Emenda Constitucional n° 26, de
27 de novembro de 1985 e prosseguindo até a promulgacao do texto constitu-
cional de 1988, o Brasil vivenciou um dos mais importantes momentos de ati-
vagdo politica da sociedade civil organizada, momento este que, dando con-
tinuidade ao processo de mudanca politica iniciado na década de 70, acabou
por contribuir para a inflexdo do regime militar e a construgao de instituigoes

5 A proposito, cf. também MORAES, Filomeno; MACHADO, Raquel. Sistema eleitoral e sistema de
governo sob a Constituigdo de 1988: dilema da continuidade e da mudanga. Revista de Informagio
Legislativa, Brasilia, n° 219, p. 133-154, jul./set. 2018, p. 133-154; MORAES, Filomeno. Sistema
eleitoral, governabilidade e reforma politica no Brasil. In. MACHADO, Raquel; MORAES,
Filomeno (Org.). Fazendo valer as regras do jogo: contornos eleitorais e partidarios, institui¢des e
democracia. Fortaleza: Edi¢des UFC, 2019, p. 149-178.

6 FAORO, Raymundo. A repiiblica inacabada. Sao Paulo: Globo, 2007, p.257 e 258.
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representativas e multipartidarias. Mesmo Fernando Henrique Cardoso,” que,
na presidéncia da Republica e em funcio da racionalidade econémica, do ali-
nhamento a globalizagdo e da continuidade no poder, desembaragou-se ou
tentou desembaracgar-se de diversos comandos constitucionais origindrios,
haveria de reconhecer a importancia do esfor¢o constituinte. A propdsito, ja
afirmou que “a grande causa da minha gera¢do nao foi a da estabilizagdo da
economia. Tampouco a do desenvolvimento econémico. Foi a da democra-
cia” e que “a Histdria contemporéinea da politica brasileira comega nos anos
1970, com as lutas pela volta da democracia”. E concluiu que “o resultado desse
borbulhar da sociedade acabaria sendo a convocagdo da Assembleia Nacional
Constituinte, finalmente eleita em 1986”.

Apesar das limitagdes constantes do ato convocatério do Congresso Cons-
tituinte, como diz Dalmo de Abreu Dallari,® “o resultado de seu trabalho ficou
mais proximo das aspiragdes dos progressistas e democratas do que das pre-
feréncias conservadoras dos oligarcas e autoritarios”, porque foi a que recebeu
“maior influéncia do povo em sua elaboracao”. Ademais, “consequéncia da
ampla mobilizagdo do povo no momento da Constituinte e de sua influéncia
nas decisoes foi a garantia de seu conteudo democratico, muito evidente pelos
principios expressamente afirmados em normas constitucionais, assim como
pelo grande niimero de artigos relacionados com os direitos humanos e suas
garantias”. De fato, pela articulagdo entre democracia politica, Estado do bem-
-estar e desenvolvimento, levada a termo pelos constituintes de 1987/1988,
logrou-se, ao “revés do que dizem os seus inimigos”, a promulgacdo da “me-
lhor das Constituigdo brasileiras de todas as nossas épocas constitucionais™.’

Emendada muitas vezes, a CF/88 conserva em grande medida o espirito
que lhe foi atribuido pelo constituinte originario. Todavia, ciclicamente, vém
a tona propostas de uma nova assembleia constituinte, quer seja para a rea-
lizacdo de uma nova constitui¢ao quer seja para mudangas setoriais, como a
concernente a reforma politica.

7 CARDOSO, Fernando Henrique. A arte da politica: a histéria que vivi. 3. ed. Rio de Janeiro:
Civilizagao Brasileira, 2006, p.14 e 15.

8 DALLARI, Dalmo de Abreu. Constitui¢ao resistente. In: MORAES, Alexandre de (Coord.). Os 10
anos da Constitui¢do Federal. Sdo Paulo: Atlas, 1999, p.49 e 53.

9 BONAVIDES, Paulo. Teoria constitucional da democracia participativa. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2001, p.204.
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3 O Principio Democratico-Politico na CF/88:
Participacao e Representacao

Por mais que tenham mudado o papel e as funcdes das constituicdes, elas
sao, acima de tudo, instrumentos de governo que limitam, restringem e per-
mitem o controle do exercicio do poder politico. Uma constitui¢ao é funda-
mentalmente uma moldura de governo, ou, como diz Giovanni Sartori," “sem
uma carta de direitos, uma constitui¢do ainda é uma constitui¢ao; mas se ela
nao esta centralizada numa moldura de governo, nao é uma constitui¢ao”.
Logo, apesar de os textos constitucionais desde o México, em 1917, até o Brasil,
em 1988, estarem “carregados de programaticidade” a constitui¢ao como
“instrumento de governo” tem a sua razao de ser.'”

Assim é que, a transi¢do brasileira tem na Constitui¢cdo de 1988 um mo-
mento fundamental para a defini¢ao da nova institucionalidade, da qual se
devem destacar a dimensdo propriamente “constitucional”, isto é, os siste-
mas eleitoral, partidario e de governo, e a dimensao “procedimental”, ou
seja, as regras que regulam o processo decisorio, fundamentalmente as re-
lativas aos poderes de agenda e a capacidade de formulagdo das politicas
publicas por parte dos Poderes Executivo e Legislativo. Entre os seus pro-
positos inovadores, ao estabelecer que “todo poder emana do povo, que o
exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constitui¢ao”, a Lei Fundamental contempla a possibilidade de realizagao,
conjunta, da democracia representativa com a democracia participativa ou
direta.”” Ou seja, a producdo de decisdes politicas advindas da atuagao de
representantes eleitos (vereadores, prefeitos, deputados estaduais, governa-
dores, deputados federais, senadores e presidente da Republica) ou direta-
mente dos eleitores, abre a perspectiva de um modelo misto, de democracia

10  SARTORI, Giovanni. Engenharia constitucional: como mudam as constitui¢oes. Brasilia: Ed. UnB,
1996, p.211.

11  CANOTILHO, J.]. Gomes. “Brancosos” e interconstitucionalidade: itinerarios dos discursos sobre
a historicidade constitucional. Coimbra: Almedina, 2005, p.104.

12 MORAES, Filomeno. Réquiem para Giovanni Sartori, um grande mestre. Segunda Opinido,
Fortaleza, 19 abr. 2017. Disponivel em: <segundaopiniao.jor.br>. Acesso em: 2 maio 2017.

13 MOISES, José Alvaro. Cidadania e participagdo. Sio Paulo: Marco Zero, 1990; BENEVIDES, Maria
Victoria de Mesquita A cidadania ativa: referendo, plebiscito e iniciativa popular. Sio Paulo: Atica, 1991.
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semidireta."* Neste passo, a Constituicdo Federal estabelece que “a soberania
popular serd exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto,
com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante: I - plebiscito; II -
referendo; III - iniciativa popular” (art. 14).

Além dos mecanismos de participagdo legislativa, a CF introduziu, am-
pliou ou enfatizou diversos outros mecanismos de participacdao administrati-
va ou judicial, bem como esta aberta a inclusdo, via emendas constitucionais,
de novos mecanismos."

4 O Discurso da Reforma Politica como
Critica a Representacao

Um dos temas mais recorrentes no debate politico-institucional — prati-
camente desde a promulgagao da CF/88 - ¢ o da reforma politica. Quase todo
mundo ¢é favoravel a reforma politica, mas, como pouco se pergunta sobre o
que ¢ a reforma politica, acaba-se por chegar a falsa conclusdo de que, sim-
plesmente por meio da lei, se chegara ao bom governo e aos bons costumes
politicos. A rigor, talvez ndo haja algo que divida tanto, quando se passa do
abstrato ao concreto, do discurso a praxis, do que a reforma politica brasileira.

Destaque-se, também, a contradi¢do observada por Bolivar Lamounier,'
segundo o qual se desenvolveu no pais uma descrenga em relagdo aos me-
canismos de representagdo politica, a saber, elei¢oes, partidos e legislativo.

14  MORAES, Filomeno. Contrapontos: democracia, reptiblica e constitui¢ao no Brasil. Fortaleza:
Edi¢oes UFC, 2010; MORAES, Constitui¢cido econémica brasileira: histdria e politica. Curitiba:
Jurud, 2011.

15  Emitido pela presidente Dilma Rousseff, o Decreto n° 8.243, de 23 de maio de 2014, instituiu a
Politica Nacional de Participagdo Social (PNPS) e o Sistema Nacional de Participag¢do Social (SNPS).
A PNPS teria o “objetivo de fortalecer e articular os mecanismos e as instancias democraticas de
didlogo e a atuagdo conjunta entre a administragao publica federal e a sociedade civil”. Para tanto,
invocavam-se categorias como sociedade civil, conselho de politicas ptiblicas, comissao de politicas
publicas, conferéncia nacional, ouvidoria publica federal, mesa de didlogo, férum interconselhos,
audiéncia publica, consulta publica e ambiente virtual de participagao social. Com a aprovagio do
Projeto de Decreto Legislativo n° 1.491, de 2014, apresentado pela oposigdo e anulando o decreto
presidencial, a Cadmara dos Deputados sustou a medida. No momento, a proposi¢do da Camara
tramita no Senado Federal.

16 ~ LAMOUNIER, Bolivar. Da Independéncia a Lula: dois séculos de politica brasileira. Sdo Paulo:
Augurium, 2005, p.14 e 15.
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Ocorreu, assim, o desenvolvimento de um “discurso pirroénico”, ubiquo, cons-
tante, tanto na linguagem intelectual quanto na popular. Por outro lado, uma
série de acontecimentos “levou parte da elite brasileira para o extremo oposto,
um otimismo por vezes panglossiano, a luz do qual nossa histdria politica se
transfigurou em notéavel desfile de sabedoria e virtude civica”, provocando a
disjun¢ao, com evidente travo pejorativo, entre um “neopanglossianismo po-
litolégico” e um “neooliquarquismo”. A primeira categoria classificaria os que
estdo satisfeitos com o processo politico; a outra, os que querem reformar o
sistema politico, para deixd-lo a imagem e semelhanca de suas parcialidades.

O voluntarismo das elites politicas em relagdo a reforma politica, ndo
¢ compartilhado, de modo geral, pela academia. Fabiano Santos,” por
exemplo, ressalta que “o sistema politico brasileiro, apesar das aparén-
cias, funciona de maneira satisfatoria”, pois se tem “um sistema partida-
rio estabilizado, com taxas de volatilidade cadentes, girando em torno
de quatro a cinco partidos em equilibrio de condigdes, e que expressa a
pluralidade social radicada na sociedade”, além de “uma disputa presi-
dencial mais estabilizada ainda, baseada em torno de dois blocos, um de
centro-esquerda e outro de centro-direita, que se revezam e continuarao
a se revezar no poder, principalmente e & medida que a radicalizagao dé
espago ao bom senso e a disputa em torno de uma agenda para o pais”.
Diagndstico muito diferente do vocalizado, por exemplo, pelo deputado
Alexandre Cardoso," que afirma que “o atual e exaurido modelo politi-
co-eleitoral é o principal ingrediente do desprestigio e da corrupgao do
parlamento brasileiro em todas as esferas”, pois ¢ “um modelo em que o
voto no candidato ‘A’ elege o candidato ‘B’. Somente seis por cento dos
candidatos atingem o quociente eleitoral, enquanto o restante se beneficia
de votos alheios”. Destarte, tudo colaboraria para cristalizar um “tipo de
politica, [que] aliado a manipulagdo da assisténcia social, é a responsavel
pela elei¢do de ‘simpatizantes’ do narcotrafico, do roubo de cargas e do
trafico de armas”. Por sua vez, Bruno Reis'’ expressa o paradoxo existente

17 SANTOS, Fabiano. Agenda oculta da reforma politica. Plenarium, Brasilia, n° 4, 2007, p. 61.

18  CARDOSO, Alexandre. Reforma politica: prioridade da democracia. Plenarium, Brasilia, n° 4,
2007, p. 10.

19  REIS, Bruno P. W. O presidencialismo de coalizdo sob pressdo: da formagio de maiorias
democraticas a formagao democratica de maiorias. Plenarium, Brasilia, n° 4, 2007, p.81.
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entre os humores da opiniao publica e os da academia. Ha, assim, “um
mal-estar difuso, que se revela sobretudo em diagndsticos pessimistas da
conjuntura, ceticismo quanto ao futuro, cinismo generalizado nas ruas
quanto aos politicos”, em contradi¢do com “o crescente otimismo que
predomina nos diagnoésticos académicos do regime”.

Agora, no calor da decisdo que afastou a presidente Dilma Roussef, opi-
nides vocalizadas por dois cientistas politicos — Barry Ames* e Argelina
Cheibub Figueiredo -, o primeiro, arrolado entre os “pessimistas”, a outra,
entre os “otimitistas”, no que se refere as institui¢des politicas, fazem um
balango das suas hipdteses. O argumento basico de Ames, trazido a luz ha
cerca de uma década e meia, consistia em que a governabilidade do Brasil
era prejudicada por suas regras eleitorais, a saber, representa¢do propor-
cianal em lista aberta cum grandes distritos e barreiras baixas a entrada
de partidos no Congresso.”* Agora, Ames pensa que reformas politicas, no
longo prazo, o poderdo ajudar o Brasil, mas o problema vai além de regras
eleitorais, pois “a crise é maior, menor, mais profunda e mais larga”. Maior
porque a recessao resulta apenas em parte da politica macroeconémica do
PT; menor porque Dilma é particularmente imcompetente na politica; mais
profunda porque o clientelismo e os oligopdlios existem ha muito tempo; e
mais larga porque o Congesso ndo tem credibilidade. A nao-credibilidade
ocorre “ndo s6 porque deputados corruptos desempenharam papéis impor-
tantes no processo de impeachment; também é 6bvio que a qualidade da
lideranga do Congresso reflete corretamente que sua tarefa descambou de
administrar clientelismo a administrar corrup¢ao”. Por fim, salienta que a
estrutura politica e a economia politica do Brasil necessitam seriamemente
de “uma conversagdo nacional, uma conversagao livre de dominio por poli-
ticos que buscam proteger suas carreiras politicas”.

Por sua vez, Argelina Cheibub Figueiredo acentua que sempre argumen-
tou que as instituigdes representativas e de governo no Brasil - presidencia-
lismo, federalismo, sistema proporcional de lista aberta e multipartidarismo

20  AMES, Barry. Os entraves da democracia no Brasil: uma crise antevista. Folha de Sao Paulo, Sao
Paulo, Caderno “Passado/Adiante”, p.13, 13 maio 2016.

21  FIGUEIREDO, Argelina Cheibub. O que deu errado? Nao culpemos as instituigdes. Folha de Sdo
Paulo (Sao Paulo, p.13, 13 maio 2016.

22 AMES, Barry. Os entraves a democracia no Brasil. Rio de Janeiro: Ed. FGV, 2003.
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- ndo constituem obstaculos para o funcionamento e a mudanga de politicas
publicas em governos de coalizdo. Destarte, os vinte anos de estabilidade eco-
ndmica e politica mostram suficientemente a viabilidade de tal combinagio
institucional. O que deu errado, pois, ndo esta nas institui¢des, mas no “cabo
de guerra entre um governo fragilizado pelo baixo desempenho da economia
e pelas dentncias de seu envolvimento em praticas corruptas e uma oposi¢cao
desleal, ou seja, aquela que, segundo os manuais de ciéncia politica, ndo aceita
as regras do jogo”. Conclui que hd de parar com “a mania de culpar as institui-
¢Oes bésicas de Republica - presidencialismo, multipartidarismo, federalismo
— por crises que tém raizes sociais, economicas e politicas”.

O certo, contudo, é que se promove a reforma politica, com a adogéo, in-
clusive, de mecanismos que produzem profundos impactos. Em 1997, intro-
duziu-se, pela via legislativa, a reelei¢ao para a presidéncia da Republica, go-
vernadores e prefeitos, quebrando uma tradicdo que, por mais de cem anos,
em todas as constituintes e em todas as constitui¢oes (mesmo as autoritarias),
lhe foi refrataria. A partir da primeira década do século em curso, a vez da
via jurisdicional provocar mudangas no sistema politico. Sendo, veja-se. Em
2002, o Tribunal Superior Eleitoral, em resposta a uma consulta, promoveu
forte intervencéo no processo politico, quando verticalizou as aliancas eleito-
rais, a menos de um ano das eleigdes e contra a tradigdo que vigorou durante
o regime constitucional de 1946 e, proibida pelo Codigo Eleitoral de 1965, se
restabeleceu, em 1985, com os ares democratizantes.

Depois, a verticalizagdo ou nao-verticalizagao das aliancas eleitorais vol-
tou a tona, promovendo debates apaixonados e tomadas de posi¢do que, as
vezes, beiraram a irracionalidade. De fato, o Congresso Nacional aprovou a
Proposta de Emenda n° 548/2002, dando nova redagdo ao § 1° do art. 17 da
Constitui¢ao Federal, disciplinando as coligagdes eleitorais e garantindo ao
partido politico autonomia para adotar os critérios de escolha e o regime de
suas aliangas, sem a obrigatoriedade de vinculagao eleitoral entre as candi-
daturas em nivel nacional, estadual, distrital ou municipal. A nova emenda
constitucional acabou, enfim, as coliga¢gdes compulsérias introduzida pela
decisao do TSE em 2002. Novamente, a Justica Eleitoral, ratificada pelo Su-
premo Tribunal Federal, interveio no processo politico, considerando que
tal emenda constitucional nao se aplicaria as eleicdes de 2002. Mais tar-
de, entre outras intervencdes, veio a imposi¢do da fidelidade partidaria por
meio de interpretagao judicial.

11
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5 Mais Representacao ou Mais Participacao?

Segundo Paulo Bonavides,” a legitimidade precisa ser repolitizada e a so-
berania popular deve ser efetiva, o que ndo é possivel nos limites do regime re-
presentativa brasileiro. Destarte, a devolugdo da soberania ao seu tnico e legi-
timo titular, o povo, significa alterar radicalmente a atual estrutura de poder,
fazendo-se imperativa a instauragdo da democracia direta ou participativa.
Pois, “a democracia indireta ou representativa ¢ menos legitima, mais sujeita a
vicissitudes distorcidas, menos refrataria aos meios e vicios de ludibrio do que
a democracia direta”,** enquanto “a cidadania se manifesta pela via participa-
tiva, pelas exteriorizacdes de vontade de cada membro da sociedade politica,
legitimamente habilitado a intervir no processo decisério e governativo, me-
diante a qual se conduzem os negocios publicos de baixo da coletividade”.?
Logo, “s6 a democracia direta poderad [..] restaurar a legitimidade do Esta-
do brasileiro, que passa por uma crise de representatividade sem paralelo em
toda a historia republicana”.?

A introdugdo na ordem constitucional dos mecanismos da democracia
participativa constitui inegavel avango, pois se espera que a complementa-
ridade entre as formas de representacao politica e as formas de participagido
politica funcione como corretivo a certas dificuldades do sistema politico, di-
minuindo-se, inclusive, a distancia que separa os representantes dos eleitores.
Todavia e apesar dos impasses da democracia representativa,”” convém pres-
tar bastante atengdo ao aspecto da “complementaridade” entre uma e outra
forma da democracia, mesmo porque a realizacdo da forma participativa ou
direta estd em funcao da ativagao politica da sociedade, até agora, de modo ge-
ral, praticamente inerte ou negligente na pressao por plebiscitos e referendos

23  BONAVIDES, Paulo. A democracia do terceiro milénio. Nomos-Revista do Curso de Mestrado
em Direito da UFC, v. XIII/XIV, n° 1/2, 1994/1995, p.9-16, e Teoria constitucional da democracia
participativa. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2001.

24  BONAVIDES, Paulo. A democracia do terceiro milénio..., p.9.
25 Ibid, p.11.
26 Ibid, p.14.

27  BERCOVICI, Gilberto. O impasse da democracia representativa. In: ROCHA, Fernando Luiz
Ximenes; MORAES, Filomeno (Org.). Direito constitucional contempordneo: estudos em
homenagem ao professor Paulo Bonavides. Belo Horizonte: Del Rey, 2005, p.281-303.
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e na confec¢ao de projetos de lei, complementares e ordinarios, de que possui
a iniciativa.

A propésito da democracia brasileira e da tensao entre representacdo e
participagao, convém recorrer a Wanderley Guilherme dos Santos,?® quando
considera que a democracia direta ¢ uma ideia sedutora e generosa, porque
“a concessao de um mandato nao equivale a alguma lucida transferéncia de
sabedoria do povo a seus representantes nem ha comprovagdo de intimidades
telepaticas entre um e outros”, e que “plebiscitos e referendos proporcionam
o indispensavel esclarecimento quanto a inclinagdo majoritaria da populagao
vigente”. Mas, convém considerar também que substituir permanentemen-
te as instituicdes representativas por consultas plebiscitarias a populagao é
uma tese atraente, porém equivocada. De fato, “o parlamento vem a ser pre-
cisamente o lugar em que sdo expostos argumentos contraditdrios, em que
se processa a persuasio de uns, a reconsideragdo de outros e a deliberagdo
que, afinal, raramente corresponde imaculadamente a alguma das opinides
originarias”. E quanto as grandes expectativas a propodsito dos mecanismos
complementares de democracia direta, conclui que “sdo, essencialmente, om-
nifuncionais, tantos servem a democracia como podem beneficiar tiranias”.

6 Um Balanco do Experimento Democratico-Constitucional

Por oportuno, ndo devem ser esquecidas as dificuldades - em qualquer
lugar - para a construgdo da democracia politica, tanto da democracia repre-
sentativa quanto da democracia participativa. Ja advertiu Norberto Bobbio®
que, “se a democracia ¢ dificil, a democracia direta é mais dificil ainda”.
A realizagdo do ideal democratico pressupoe cidadaos atentos a evolugao
da coisa publica, informados dos acontecimentos politicos, conhecedores
dos principais problemas, capazes de escolher entre as diversas alternativas
apresentadas pelas forgas politicas e fortemente interessados em formas di-
retas ou indiretas de participagéo.

28  SANTOS, Wanderley Guilherme. O paradoxo de Rousseau: uma interpretagdo democratica da
vontade geral. Rio de Janeiro: Rocco, 2007, p.7, 8 e 10.

29 BOBBIO, Norberto. Quais as alternativas para a democracia representativa? In: BOBBIO, Norberto
et al. O marxismo e o Estado. 2. ed. Rio de Janeiro: Graal, 1979, p.36.
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Evidentemente, no Brasil as dificuldades sao maiores ainda do que em
muitos outros lugares. Sobretudo porque, em primeiro lugar, a sociedade esta
substancialmente marcada por desequilibrios socioecondmicos e por um ele-
vado grau de iniquidade social. E, em segundo lugar, porque é uma sociedade
que se caracteriza por um evidente componente autoritario, com uma histo-
ria pontilhada por manifestacoes de sentimento antirrepresentativo. Depois,
algumas decisoes afetaram de forma problematica o sistema politico. Uma
delas é a reeleicio de mandatarios do Poder Executivo. Inexistem estudos
abalizados sobre o impacto do mecanismo sobre o experimento democratico-
-constitucional brasileiro, todavia, um olhar empirico sobre a pratica da ree-
leigdo talvez ndo seja, de modo geral, animador. Tendéncia ao uso da maquina
governamental, abuso de poder politico, condutas vedadas a agentes publicos,
captagdo ilicita de sufragio, desequilibrio da competi¢do politica, oligarqui-
zardo e personalizacdo do poder e empreendedorismo politico distante dos
valores republicanos constituem, entre outros, aspectos negativos vinculados
ao mecanismo. Inclusive, no debate sobre a reelegibilidade é visivel o consen-
so sobre os seus aspectos negativos, reunindo inspiradores, e aproveitadores
reais ou potenciais, da introduc¢do do mecanismo, em 1987, na Constitui¢do
Federal. De fato, na presidéncia de Fernando Henrique Cardoso apostrofou-se
na Constituicao Federal, em detrimento de uma tradicao republicana cente-
ndria de repulsa, o mecanismo da reeleicio.

E oportuno lembrar que, na esteira da transigdo do autoritarismo para
a democracia, ocorrida no Brasil e em outros paises latino-americanos, a
teoria politica encareceu pelo menos mais duas condi¢des necessarias a qua-
lificagao de uma democracia politica ou poliarquia, a saber, quem ocupa as
posi¢des mais altas no governo nao deve sofrer o término de seus mandatos
antes dos prazos legalmente estabelecidos e as autoridades eleitas nao devem
estar sujeitas a restricdes severas ou vetos.’® Antes, Robert Dahl* estabelece-
ra as condigoes de existéncia de um regime democratico, a partir da obser-
vacdo de um conjunto de condi¢des que, sendo todas, pelo menos boa parte,
deveria estar presente. Ei-las: autoridades publicas eleitas; eleicoes livres e
limpas; sufragio universal; direito a competir pelos cargos publicos; liberda-

30 O’DONNELL, Guillermo. Otra institucionalizacién. La Politica - Revista de Estudios sobre el
Estado y la Sociedad, Buenos Aires, n° 2, 1996, p.5-27.

31  DAHL, Robert. Polyarchy: participation and opposition. New Haven: Yale University Press, 1971.
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de de expressao; informacgéo alternativa e liberdade de associagdo. A partir
dos anos 90, assistiu-se na América Latina a progressos muito grandes na
busca da institucionaliza¢do das democracias politicas ou poliarquias, ape-
sar dos muitos déficits que se fizeram ou se fazem acompanhar. Neste dia-
pasdo, com certeza a teoria da democracia necessita estabelecer mais uma
condi¢do necessaria para que um regime seja considerado democratico, a
saber, que os presidencialismos (de coalizdo ou de outra natureza) ndo ad-
mitam mandatarios vitalicios ou quase vitalicios.*

Outra questio relevante é a da relacdo entre a presidéncia da Republica e
Congresso Nacional A crise da Republica Populista, com o desenlace manu
militari em 1964, foi, fundamentalmente, uma crise de paralisia decisoria,
oriunda da incapacidade do Executivo - frente a um Legislativo hostil - de
tomar decisdes politicas adequadas em relagdo a crescente deteriora¢do do Es-
tado. No Brasil pds-88, o processo politico nacional tomou caminho diferente,
fugindo da paralisa¢do decisdria e da ingovernabilidade, desenvolvendo-se o
padrao de governanga intitulado “presidencialismo de coalizao”, cuja pedra
angular se afirma numa relagdo cooperativa entre os Poderes Executivo e Le-
gislativo. Todavia, nomeadamente, nos tltimos meses do primeiro mandato
e prolongando-se pelo primeiro ano do segundo mandato de Dilma Rous-
seff, a coalizdo partidario-governamental passou por séria crise, resultando
no afastamento da presidente e na assuncéio interina do vice-presidente. De
repente, os fantasmas da paralisia decisdria e da ingovernabilidade aparece-
ram no horizonte. De fato, a histdria recente do Brasil mostra que presiden-
tes que nao logram formar maioria ou a perderam ndo terminam o manda-
to, como aconteceram com Getulio Vargas, Café Filho, Janio Quadros, Jodo
Goulart e Fernando Collor. Por conseguinte, esta-se diante de um problema
politico-institucional real, qual seja, o de que presidente que nao logra formar
maioria ou a perde nao termina o mandato. Como observa Octavio Amorim,
“um dos grandes desafios institucionais do Brasil é conseguir ter governos
minoritarios efetivos”, pois “a formula de sobrevivéncia de uma Presidéncia
minoritdria ainda ndo surgiu no Brasil”. O presidencialismo de coalizao é
uma foérmula genérica, que oferece justamente mecanismos pelos quais um
presidente cujo partido nao tem a maioria possa forma-la, baseada na troca

32 MORAES, Filomeno. Contrapontos...
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de cargos ministeriais por apoio legislativo.*® Assim, merece aten¢ao Anibal
Pérez-Linan,** quando, ao analisar a conjuntura brasileira atual, salienta que
“las condiciones que impulsan los juicios politicos de hoy son en parte las
mismas que impulsaban los golpes militares del pasado: recesién econémica,
movilizacién social y élites inescrupulosas. Pero el resultado no es igual”. No
entanto, acrescenta Pérez Linan, “llamar golpistas a los amplios sectores que
piden - equivocadamente [...] - la salida de Dilma por juicio politico signifi-
ca legitimar con un barniz mayoritario a los verdaderos golpistas brasilefios,
quienes reivindican todavia el golpe militar de 1964”.%

Juan Linz ja chamara a atengdo para o que considerava ser a origem de
todos os problemas do presidencialismo: o confronto de poderes, que se da
quando um presidente sem lastro parlamentar busca o apoio direto na so-
ciedade, ou seja, a reivindicagdo de uma legitimidade popular superior a
do Congresso.”* No Brasil, talvez haja dificuldade para tanto em virtude
de que tanto o Congresso quanto a presidéncia vivenciam niveis de popu-
laridade bastante baixos. Na verdade, o fenomeno do presidencialismo de
coalizdo assoma como modalidade de governanga a distinguir os anos que
se seguiram a promulgagdo da Constituicdo de 1988. Destacando o papel do
presidente da Republica, responsavel, em ultima insténcia, pela continuida-
de ou descontinuidade da coalizdo e 0 bom ou mau éxito da governanga, tal

33  KLEIN, Cristian. Presidentes sem maioria nio terminam o mandato (conversa com o cientista
politico Octavio Amorim). Valor Econémico, Sao Paulo, 12 set. 2014. Disponivel em: <http://www.
valor.com.br>. Acesso em: 15 nov. 2015.

34 PEREZ-LINAN, Anibal. Brasil: es preciso repensar el juicio politico. Clarin, Buenos Aires, 25
abr. 2016. Disponivel em: <http://www.clarin.com/opinion/Brasil-preciso-repensar-juicio-
politico_0_1564643616.html>. Acesso em: 30 jun. 2016. O mesmo Pérez-Lindn aborda,
comparativamente, diversos paises sul-americanos frente ao que denomina “crises presidenciais” e
a emergéncia de recorrentes “juicios politicos”. PEREZ-LINAN, Anibal. Presidential impeachment
and the new political instability in Latin America. New York: Cambridge University Press, 2007.
Talvez nao seja temerario esperar que, no making constitutions — a expressao ¢ de Gabriel Negretto
- ou no remaking constitutions, definam com maior precisdo o que, no presidencialismo, é o
impeachment ou juicio politico. NEGRETTO, Gabriel L. Making constitutions: presidents, parties,
and institutional choice in Latin America. New York: Cambridge University Press, 2013.

35  Pode-se dizer que o fendmeno que levou a derrocada da presidente eleita em 2014 e a consequente
sucessdo por parte do vice-presidente, eleito na mesma chapa, constituiu-se numa exacerbagio do
exercicio de realpolitik, levado a termo pelo que Pérez-Lifian denominou de “élites inescrupulosas”.

36 LINZ, Juan. Presidencialismo ou parlamentarismo: faz alguma diferenga? In: LAMOUNIER,
Bolivar (Org.). A op¢do parlamentarista. Sao Paulo: Idesp/Ed. Sumaré, 1991, p.61-120.
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arranjo institucional e operacional foi, em regra, exitoso no que diz respeito
ao quesito governabilidade. Todavia, é cruel tanto pela acao desagregadora
que exerce sobre os partidos politicos quanto pela acao deletéria relativa a
autonomia do Congresso Nacional.

Sobre os partidos politicos, os quais, na conjuntura, parecem vivenciar
séria crise existencial, pode-se dizer que possibilitaram, em grande medida,
as coalizagdes governamentais que se tém verificado desde o governo de Fer-
nando Cardoso até muito recentemente. Como ja observou Romulo Leitdo,
“em que pese esse descrédito dos partidos, do ponto de vista da representa-
¢do politica, em outra perspectiva, a do funcionamento parlamentar e das
relagdes entre o Poder Legislativo e o Poder Executivo, os partidos politicos
tem se apresentado cada vez mais vigorosos e organizados”.”” No entanto,
mais recentemente, acentuou-se a erosao do sistema partidario, quer pela
diminuic¢do da representatividade no nivel da sociedade, quer pelos patama-
res elevados de fragmentagdo parlamentar.’®

Na oportunidade, também chama a atengdo o fenémeno da judiciali-
zagdo da politica e do ativismo judicial, como um espectro que ronda a
politica brasileira.*

37  LEITAO, Rémulo. Partidos politica e redemocratizagdo brasileira. Belo Horizonte: Arraes Editores,
2015, p.190-191.

38  Ademds, como observa Anibal Pérez-Linan, “la tragedia brasilefia derrumbé dos dogmas de la
politica latinoamericana. El primero es que Brasil opera bajo un ‘presidencialismo de coalicién’
capaz de asegurar la gobernabilidad. El segundo es que la ira popular solamente sacude del poder
a los gobiernos neoliberales”. PEREZ-LINAN, Anibal. Brasil: es preciso repensar el juicio politico.
Clarin, Buenos Aires, 25 abr. 2016. Disponivel em: http://www.clarin.com/opinion/Brasil-preciso-
repensar-juicio-politico_0_1564643616.html. Acesso em: 11 maio 2016.

39  Segundo Abranches, “governos de coalizdo tem como requisito funcional indispensavel
uma instancia, com for¢a constitucional, que possa intervir nos momentos de tensdo entre
o Executivo e o Legislativo, definindo pardmetros politicos para resolugdo dos impasses e
impedindo que as contrariedades politicas de conjuntura levem a ruptura do regime”.
Porque tal “este instrumento de regulagdo e equilibrio do regime constitucional serve, no
presidencialismo de coalizdo, para reduzir a dependéncia das institui¢ées ao destino da
presidéncia e evitar que esta se torne o ponto de convergéncia de todas as tensdes, envolvendo
diretamente a autoridade presidencial em todos os conflitos e ameagando desestabiliza-
la em caso de insucesso”. ABRANCHES, Sérgio. Crises politicas no presidencialismo de
coalizdo. Disponivel em: <http://www.ecopolitica.com.br/2015/12/21/crises-politicas-no-
presidencialismo-de-coalizao/>. Acesso em: 26 dez. 2015.
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7 Consideragdes Finais

No periodo de vigéncia da CF/88, isto ¢, nos ultimos vinte e oito anos, a vida
politica brasileira passou por muitas vicissitudes, mas — apesar da crise politica
de largo espectro vivenciada - se constr6i um experimento que coloca o pais
no caminho das democracias. De fato, a dimensio “estruturante” que o texto
constitucional atribui ao principio democratico-politico possibilitou que, no seu
marco, se realizasse o processo de mudanga politica, com a constru¢ao de insti-
tuicbes representativas e multipartidarias, a restauracio da separacao dos pode-
res e a reconstrucao do federalismo. Nos anos 90 e prosseguindo pelos dezessete
anos deste século XXI, o processo politico caminhou no sentido de falsificar
as profecias de cendrios catastroficos e consolidar o experimento democratico.

Evidentemente, identificam-se distor¢des no funcionamento das insti-
tuigdes politicas brasileiras, cabendo muitas vezes modifica-las para que se
evitem as consequéncias negativas associadas as mesmas e, sobretudo, para
que se estanque a difusdo da ideia da “antipolitica”, que semeia o sentimento
de que o exercicio da politica esta associado, sempre, a corrupgdo. Todavia, o
ensaio de democracia que se experimenta desde os meados da década de 1980
apresenta éxito. O processo politico brasileiro, embora enfrente problemas
e dilemas, tem caminhado no sentido de evitar os conflitos disruptivos que
marcaram perversamente a evolugdo politico-constitucional anterior a 1988.
Ademais, o cabedal de conhecimentos acumulado mais recentemente no Bra-
sil questiona muito do que se afirmou tradicionalmente sobre o sistema politi-
co nacional e, sobretudo, pde por terra juizos que, sem a devida base empirica,
orientam a discussdo da reforma politica.

De fato, o Brasil nunca foi tdo democratico como agora, e o espectro que
ronda a estabilidade do processo democratico ndo é o da entropia nem o ex-
cesso de exclusdo.® Assim, a fixacdo na reforma politica tem, entre outras
consequéncias, um efeito-distragdo sobre a pobreza, a desigualdade, a exclu-
sao social e os dramaticos niveis de criminalidade e violéncia, a par dos bai-
xos niveis do que Timothy Power* denomina “apoio atitudinal em relagao a

40  SANTOS, Fabiano. Um elogio ao Tiririca: o perigo da oligarquizagao ronda a nossa democracia.
Insight Inteligéncia, Rio de Janeiro, jul./ago./set. 2011, p.81-90.

41 POWER, Timothy. Optimism, pessimism, and coalitional presidentialism: debating the
institutional design of Brazilian democracy. Bulletin of Latin America Research, Oxford, v. 29, n° 1,
2010, p.18.
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democracia”. Por tudo, parece que o aperfeicoamento — por mudangas incre-
mentais - do presidencialismo, do sistema de representagao proporcional, do
federalismo e da separagdo tripartite dos poderes, que sao elementos ja tradi-
cionais na politica brasileira, deve ser o fio condutor da reforma politica. E
tudo pode ser realizado no marco do texto constitucional de 1988.
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A Constitui¢cao como
um Tecido Sem Costura

Bruno Meneses Lorenzetto!

Do I contradict myself?
Very well then .... I contradict myself;
Iam large .... I contain multitudes.?

Introdugao

Atribui-se a Frederic Maitland a ideia da histdria como uma seamless web,
uma teia integra, a unidade de toda a histdria é tal que, qualquer um que pro-
cure contar um pedag¢o dela precisa sentir (feel), perceber, reconhecer que sua
primeira frase rompe, despedaga um tecido, um entrelagamento, um enredo
sem costura.’ A possibilidade de contar a histéria, da narrativa, ¢ dada por
uma impossibilidade. Contar um pedago sempre demanda o reconhecimento,
o sentimento do narrador de que ele esta sendo injusto com a totalidade da
historia, contar esta proximo de cortar. Aventar apenas um pedaco, despeda-
car a forma organica re-presentada pela historia.

A metafora das fortes tramas que enlagam a teia foi transposta para o Di-
reito. A forma holistica ou organica de apresentagdo do Direito reafirma a
propria estrutura do funcionamento das institui¢des, seu papel na represen-
tacdo de um corpo, de um organismo que promove classificagdes, selecoes,

1 Coordenador do Programa de P6s-Graduagao em Direito (Direitos Fundamentais e Democracia)
e Professor da Graduagdo do Centro Universitirio Autonomo do Brasil - UniBrasil. Professor de
Direito da Pontificia Universidade Catélica do Parana. Visiting Scholar na Columbia Law School,
Columbia University, New York. Doutor em Direito pela UFPR na drea de Direitos Humanos e
Democracia. O presente texto é uma versao adaptada de um capitulo do livro: LORENZETTO,
Bruno. Os caminhos do constitucionalismo para a democracia. Belo Horizonte: Arraes, 2017.

2 WITHMAN, W. Song of Myself. lowa: University of Iowa Press, 1989. p. 43.

3 MAITLAND, F. W. A Prologue to a History of English Law. In: Select Essays in Anglo-American
Legal History. v. 1. Boston: Little Brown, 1907. p. 7.
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escolhas, define quem deve ficar dentro e fora do sistema, da politica, quem
é reconhecido, quem tem voz. A nido causalidade de tal representagdo permite
que outras sejam inferidas a partir dela. Se o Direito se apresenta como uma
estrutura orgénica, ele pode nascer, viver, morrer e, eventualmente, renascer.

A Constitui¢cdo pode ser definida como uma composi¢do. O musico
escreve a partitura original que deverd conduzir a reprodugdo futura da
musica. Essa é a forma elementar da relagdo entre o escritor, o compositor,
o criador dos registros e os outros, as pessoas que irdo continuar a (re)
produzir a musica. Porém, pode ser objetado logo no principio: é possivel
ir além da partitura, sobre-vir a inscri¢do original a dis-posi¢do primeira,
fazer musica para além do “texto”.

A Constituigdo ¢ uma composi¢do, uma reunido das partes constituintes
em uma estrutura. Em relagdo a uma comunidade, o uso do termo Constitui-
¢éo indica um modo de vida, a identidade de um Povo, seu ethos, sua histéria.
A Constitui¢ao é menos algo que possuimos, trata-se de algo que nos consti-
tui.* Um segundo uso do conceito pode ser ressaltado como o indicativo de
uma ag¢do, uma atividade constituinte ligada a fundagao, a defini¢do de uma
estrutura, a modelacao de algo novo ou renovado.

Logo, a Constituicdo nao ¢ apenas algo sob o dominio de um grupo, ou
tdo somente algo que nos define como cidadaos pertences a uma comunidade
politica, mas algo que fazemos, ou que podemos fazer. Atrela-se a capacidade
humana de agir no mundo da vida, inovar e romper com correntes, 0 processo
de trazer algo sem precedentes, de dar a luz.

Tal defini¢do guarda sua acuidade por recordar que as Constituigoes sdo
produzidas, fabricadas, sdo obras humanas, criagdes que resultam de conven-
¢oes, escolhas, conflitos, de distintos processos para (re)definir sua moldura
por meio de agdes coletivas. A capacidade humana de autodeterminagao e
autoconstituicdo pode ser realizada quando as razdes sdao publicizadas, de-
liberadas, quando as pessoas respondem ao chamado para ocupar sua po-
si¢ao politica como membros de um mundo, de uma coletividade, quando
podem participar como cofundadores de projetos de outras geragdes. Segun-
do Hanna Pitkin: “Para constituir, alguém deve ndo apenas se tornar ativo
em algum momento mas deve estabelecer algo que dure, que, nos assuntos
humanos, inevitavelmente significa algo que ira engajar e ser levado adiante

4 PITKIN, H. F. The Idea of a Constitution. In: Journal of Legal Education. v. 37, 1987. p. 167.
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por outros.”.” A Constitui¢ao é, assim, um espago para a agao politica cujo
resultado é uma obra, uma fabricagdo que possui alguma resiliéncia, pode ser
transmitida para outros, outras geragoes.

Para Hannah Arendt, o animal politico ndo é aquela pessoa capaz de
manipular instituigdes para sua propria vantagem ou alguém abengoado
pela virtude. Trata-se, ao contrario, das pessoas que se engajam nas ativi-
dades publicas de maneira responsavel e compromissada, com a capaci-
dade de discernir entre assuntos politicos e temas pessoais. Além de com-
preender os interesses politicos sdo receptivas para deliberacgdes e tratam a
todos de maneira igualitdria.

Ademais, a temporalidade do mundo da vida é determinada pela natali-
dade, o nascimento de cada novo individuo indica a possibilidade de novos
comecos, logo, agir politicamente implica tomar iniciativa, abrir espago para
o inesperado. O mundo da vida é o espago da identificagdo do grupo, da co-
munidade politica, tanto em sentido histérico como geografico.®

O elo entre politica e direito estd sugerido na necessidade de uma estrutura
que abrigue agdes, praticas e discursos. A constituicdo da Constituicdo sob
as lentes de Arendt é uma combinagio de arquitetura e engenharia. E uma
arte que habilita que diferentes cidadios, interessados na politica, possam se
reunir em um mesmo espa¢o (politico), mas trata também dos muros, das
fronteiras que delimitam o espago publico.” A énfase recai sempre na artifi-

5 “To constitute, one must not merely become active at some moment but must establish something
that lasts, which, in human affairs, inevitably means something that will enlist and be carried
forward by others.” (PITKIN, H. F. The Idea of a Constitution. p. 168. Tradugao livre).

6 “In communication, individuals appear actively as unique beings and reveal themselves in their
subjectivity. At the same time they must recognize one another as equally responsible beings,
that is, as beings capable of intersubjective agreement — the rationality claim immanent in speech
grounds a radical equality. Finally, the life-world is filled, so to speak, with praxis, with the ‘web
of human relationships’” (HABERMAS, J. Hannah Arendt's Communications Concept of Power.
In: Social Research. v. 44, 1977. p. 8). Ainda, para Habermas, o sucesso da democracia deliberativa
depende nao de uma coletividade de cidaddos agindo politicamente, mas na institucionalizagdo dos
procedimentos e das condigdes comunicativas, bem como a relagdo entre os processos deliberativos
institucionalizados e as opinides publicas desenvolvidas de maneira “informal”. HABERMAS, J.
Between Facts and Norms: contributions to a discourse theory of law and democracy. Cambridge:
MIT Press, 1996. p. 298. Pode-se perceber, assim, que no cerne da concep¢do de formagao
democritica da identidade e da produgao de discursos de Habermas estd a dindmica das relagoes
intersubjetivas mediadas linguisticamente.

7 WALDRON, J. Arendt’s Constitutional Politics. In: VILLA, D. (ed.). The Cambridge Companion to
Hannah Arendt. New York: Cambridge University Press, 2000. p. 203.
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cialidade das estruturas (das institui¢des), nos artefatos (de arte)® que tendem
a ser mais rigidos, perenes que as agdes que eles acomodam - o resultado de
uma fabricagdo de um mundo que as proprias pessoas construiram.

Para Arendt, sem a reificagdo e a materializagdo — de tais espagos, artefa-
tos, estruturas — os pensamentos ndo podem se tornar tangiveis. Precisam ser
criados espagos politicos para a incorporagdo institucional de ideias, e este
¢ um ciclo ininterrupto entre causas e fins. Ele é sem fim eis que, as proprias
ideias produzidas na comunidade politica poderao se materializar pela “carta
morta”. O “espirito vivo” vive sob esta estrutura, uma falta de vida a partir
da qual ele pode ser resgatado quando a “carta morta” entra em contato com
uma forma de vida que procura ressuscita-la; esta é uma ressurreicdo que traz
consigo a marca da finitude, compartilha com os vivos, a certeza de que eles
também irao perecer.’

O projeto de fornecer um abrigo institucional para os discursos e para a
politica poderia, em uma primeira mirada, opor-se as contingéncias, ao ines-
perado que caracteriza a propria agdo. Se as constitui¢oes fossem apenas fa-
bricagdes, a busca por estabilizagdo, por seguranga (correntes) e perenidade
do edificio afastaria a tensdo entre o direito e a politica. Ter-se-iam apenas os
muros da cidade, os tijolos e a argamassa para que o construtor pudesse fazer
as estruturas politicas. Contudo, ninguém que viesse a habita-las — este é o ris-
co do constitucionalismo ou de uma perspectiva que procura apenas reviver
os direitos e reduzir a politica. Sdo muros, formas sem substancia, um lugar

8 “Among the things that give the human artifice the stability without which it could never be a
reliable home for men are a number of objects which are strictly without any utility whatsoever and
which, moreover, because they are unique, are not exchangeable and therefore defy equalization
through a common denominator such as moneys if they enter the exchange market, they can only
be arbitrarily priced. Moreover, the proper intercourse with a work of art is certainly not ‘using’
it; on the contrary, it must be removed carefully from the whole context of ordinary use objects to
attain its proper place in the world. By the same token, it must be removed from the exigencies and
wants of daily life, with which it has less contact than any other thing. Whether this uselessness
of art objects has always pertained or whether art formerly served the so-called religious needs of
men as ordinary use objects serve more ordinary needs does not enter the argument. Even if the
historical origin of art were of an exclusively religious or mythological character, the fact is that art
has survived gloriously its severance from religion, magic, and myth.” (ARENDT, H. The Human
Condition. Chicago: University of Chicago Press, 1958. p. 167).

9 “This deadness, however, though somehow present in all art and indicating, as it were, the distance
between thought's original home in the heart or head of man and its eventual destination in the
world, varies in the different arts.” (ARENDT, H. The Human Condition. p. 169).
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em que a atividade politica nunca comega, ndo existem bancos nem salas para
que as pessoas possam deliberar.'

Os limites da percepgio da Constitui¢do como (apenas) fabricagdo es-
tdo na singularidade do escritor, do artista, daquele que assina a Carta. A
producédo politica poderia ser complementada como a atividade de pessoas
(interessadas)" que se utilizam da prdxis e da lexis (agdes e discursos). Ainda
que a gramatica possa ser usada como outra forma de dispor a Constituicao
como uma atividade continua, que depende de seu uso pelos agentes politi-
cos'? e que, a0 mesmo passo, se apresenta como delimitadora dos seus usos,
como parametro de corregdo comunicativa, ha o risco de a gramatica implicar
um monolinguismo ao invés de uma tradugéo.”

Certas formas de vida transbordam a estrutura pensada em termos gra-
maticais, eis que a estrutura politica arendtiana se coloca na clivagem, no

10 “(...) for Arendt the experience of the ‘new’ in politics is confined to action within the city, once its
walls have been established. Acts of constitution-giving for her are more like acts of art, and thus
fall under the concept of ‘work’, rather than of action. Law-giving is an art; Arendt often cites
the Greek and Roman perspective of the legislator as a ‘divine presence’. This sharp distinction
between ‘constitution-making’ and political action in Arendt’s work is to be understood in the light
of her own profound sense of the potential arbitrariness and danger lurking in every beginning.”
(BENHABIB, S. Democracy and Difference: reflections on the metapolitics of Lyotard and Derrida.
In: THOMASSEN, L. (ed.). The Derrida-Habermas Reader. Chicago: The University of Chicago
Press, 2006. p 154).

11 “And this interest — the intérét du corps, in the language of Sieyées, by which not the citizen but the
individual ‘allies itself only with some others’ - was never an expression of the will but, on the
contrary, the manifestation of the world or rather of those parts of the world which certain groups,
corps, or classes had in common because they were situated between them.” (ARENDT, H. On
Revolution. New York: Penguin Books, 1963. p. 163-164).

12 HOLMES, S. Passions and constraint: on the theory of liberal democracy. Chicago: University of
Chicago Press, 1995. p. 163.

13 Para James White: “The law works by the translation of authoritative texts into the present
moment, a kind of pushing forward of what was written in one context into another, where it has
a necessarily somewhat different meaning. This is not a mechanical or technical process and its
burdens and responsibilities cannot be cut short by any of the devices used to avoid them, such as
resort to the ‘original intention’ of the framers or the ‘plain words’ of the text. It always requires an
act of creation, a making of something new; yet the original text cannot be forgotten, for fidelity
is always due to it. Indeed it is the upon prior text that our right to speak at all depends. (...)
One must inhabit the space of uncertainty, at once bound by fidelity to the texts of the law and
burdened with the knowledge that these texts do not translate (or interpret) themselves and that
any construction of them is an act of one’s own for which one is oneself responsible. At the center
of law is the activity of translation.” (WHITE, J. B. Justice as Translation: an essay in cultural and
legal criticism. Chicago: The University of Chicago Press, 1990. p. 246).
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intervalo entre “nds” e “eles” (amigos e inimigos), é o aspecto que reune ao
mesmo tempo que separa. Para Arendt, viver em um mesmo mundo quer
dizer o mesmo que um mundo de coisas estd entre (between) aqueles que o
compartilham, uma mesa é colocada entre aqueles que se sentam em torno
dela. O mundo, assim como todo intervalo, meio (in-between) retine e separa
as pessoas ao mesmo tempo."

O mundo das coisas (things) se abre para a vida humana, para a politica e
os processos de mediagdo acabam por ser normativos, compostos por normas,
praticas e compromissos que a comunidade politica dispde para sua organi-
zag¢do."” Tais normas podem ser concretizadas, podem passar para a pratica e
construir barreiras, segregar, separar, classificar - como os usos habituais de
institui¢gdes acabam por indicar.

A Constitui¢do pode ser observada como um documento escrito, a fonte
do Direito. Uma coisa duravel, objetiva, que poderia ser observada, lida de di-
ferentes formas, a partir da qual podem ser realizadas diversas interpretagdes.
Ela pode ser mudada ou emendada de acordo com as circunstancias, mas,
nunca se apresenta como o resultado de uma tnica vontade ou um estado sub-
jetivo que ndo se manifestou no mundo. Sua tangibilidade acontece por meio
da escritura, das palavras, que sdo mais perenes do que as acdes praticadas sob
sua regulamentagdo como as elei¢des ou as consultas populares.'s

Contudo, sabe-se que uma Constituigdo, um pedago de papel escrito é algo
semelhante a um “tigre de papel” (paper tiger), uma instituicdo que aparenta
ser importante, mas que, na pratica, é fraca ou insignificante. Sem um de-
terminado conjunto de ideias que venham a dar vida para os direitos, estes
podem ser apenas um conjunto de formas flutuando pelo ar.

Por isso, as metaforas que tratam do abrigo, da morada e da arquitetura
institucional sdo relevantes. Aquilo que esta a ser experimentado ou tragado
¢ o perigo duplo de versdes de politica nao reconhecidas institucionalmente:
tanto no sentido da exclusdo de manifestagdes periféricas, que nao encontram
representa¢ao politica adequada, quanto das manifestagdes patologicas que ne-
guem a democracia ou outros valores politicos substantivos como a laicidade,

14  ARENDT, H. The Human Condition. p. 52.
15  WALDRON, J. Arendt’s Constitutional Politics. p. 204.
16  ARENDT, H. On Revolution. p. 157.
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a igualdade e a liberdade. Ante tal problema, questiona-se: qual o conjunto de
relagdes e separagdes a comunidade politica necessita?

O formato adequado para um possivel aprimoramento de encontros poli-
ticos pode ser lido até mesmo literalmente. Quais sdo as melhores disposigoes
para a promogdo deliberativa?’’ Para Arendt, as leis positivadas possuem a
funcio de delimitar fronteiras, limites e estabelecer “canais de comunica¢do”
entre as diferentes geragées. Em cada nascimento um novo inicio do mundo
acontece, potencialmente um novo mundo pode vir a ser.

Por isso, a faceta estabilizadora fornecida pelo sistema normativo corres-
ponde ao movimento das atividades humanas, um movimento sem fim en-
quanto novas pessoas nascerem e morrerem. As leis garantem a existéncia de
um mundo comum, de continuidades e realidades para além do individuo."®

Isso possibilita que ndo se trate apenas de liberdades em sentido negativo,
do espac¢o de néo intervenc¢ao do Estado, mas da liberdade como participagdo
nas atividades da comunidade politica, nos assuntos publicos.”” Uma vez que
uma das principais fungoes (esquecidas) da Constituigdo é o de constituir o
poder (a comunidade politica) e ndo apenas limitar o poder, logo, ndo é for¢o-
so reafirmar que nao existe uma democracia sem a “cracia”, kratos, um con-
junto de membros de uma republica, um certo poder ou forga.*

17 Elster indica que bancos coletivos, como os adotados no parlamento inglés, sio preferiveis a
escrivaninhas ou mesas individuais para o aprimoramento dos procedimentos deliberativos.
Cf. ELSTER, J. Securities Against Misrule: juries, assemblies, elections. Cambridge: Cambridge
University Press, 2013.

18  ARENDT, H. The Origins of the Totalitarianism. San Diego: Harcourt Brace, 1976. p. 465.

19  Nos termos de Villa: “For while action is always a beginning, it is not a beginning over which
the actor retains control. To act, to insert oneself into the human world, brings one face to face
with the fact of plurality: the political actor ‘always moves among and in relation to other acting
beings.” The political actor therefore is ‘never merely a doer, but also and at the same time a sufferer.”’
The freedom of political action is genuine, worldly, yet nonsovereign.” (VILLA, D. Arendt and
Heidegger: the fate of the political. Princeton: Princeton University Press, 1996. p. 82)

20  Nos termos de Derrida: “Is it possible, in assuming a certain faithful memory of democratic reason
and reason tout court - I would even say, the Enlightenment of a certain Aufkldrung (thus leaving
open the abyss which is again opening today under these words) — not to found, where it is no longer
amatter of founding, but to open out to the future, or rather, to the ‘come’, of a certain democracy?”
(DERRIDA, J. The Politics of Friendship. London: Verso, 1997. p. 306). Para Critchley, isso indica a
busca de Derrida em distinguir a democracia-por-vir das ideias de uma democracia futura, em que
o futuro se apresente como uma modalidade da presenca, daquilo que ainda-ndo-esté-presente.
CRITCHLEY, S. Frankfurt Improptu - remarks on Derrida and Habermas. In: THOMASSEN, L.
(ed.). The Derrida-Habermas Reader. Chicago: The University of Chicago Press, 2006. p. 108.
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Ao se garantir a igualdade das pessoas perante a lei, que “todos os homens
nascem da mesma forma”,! ndo se estd apenas a orientar o Estado no sentido
de ndo realizar discriminagées injustificadas de todos aqueles que se encon-
tram sob seus tentaculos. Mas, também, realiza-se um convite para que todos
participem das atividades politicas, que ocorrem na esfera publica, uma vez
que a igualdade é algo a ser conquistado, ndo ¢ um bem “natural”.

A Constituicdo nio representa, por isso, apenas um limite aos poderes
mas um sistema que gera poder, uma fonte a partir da qual pode ser consti-
tuido um novo ou renovado centro de poder. Trata-se, nos termos de Arendt,
de um “sistema delicado”, formulado para manter o poder potencial da Re-
publica e prevenir que este seja esgotado no processo de sua expansdo, com a
chegada de novos membros.?* Procura-se, assim, manter um espago em que
a liberdade politica possa prosperar.

As lembrangas precisam ser condensadas em uma estrutura formada por
conceitos, narrativas que possam mediar o intervalo, o espa¢o entre identi-
dades e diferengas — aquilo que pode ser chamado de sujeito constitucional.®
As narrativas que reunem uma determinada comunidade e conferem sentidos
para sua compreensao reflexiva vivem sob a ameacga do esquecimento, elas
precisam ser constantemente recontadas, rememoradas pelas sucessivas ge-
ragdes — trata-se de um processo de aprendizagem, sem o qual a nogdo de

21 A partir dessa afirmagdo bioldgica auto-evidente, podem ser derivadas politicas
antidiscriminatdrias, de igualdade de géneros, bem como politicas que procurem promover
minorias desfavorecidas politicamente, historicamente para que elas possam ter acesso aos bens
usufruidos por outras parcelas nio marginalizadas da comunidade politica. Nesse sentido, observa
Benhabib: “Her, inconclusive reflections and ruminations on the fragility of human rights, her
belief that we are not born equal but we become equals through being recognized as members of a
moral and political community, and her ironic acknowledgment that Eichmann, the former Nazi,
was a ‘stateless’ person like herself, the persecuted Jew, and that neither would be protected by
an international legal and normative order-these episodes are some of the more salient instances
when her melancholia about this century comes to the fore. Arendt's skepticism that moral beliefs
and principles would ever be able to restrain or control politics in the twentieth century, and give it
a direction compatible with human rights and dignity, leads to a normative lacuna in her thought.
There is a resistance on her part to justificatory political discourse, to the attempt to establish the
rationality and validity of our beliefs in universal human rights, human equality, the obligation to
treat others with respect.” (BENHABIB, S. The Reluctant Modernism of Hannah Arendt. Maryland:
Rowman & Littlefield Publishers, 2000. p. 193-194).

22 ARENDT, H. On Revolution. p. 154.

23 ROSENFELD, M. The identity of the constitutional subject: selfhood, citizenship, culture, and
community. London; New York: Routledge, 2010.
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cidadania, de pertencimento ¢ extremamente deficitaria, desigual, apenas dis-
tancia as pessoas, nio as coloca na “mesma mesa”.*

A condensagdo produz uma referéncia, é um farol para as relagdes po-
liticas construidas por meio de narrativas, com uma comunidade que é
capaz de elaborar suas proprias historias, revisita-las e, inclusive, abrir-se
para novas significa¢des. A¢des, narragdes e interpretacdes sao conjuga-
das, articuladas por Arendt eis que, embora grande énfase seja conferida
para a acdo politica, esta precisa de um contexto adequado, ser combinada
com a natalidade e a pluralidade.”

Os discursos e as agdes precisam ser reunidos, pois, em outro cendrio, a
praxis perderia seu sujeito, poderia ser realizada por robds e seria incompre-
ensivel.”® Precisa-se das diversas opinides, da interagdo com outras pessoas,
para a forma¢ao da propria opinido. Assim, desacordos e diversidades per-
meiam as manifesta¢des politicas desde seu inicio.

A agdo politica possui uma estrutura discursiva: contudo, com isso nao
se quer dizer que o proprio discurso, isolado, seja uma forma de agéo, e sim,
que as agdes humanas precisam ser albergadas em alguma institui¢do, por
meio da qual possam ser identificadas, descritas, reconhecidas e reproduzidas
(narradas).”” Tanto aquele que conta histdrias, quanto aquele que atua politi-
camente precisam explicar aquilo que estdo fazendo.

24  “Experiences and even the stories which grow out of what men do and endure, of happenings
and events, sink back into the futility inherent in the living word and the living deed unless they
are talked about over and over again. What saves the affairs of mortal men from their inherent
futility is nothing but this incessant talk about them, which in its turn remains futile unless certain
concepts, certain guideposts for future remembrance, and even for sheer reference, arise out of it.”
(ARENDT, H. On Revolution. p. 220).

25  “We are creatures immersed in a condition of plurality: we are sufficiently like other members of
our species so that we can always in some sense or other communicate with them; yet, through
speech and action, we individuate ourselves, we reveal how distinctive we are. Plurality is a
condition of equality and difference, or a condition of equality-in-difference. This anthropological
universalism contains an ethics of radical intersubjectivity, which is based on the fundamental
insight that all social life and moral relations to others begin with the decentering of primary
narcissism.” (BENHABIB, S. The Reluctant Modernism of Hannah Arendt.p. 195-196).

26  ARENDT, H. The Human Condition. p. 178.

27  “Arendt’s discovery of the linguistic structure of human action, in my opinion, gave one of the
principal impetuses to Habermas’s subsequent theory of communicative action. Arendt's concept
of public space is the second and equally important conceptual legacy that she imparted to
Habermas.” (BENHABIB, S. The Reluctant Modernism of Hannah Arendt. p. 199).
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Explica Julia Kristeva que a possibilidade de representar a morte e a vida,
de conceber tais categorias no tempo e explica-las para outras pessoas, ou seja,
a capacidade de narrar, indica aquilo que seria especifico da vida humana,
aquilo que a distingue da vida animal.?®

O destino das narrativas depende também de um meio (in-between) em
que podem ser desenvolvidas as memorias ex post facto. A arte da narrativa
reside na habilidade de condensar a acio em um momento exemplar e retira-
-lo do fluxo continuo do tempo,* narrar um trecho da histdria sempre de-
manda romper tramas, uma tecedura, um tecido.

Com palavras e agdes as pessoas sdao inseridas no mundo humano, esta
inser¢do é como um segundo nascimento, em que as pessoas confirmam e as-
sumem a responsabilidade sobre o fato de suas apari¢oes fisicas na esfera po-
litica.*® Por meio da a¢do narrada que a histdria representa, as pessoas ingres-
sam no mundo da vida, na medida em que a vida humana é inevitavelmente
politica. Logo, a narrativa é a dimensao inicial em que as pessoas vivem, uma
bios (Piog) e ndo uma zoé ({wn),” uma vida politica, uma a¢do narrada, (re)
contada por outros.

A esséncia humana para Arendt, apenas pode vir-a-ser (aparecer) no fim
da vida, quando uma histéria é deixada para tras.*> A consciéncia da finitude
(aquilo que precisa ser controlado), a compreensdo de que as pessoas ndo per-
tencem a continuidade da espécie, mas a memdria de seus sucessores, perme-
ada por diferentes versoes, opinides conflitantes sobre aquilo que nos consti-
tui, sobre a defini¢do de quem somos nds, procura transmutar a caracteristica
efémera da agao em obras, que possam ser lembradas (passado) e projetadas

28  KRISTEVA, J. Hannah Arendt: life is a narrative. Toronto: University of Toronto Press, 2001. p. 8.
29  KRISTEVA, J. Hannah Arendt. p. 17.

30  “This insertion is not forced upon us by necessity, like labor, and it is not prompted by utility, like
work. It may be stimulated by the presence of others whose company we may wish to join, but it
is never conditioned by them; its impulse springs from the beginning which came into the world
when we were born and to which we respond by beginning something new on our own initiative.”
(ARENDT, H. The Human Condition. p. 177).

31  Como observa Agamben: “The ancient Greeks did not have only one term to express what we
mean by the word life. They used two semantically and morphologically distinct terms: zoé,
which expressed the simple fact of living common to all living beings (animals, humans, or gods),
and bios, which signified the form or manner of living peculiar to a single individual or group.”
(AGAMBEN, G. Means without end. Minneapolis: University of Minnesota Press, 2000. p. 3).

32 ARENDT, H. The Human Condition. p. 193.
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no futuro, compartilhadas por aqueles que estao por vir, que ainda nao parti-
cipam da comunidade politica.

Se o didlogo entre o direito e a politica possui alguma orientagdo é a da
compor atividades, a reunido dos processos de persuasao, negociagao e da
elaboragao de compromissos.”® Por isso, precisa-se de uma maquina insti-
tucional em que as contribui¢des das pessoas tenham lugar e possam ser
relacionadas com a das outras pessoas que fazem parte da comunidade. A
instabilidade politica poderia ser antecipada e remediada pela promessa.
Nos termos de Jeremy Waldron, ainda que uma promessa possa parecer
um limite para as liberdades, a0 mesmo tempo, ela cria algo especial, o
poder de uma comunidade politica.**

Assim, aquilo que importa na promessa nao é tanto o ato de prometer -
em publico, na companhia de outras pessoas — mas o de manté-la e consti-
tuir a comunidade politica, a continua vontade dos cidaddos em reconhecer
a legitimidade do conjunto normativo do passado, a manutengéo e adapta-
¢do da identidade do sujeito constitucional. Tem-se a contingente (fragil)
decisao de manter uma promessa,® uma Constituigdo que pode ser perme-
ada por caracteristicas primorosas, mas, também, por outras tantas falhas.
A promessa é mantida pelo conjunto da obra, cuja perenidade depende de
novos artistas (cidadaos) e cujo sentido ndo esta apenas em produzir um
poder, mas continuar a constituir mundos.*®

33 ARENDT, H. On Revolution. p. 86-87.
34  WALDRON, J. Arendt’s Constitutional Politics. p. 212.

35 As promessas mutuas sdo a base para a legitima¢do na esfera politica, por isso, a troca
de opinides, de pensamentos, as argumentagdes e deliberagoes siao fundamentais para as
instituigdes politicas modernas. O problema nio se encontra tanto na questdo extensdo das
promessas, mas sim, em uma eventual imobilizagdo da relagdo entre os poderes. Por ¢bvio,
o legislador infraconstitucional ndo é o agente politico que possui permissao para contestar,
revisar ou emendar os dispositivos constitucionais. Contudo, ndo basta elevar os principios a
uma condigio especial no ordenamento juridico, ndo ¢ suficiente entrincheirar principios, eis
que, a propria efetivacdo dos direitos fundamentais e a busca pelo bem comum irdo produzir
tensdes entre o direito e a politica. Isso ndo produz, necessariamente, a prevaléncia de uma
identidade politica anterior, instituida. O Legislativo pode, eventualmente, ocupar o papel de
revisor das promessas (instituinte) e o pardmetro de identificagdo das violagdes e dos principios
norteadores da comunidade politica podem ser alterados.

36  “Theauthority of a constitution is not a product of the strength or violence of its framers, or even
of their virtue or the perfection of what they have crafted. It consists rather in a willingness on
the part of all concerned to treat this event (the founding) and this body of law (the constitution),

33



Prof. Dr. Ingo Sarlet
Prof. Dr. Humberto Nogueira
Profa. Dra. Gina Marcilio Pompeu

De modo que as fronteiras definidoras de tais espagos sdo sempre dis-
postas a iteragdes,” pois a concretizagido do ideal da soberania popular® e
da definigdo do “bem comum”, além de ser um ideal regulativo, é uma fic¢ao
constitutiva da democracia. Os desenvolvimentos institucionais, histdricos
e politicos indicam a necessidade de qualificar este ideal. Tal aprimoramen-
to pode ser realizado justamente na redefini¢gdo dos limites do corpo politi-
co. Por isso, Benhabib afirma que ¢ melhor definir democracias complexas
como institui¢cdes que se autodeterminam, mas que, também, exercem auto-
critica, deliberam e decidem.*

Para Laurence Tribe, a Constitui¢do engendra uma série de compromis-
sos complexos, os quais sdo entrelagados de maneira lassa e que com o tem-
po acabam por se justapor sobre determinados temas.*” Nao se trata, assim,
apenas da indeterminagdo da inten¢ao original dos constituintes, mas a im-
possibilidade de reconciliar ideias e premissas estabelecidas no texto com a
realidade cambiavel na qual a Constituicdo se encontra e com a qual dialoga.
A distingdo da Constitui¢do estd na possibilidade de esta resistir a diferentes
tradigOes, as tentativas de se reduzir seu sentido e a possibilidade que suas
premissas sejam colocadas em disputa.

rather than any of the other acts and proposals that might crop up from time to time, as the
starting point and point of reference for all subsequent politics.” (WALDRON, J. Arendt’s
Constitutional Politics. p. 212-213).

37  “Tteration’ is a term that was introduced into the philosophy of language through Jacques Derrida’s
work. In the process of repeating a term or concept, we never simply produce a replica of the original
usage and its intended meaning: rather, every repetition is a form of variation. (...) there really is
no ‘originary’ source of meaning or an ‘original’ to which all subsequent forms must conform. It
is obvious in the case of language that an act of original meaning-giving makes no sense, because,
as Wittgenstein famously reminded us, to recognize an act of meaning-giving as precisely this act,
we would need to posses language itself. A patently circular notion!” (BENHABIB, S. Democratic
Iterations: the local, the national, and the global. In: BENHABIB, S. Another Cosmopolitanism.
Oxford: Oxford University Press, 2006. p. 47-48).

38  Para Derrida: “Exception and sovereignty go hand in hand here. In the same way that democracy,
at times, threatens or suspends itself, so sovereignty consists in giving oneself the right to suspend
the law. That is the definition of the sovereign: he makes the law, he is above the law, he can suspend
the law.” (DERRIDA, J. For a Justice to Come. In: THOMASSEN, L. (ed.). The Derrida-Habermas
Reader. Chicago: The University of Chicago Press, 2006. p. 265).

39  BENHABIB, S. The Reluctant Modernism of Hannah Arendt. p. 209.

40  TRIBE, L. The Idea of the Constitution: A Metaphor-morphosis. In: Journal of Legal Education. v.
37,1987.p. 172.
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No direito, em especial na tradi¢do do civil law, aquilo que se busca é, em
um primeiro momento, a limitagdo dos leitores do texto a reproducio do
mundo da norma. Teme-se (ou, talvez, temia-se) a “liberdade” ou a reconstru-
¢do da narrativa normativa com alguma atualizagdo ou tradugao dos conteu-
dos das normas para o momento da aplicagdo. Tal camisa de for¢ca semantica
¢ ilusoria, no common law ela vasculha as inten¢oes dos legisladores por meio
do originalismo. No civil law tal conceito se embasa na possibilidade de uma
leitura plena do texto, em uma equivoca autossuficiéncia de signos no sistema
normativo para responder aos conflitos que sdo apresentados na sociedade.

Tais construgdes somente sio habilitadas por a prioris conceituais como “o
original™ e a “fidelidade”.*> Demanda-se ndo apenas o trabalho dos conceitos
na reprodugdo institucional das categorias, mas também, das deferéncias a
uma imagem do passado que, de maneira espectral, determina a configuragao
do presente. Quem controla os passados, projeta-se para controlar o presente
e a abertura e o fechamento de caminhos futuros.

Para Seyla Benhabib, a separacao entre o direito como poder e o direito
como sentido pode ser observada como elementos politicos criativos por
meio de processos juris-produtivos (jurisgenerative).*> Em tais processos,
um povo, vinculado por um determinado conjunto de regras e principios,
envolve-se em praticas iterativas que reconfiguram suas institui¢oes. Tém-

41  Como explica Rubenfeld: “The familiar originalist freely concedes the existence of a variety of
forms of textual interpretation; as far as he is concerned, there may be no objection to a space-age
interpretation of a Beethoven opera. But when it comes to constitutional law, he says, originalism
is the only legitimate interpretive method that judges may engage in.” (RUBENFELD, J. On Fidelity
in Constitutional Law. In: Fordham Law Review. v. 65, 1997. p. 1472).

42 Para Dworkin: “They must seek, that is, constitutional integrity. So fidelity to the Constitution's
text does not exhaust constitutional interpretation, and on some occasions overall constitutional
integrity might require a result that could not be justified by, and might even contradict, the best
interpretation of the constitutional text considered apart from the history of its enforcement. But
textual interpretation is nevertheless an essential part of any broader program of constitutional
interpretation, because what those who made the Constitution actually said is always at least an
important ingredient in any genuinely interpretive constitutional argument.” (DWORKIN, R.
The Arduous Virtue of Fidelity: Originalism, Scalia, Tribe and Nerve. In: Fordham Law Review.
V. 65, 1997. p. 1250). Para Dworkin, ainda que o julgamento moral demandado para a aplicagdo
dos principios morais abstratos da Constitui¢ao seja limitado pela histdria e pelos precedentes,
em nome dos comandos gerais da integridade, ele ndo é antecipado pela historia - ndo pode ser
antevisto, uma vez que, novas questoes morais principioldgicas irdo necessariamente emergir na
tessitura normativa.

43  BENHABIB, S. Democratic Iterations. p. 49.
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-se processos de reapropriacdo e reinterpretacdo do conjunto de valores
sob os quais se vive, o povo percebe a si proprio como ndo apenas sujeito,
mas também autor das normas.**

Benhabib sugere que a tensdo nao ocorre apenas no plano interno do Es-
tado, exclusivamente no campo do Estado soberano, mas ha um necessario
dialogo com a universalidade. As politicas juris-produtivas podem mediar as
normas universais e as maiorias democraticas locais,”” enquanto os direitos
humanos se projetam para além de qualquer ente soberano especifico. Por
isso, as maiorias democraticas locais precisam reiterar esses valores e incorpo-
ra-los por meio de argumentos, revisoes, desacordos e rejeicoes.

Como lembra Robert Cover, vive-se em um nomos, em um universo
normativo. As pessoas estdo a criar e a manter um mundo em que sdo
identificadas as nogdes de certo e errado, legal e ilegal, vilido e invdlido,
trata-se de uma “parafernalia profissional de controle social”.*¢ Ainda que
importantes, as convengdes estabelecidas por uma determinada ordem so-
cial ndo representam fodo o universo normativo que pretendem abranger,
uma vez que ndo existem instituicées ou prescrigdes que sejam separadas
das narrativas que produzem sentidos. O proprio “espago” do dever-ser se
submete a uma permanente itera¢do.

Os textos normativos se abrem para outros sentidos no momento em que
had uma escolha das narrativas relevantes que irdo conduzi-los. Cada nova
versao das molduras institucionais produz um novo texto, e, nos casos em
que o texto ndo assimila a realidade, esta muda o préprio texto, como acon-
tece na adogdo de emendas constitucionais. O direito e as narrativas sio in-
separaveis, o dever-ser demanda um lugar nos discursos, uma histéria e um
sentido, um destino; um inicio e um fim. Por isso, para Cover, néo se trata
apenas de um corpo de normas, um sistema normativo, mas também um
mundo por ser habitado, eis que viver sob um conjunto de normas demanda
que as pessoas saibam como viver.”

44  MICHELMAN, F. Constitutional Authorship by the People. In: Notre Dame Law Review. v. 74,
1999. p. 1620-1621.

45  BENHABIB, S. Democratic Iterations. p. 49.
46  COVER, R. M. Nomos and Narrative. In: Harvard Law Review. v. 97, 1983. p. 4.
47  COVER, R. M. Nomos and Narrative. p. 6.
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O universo normativo é reunido por for¢a de compromissos que precisam
ser interpretados e reinterpretados por aqueles que compdem a comunidade
politica, de forma a legitimar as relagdes intersubjetivas. Os compromissos
determinam o significado das leis e qual deve ser o comportamento oficial.
Os preceitos e principios legais ndo se limitam a ser demandas feitas sobre o
“povo” ou a “soberania popular”, sdo indicativos da busca por intera¢ao co-
municativa entre as pessoas.

Em cada caso, um ato possui um sentido distinto quando este é relacio-
nado a uma determinada norma. O préprio questionamento das instituicdes,
observado em atos de desobediéncia civil,*® pode ser extraido da relagdo entre
0s atos e as normas, no caso, a resisténcia a um determinado conjunto de nor-
mas que nao sdo mais aceitas por um grupo politico.*

Assim, uma tradigdo juridica é construida como uma parcela de um com-
plexo mundo normativo. Essa tradigdo, explica Cover, ndo abrange apenas um
corpus iuris, mas também uma linguagem e um mythos, narrativas em que se
produzem o corpo de leis, que traduzem as vontades daqueles que procuram
determinar as formas de comportamento. Um nomos ¢ um mundo presente
constituido pela tensdo entre a realidade e o futuro.’® Os mitos definem para-
digmas, relagdes, entre o universo material e normativo, entre as limitagdes da
realidade (ser) e as demandas normativas (dever-ser).

48  Arendt lembra levanta uma questdo que guarda ainda atualidade para a compreensao das diferentes
formas de desobediéncia civil: “If history teaches anything about the causes of revolution - and
history does not teach much, but still teaches considerably more than social-science theories
- it is that a disintegration of political systems precedes revolutions, that the telling symptom of
disintegration is a progressive erosion of governmental authority, and that this erosion is caused
by the government's inability to function properly, from which spring the citizens' doubts about its
legitimacy.” (ARENDT, H. Crises of the Republic. New York, Harcourt Brace Jovanovich, 1972. p. 69).

49  Explica Black que: “During the past few years, we have often heard the term ‘civil disobedience’
used to describe the actions of persons who actively disobey local or state laws commanding racial
segregation or who peacefully demonstrate to make plain and public their disapproval of this or
some other racial discrimination. These people do, indeed, act in conscious violation of what is
asserted to be legal authority, and they do offer themselves for arrest by the constituted authorities.
But they do so in the belief, more or less clearly held and more or less clearly warranted, that the
law itself is on their side and that the law's processes, in the end, will uphold them or will fail to do
so only through an error in law. They appeal, in our federal system, over the head of the law and
authority of the state, to the law and authority of the nation.” (BLACK, C. L. The Problem of the
Compatibility of Civil Disobedience with American Institutions of Government. In: Texas Law
Review. v. 43, 1. 4, 1965. p. 496).

50 COVER, R. M. Nomos and Narrative. p. 9.
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A integragao entre tais dominios, daquilo que é e daquilo que deve-ser,
ocorre por meio de narrativas. Estas indicam as transformagdes pelas quais
um determinado “estado de coisas” atravessa, no momento em que certa es-
trutura que dispée um conjunto normativo procura regular o mundo do ser.
Contudo, as narrativas que produzem e revelam os padrdes de compromisso,
resisténcia e compreensao sao radicalmente incontroldveis.”

Elas ndo podem ser submetidas a hierarquias, centralizacdes ou apenas
determinagdes de autoridades, ainda que um sistema de deveres (normativo)
possa ser estabelecido e aplicado (enforced), os padroes de sentidos estabeleci-
dos nas interagdes sociais se colocam para além de tais determinagdes origi-
narias. Logo, a determinagao do fexto continua em disputa.®

Nao se trata apenas da diversidade de “Igrejas” derivadas a partir do “mes-
mo” texto, mas também da potencialidade das narrativas que procuram res-
ponder a questdo: “quem somos nds”? Porém, a construcio de tais preceitos, a
produgdo de sentidos é derivada de diferentes fontes, emprestada de materiais
produzidos pelas atividades sociais ndo necessariamente submetidas a regu-
lamentacgao, a produgao legislativa formal. Isso pode ser exemplificado pelo
processo de escolha de valores constitucionais que, a0 menos parcialmente,
estabelece-se para além das fronteiras do texto constitucional.”

A Constituicao se projeta para além do préprio texto,* e ¢ dificil afirmar
que a “presente” geracdo manifestou (de maneira direta e efetiva) seu consen-

51 COVER, R. M. Nomos and Narrative. p. 17.

52 O Direito pode ser visto como um sistema de tensdo ou de vinculo entre o real e alternativas
de futuro. Para White: “In every opinion a court not only resolves a particular dispute one
way or another, it validates or authorizes one form of life - one kind of reasoning, one kind of
response to argument, one way of looking at the world and at its own authority - or another.
Whether or not the process is conscious, the judge seeks to persuade her reader not only to the
rightness of the result reached and the propriety of the analysis used, not to her understanding
of what the judge - and the law, the lawyer, and the citizen - are and should be, in short, to
her conception of the kind of conversation that does and should constitute us.” (WHITE, J. B.
Justice as Translation. p. 101-102).

53  Como explicam Dorf e Tribe: “Constitutional value choices cannot be made, however, without
recourse to a system of values that is at least partly external to the constitutional text, since neither
the liberty to decide whether to carry a pregnancy to term nor the liberty to work for less than four
dollars per hour is explicitly mentioned in the Constitution.” (TRIBE, L.; DORF M. On Reading the
Constitution. Cambridge: Harvard University Press, 1991. p. 66).

54 A Constitui¢do ndo significa apenas aquilo que aparece no texto, nos termos de Tribe: “(...)
extratextual substantive rules. These are the two types of extratextual norms to which this
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timento sobre o exercicio de poder que os principios constitucionais protegem.
Ademais, os amplos principios que norteiam a interpretagéao e a aplicacdo da
Constituicdo nio estdo limitados apenas ao texto, mas também, de igual ma-
neira, por caracteristicas da Constituicdo que permanecem invisiveis.> As-
sim, no universo normativo, a producio de sentidos ocorre mediante acordos
e desacordos, identidades e diferencas, eis que o nomos é o processo pelo qual
as agoes humanas podem “ganhar vida”, fazer parte do mundo.

A importancia da linguagem para a constituicao de mundos nao pode
ser afastada. Ela define “quem somos nds” e os modos do ser, as formas
pelas quais observamos e construimos mundos, eis que, ndo existe um ob-
servador ou um participante monolingue. A linguagem nao ¢ apenas uma
disposi¢do de proposi¢des, mas, um repertério de processos biopoliticos.
O direito, por sua vez, dispde meios reflexivos e comunicativos, mecanis-
mos para agir no mundo com suas proprias configuragoes e especificida-
des, e nio ha nada de neutro nisso.*®

A neutralidade é atribuida ao Direito como se fosse uma das suas prin-
cipais qualidades, contudo, ao contrario do que parece, ela pode servir para
esconder projetos politicos conservadores, que pretendem justificar determi-
nado estado de coisas como se ele fosse natural ou por uma suposta impos-
sibilidade de atuacao politica do Judiciario. O problema esta no fato de que o
discurso da neutralidade que endossa o status quo é, em si, politico, faz parte
da estrutura institucional que mantém as desigualdades.

A partir da constatagao da desigualdade de distribui¢do de propriedades,
de oportunidades, de renda e de preferencias, o status quo é um sinal de “par-
tidarismo”. Faz-se necessario observar que a neutralidade judicial ndo apenas

section’s title refers. The idea that the invisible Constitution in fact embodies certain substantive
principles central to defining both the structure of government and the rights of persons - and
that those norms are parts of the Constitution actually in force rather than of some merely possible
Constitution - is likely to be among the most controversial of the propositions put forth in this
book.” (TRIBE, L. The Invisible Constitution. Oxford: Oxford University Press, 2008. p. 79).

55  TRIBE, L. The Invisible Constitution. p. 88.

56  Nos termos de White: “The law can be made to seem dead, bureaucratic, overconceptualized,
unfeeling language if any is, and the question can be brought home to the future lawyer with some
vividness: What does it mean to devote your life to speaking such a language, in such forms, and
with such voices? (...) try to transform our sense of law by putting it together with something else:
to try to see it as a compositional art, as a set of activities by which minds use language to make
meaning and establish relations with others.” (WHITE, J. B. Justice as Translation. p. 17).
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¢ enganosa, como também constitui uma fonte (re)produtora de injustigas.
Isso porque a neutralidade desconsidera o fato de que os direitos que existem
sao, eles proprios, produtos de leis. As pessoas sdo proprietarias de bens pelo
fato evidente de que existe um sistema juridico que as habilita ser detentoras
de propriedade privada. Nao existe nada de natural ou atemporal neste pro-
cesso, na defini¢do de um sujeito de direito proprietario, no artificio, na arti-
ficialidade de institutos juridicos que determinam as relagdes intersubjetivas.

A reprodugao dessa mentalidade pode ser observada em decisoes constitu-
cionais que esquecem que os direitos sdo uma criacio social e politica, e ndo
ditames divinos a serem contemplados e preservados em um altar. A propria
possibilidade do controle de constitucionalidade é um forte indicativo que
carrega o vetor oposto.

Para Cass Sunstein, o problema bésico do discurso da neutralidade e do
status quo é o de que interrompe, no estagio equivocado, o sistema da demo-
cracia deliberativa, ao recusar submeter a pratica juridica existente ao escru-
tinio democratico. Isso porque, dentre outras coisas, se recusa a admitir que
existem processos politicos envolvidos na distribuicao de riquezas, no direito
de propriedade, afastando-os da pratica deliberativa.”

O sentido de qualquer texto, inclusive do texto constitucional, necessaria-
mente esta sujeito a diferentes interpretagdes. No caso da Constituigdo, esta
fornece dire¢des para sua compreenséo ao dispor os principios fundamentais
substantivos que se encontram sob sua prote¢ao. Estes, por sua vez, sao pro-
duto de compromissos substantivos.*®

Neste ponto, tanto o constitucionalismo como a democracia podem
fazer referéncia a compromissos origindrios, porém, estes nao sao sufi-
cientes. Os compromissos precisam ser interpretados, submetem-se a um
processo de continua redefini¢do. Assim, aquilo que guia a tarefa interpre-
tativa é que os compromissos nao podem ser disponibilizados de uma sé
vez para a vontade presente.

Se o0 Povo como uma totalidade pudesse, ainda que de maneira “virtual”
ou “artificial”, declarar sua vontade em uma voz, ainda assim, seria necessaria
a interpretagdo de tal vontade pelas geragdes posteriores, mesmo que o evento

57  SUNSTEIN, C. The Partial Constitution. Cambridge: Harvard University Press, 1993. p. 6.
58  SUNSTEIN, C. The Partial Constitution. p. 8.
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envolvesse uma manifestacdo soberana. O Povo inserido em uma temporali-
dade estendida nio se manifesta apenas com uma voz.

Para Jed Rubenfeld, o povo pode inscrever seus pactos no mundo ao longo
do tempo, eis que a interpretagdo constitucional de um autogoverno escrito
também precisa ser um projeto escrito. Trata de um empreendimento em que
um texto é amalgamado com outro(s) durante longos periodos temporais.*
Mesmo um momento constitucional “supremo” precisa ser interpretado.
Logo, a escritura constitucional s6 faz sentido como um processo de perma-
nente reescritura, reinscri¢do de sentidos,*® redefinicdo de acordos politicos,
da tensdo entre vivos e mortos, da democracia e do constitucionalismo.

Uma interpretagdo que se proponha neutra nega profundamente o pa-
pel interpretativo que os principios possuem em conferir sentido aos textos
e esconde a inevitabilidade da confianca judicial em compromissos subs-
tantivos — no caso, sido estes compromissos que conferem os liames que
retinem a sociedade em torno de projetos, presentes e futuros. E partir
deles que se torna possivel desenhar uma identidade (constitucional) em
disputa, aberta para novas definigdes.

Se o foco das atengoes for centrado exclusivamente no papel das Cortes,
h4, por conseguinte, uma diminuigao do senso de responsabilidade de outros
6rgdos publicos e mesmo dos cidadaos, arrefecendo outras estratégias e proje-
tos que ainda nao passaram pelo filtro da juridicidade.

Contudo, como lembra Sunstein, a Constitui¢do é voltada para todos, ndo
apenas para os juizes.' Seus principios deveriam ser incorporados na prati-
ca de outras instancias do poder. Assim, na medida do possivel, legisladores,
membros da administracdo e os cidaddos também deveriam se sentir vincu-
lados pela Constituicio.

O reconhecimento de que existem escolhas substantivas muito significati-
vas nos textos constitucionais abre a porta para um passo além do papel que
John Hart Ely procurou atribuir as cortes constitucionais ao realizar o con-

59  RUBENFELD, J. Freedom and Time: a theory of constitutional self-government. New Haven: Yale
University Press, 2001. p. 173.

60  RUBENFELD, J. Freedom and Time. p. 174.
61  SUNSTEIN, C. The Partial Constitution. p. 9
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trole de constitucionalidade, qual seja, o de manter os canais abertos para os
embates politicos democraticos.®

Ha uma significativa diferenca entre um sistema em que os representan-
tes procuram apresentar justificativas para suas decisdes e um sistema deter-
minado exclusivamente pelo poder politico. Além de mecanismo importante
para tornar publicas as razoes do governo, também é um meio de refrear,
obrigar a apresentar motivos para os atos do governo.®

Apds o New Deal, a base para essas decisdes, a neutralidade ou a na-
turalidade da condi¢do social como legitimadora da decisdo juridica, nao
poderia mais ser utilizada. Essa foi uma rejei¢do consciente e explicita por
parte da Suprema Corte.* Os passos seguintes, com a releitura da tradi-

62  ELY,]. H. Democracia e desconfianga: uma teoria do controle judicial de constitucionalidade. Sao
Paulo: Martins Fontes, 2010.

63  Sunstein afirma que a ideia de forgar governos a apresentar razdes pode ser vista como muito
abstrata. Por isso, elenca trés casos paradigmaticos que auxiliam na ilustragiao da importincia
desta pratica: Plessy v. Fergunson (1896), em que a Suprema Corte decidiu que a segregagdo com
base na raga nio violava a Constitui¢do; Lochner v. New York (1905), em que a Suprema Corte
invalidou uma lei que estabelecia uma jornada méxima de horas de trabalho para padeiros; Muller
v. Oregon (1908), em que Suprema Corte manteve uma lei que estabelecia um maximo de horas
possivel para o trabalho de mulheres. O principal problema das decisdes, para Sunstein foi o
seguinte: “In all three cases, the Court took existing practice as the baseline for deciding issues
of neutrality and partisanship. It did so by assuming that existing practice was prepolitical and
natural (...)” (SUNSTEIN, C. The Partial Constitution. p. 41).

64  Em perspectiva distinta da apresentada por Ely, Robert Bork advogou o originalismo e apresentou
sua oposi¢ao as mudangas da Suprema Corte. Para Bork, se ja existem direitos e liberdades
especificados na Constituigdo, a Corte nao precisa fazer escolhas de valores para protegé-los. Por
outro lado, se nio existem direitos protegidos pela Constitui¢io e os tribunais escolhem quais sdo
esses valores a partir de seus julgamentos, entéo, o silogismo dos magistrados seria justificado. Para
Bork, a Suprema Corte nio escolhe valores fundamentais, pois uma Corte que fizesse tais decisoes
ndo poderia se adequar a uma sociedade democritica. Se alguém concorda com as decisdes da
Corte Warren, esta pessoa esta, segundo Bork, pronta para sacrificar o processo democratico. A
Corte ndo deveria ser um agente de mudangas e ela ndo seria mais legitima do que qualquer outra
instituicdo para realizd-las. Por isso, para Bork, a escolha de valores fundamentais pela Corte nio
pode ser justificada. “Where constitutional material do not clearly specify the value to be preferred,
there is no principled way to prefer any claimed human value to any other. The judge must stick
close to the text and the history, and their fair implications, and not construct new rights. The
Griswold case illustrates the point. The Griswold decision has been acclaimed by legal scholars as
a major advance in constitutional law, a salutary demonstration of the Court’s ability to protect
fundamental human values. (...) The Court’s Griswold opinion, by Justice Douglas, and the array
of concurring opinions, by Justices Goldberg, White and Harlan, all failed to justify the derivation
of any principle used to strike down the Connecticut anti-contraceptive statute or to define the
scope of the principle.” (BORK, R. H. Neutral Principles and Some First Amendment Problems. In:
Indiana Law Journal. v. 47, 1971. p. 8).
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¢do jurisprudencial da posi¢ao de diferentes direitos, dentre eles o direito
de propriedade, teve como patamar o fato de que a condi¢do das relacdes
sociais era fruto — em diferentes niveis — dos direitos. Portanto, a resposta
juridica para as demandas que eram levadas até a Corte ndo poderiam ser a
da simples manutengao do status quo.

A Suprema Corte assumiu que o direito possuia uma responsabilidade
politica em moldar as relagdes intersubjetivas de uma comunidade, ao invés
de adotar uma posicao deferente, condescendente perante as desigualdades
sociais existentes. A questdo, que pode parecer paradoxal, é que a postura
“omissa” ou neutra da Corte na resolu¢ao dos conflitos que lhe eram apresen-
tados era, em si, uma posi¢ao politica — no caso “conservadora”.®®

Ha um jogo muito peculiar nesse ponto que é a construgédo politica de li-
berdades que, a posteriori, serdo escondidas como puras tecnicalidades, com
a “mescla com a natureza social”. Isso pode ser visto também como a natura-
lizacdo das condigoes sociais para a reproducao de posi¢des sociais de poder
- que passaram a ser, em tese, alheias as manifestagdes do Judiciario.

Por isso, a interpretacdo constitucional vai demandar a incorporacao
de principios externos a Constitui¢cao. Aquilo que se tem é uma rede, uma
trama de conceitos previamente estabelecidos que serdo remodelados de
acordo com os novos casos que forem apresentados. Eventualmente, tais
casos irdo colocar a prova os limites seménticos sobre os quais é possivel
ter um acordo até entdo.*

65  Para Kim Scheppele, a “velha” deferéncia judicial acredita que as Cortes deveriam silenciar ou, ao
menos, ndo serem combativas em casos de guerra ou em “estado de emergéncia”. Elas deveriam
concordar com as agdes do executivo em crises e evitar opor as politicas do estado ou confrontos
com o governo quando este adota medidas extremas: “The old deference cases drip from an
overflowing sense that courts have a limited place in the constitutional order. Over and over,
judges report that they cannot possibly know what the executive knows, that they cannot decide
without seeing the security-barred information that would enable them to sort out what actions
were essential and which were reckless mistakes, and that they have no right to know these things
in any event. As a result, judges feel compelled to side with the executive, all of the while saying
that they believe that the government in wartime will act in an honorable manner. In times of war,
and even in the peace that follows, judges repeatedly find that the government had to do what the
government had to do. And after the wars were over, researchers have repeatedly found that the
government should not have been trusted.” (SCHEPPELE, K. L. The New Judicial Deference. In:
Boston University Law Review. v. 92. 2012. p. 108).

66  “Itis customary to lament an outcome that has not been completely theorized, on the ground that
any such outcome has been inadequately justified; but there are special advantages to incompletely
theorized agreements in law (and elsewhere). Such agreements are especially well suited to the
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A abertura interpretativa (necessaria) nao significa que qualquer coisa
pode se tornar parte do léxico constitucional, o qual cumpre o papel de limi-
tar o alcance das significagdes apresentadas. Por ocupar posicao diferenciada
da pura politica, o direito submete todos os atores publicos. Aqui a importan-
cia da caracteristica moderna do direito, ou seja, a pretensdo de universalidade
das normas. A capacidade de limitar aqueles que estdo no poder, tanto no
sentido do exercicio do poder como no tempo de permanéncia no poder.*’

Ademais, também ¢ importante que uma distingdo inicial entre os jul-
gamentos politicos e juridicos seja realizada, embora esta distingao venha a
estar limitada tanto em termos normativos como ontoldgicos. Ainda, o de-
sacordo juridico acaba por ser um desacordo por principios interpretativos.
Para Ely, o controle de constitucionalidade deveria abrir os caminhos para
os procedimentos democraticos — sem interferéncia em causas substantivas.
% Jsso ¢ afirmado a partir da ideia de que os juizes nao poderiam incluir seus
proprios valores nas decisoes.®

institutional limits of the judiciary, which is composed in significant part of multimember bodies,
consisting in turn of highly diverse people who must render many decisions, live together, avoid
error to the extent possible, and show each other mutual respect. The virtues of incompletely
theorized agreements extend as well to social life, to workplace and familial life, and even to
democratic politics.” (SUNSTEIN, C. Incompletely Theorized Agreements. In: Harvard Law
Review. v. 108, 1995. p. 1738).

67  Ela limita a agdo de todos os politicos, independentemente de partido, ideologia, ou preferéncias
localizadas. Se o direito ocupa posigdo distinta da politica e é um limite para o préprio exercicio
politico, a fronteira que usualmente se coloca em disputa é sobre a determinagéo da configuragao
dos préprios limites.

68  Cf.ELY,]. H. Democracia e desconfian¢a.

69  Como explana Ackerman, a perspectiva fundada em procedimentos entende que, embora néo
possamos convencer nossos legisladores em todas as ocasides de nossos interesses, podemos
insistir que eles tratem nossas demandas com respeito, considerando os argumentos morais
e empiricos que lhe sdo ofertados, rejeitando-os apenas um escrutinio adequado de sua
inadequagdo ante o interesse publico. Se um grupo falha no recebimento deste tratamento,
ele esta a sofrer preconceito, questdo que diferente de andlises que tratam da possibilidade
ou impossibilidade dos argumentos, de seus méritos. As Cortes deveriam, portanto, procurar
remediar de maneira adequada tais procedimentos, sem que os juizes viessem a enfrentar a
tarefa “suspeita” de prescrever valores substantivos: “If Carolene somehow hoped to find a
shortcut around this substantive inquiry into constitutional values, its journey was fated to
fail from the outset. The difference between the things we call ‘prejudice’ and the things we
call ‘principle’ is in the end a substantive moral difference. And if the courts are authorized
to protect the victims of certain ‘prejudices’, it can only be because the Constitution has
placed certain normative judgments beyond the pale of legitimacy.” (ACKERMAN, B. Beyond
Carolene Products. In: Harvard Law Review. v. 98, 1985. p. 740).
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O problema, aponta Sunstein,” é que a Constitui¢do especifica varios va-
lores substantivos os quais nao ficam limitados a identificagdo de procedi-
mentos justos. Ou seja, a ideia central de democracia representativa — que Ely
estd defendendo em termos procedimentais — demanda a defesa de valores
substantivos, pois a propria democracia se apresenta como valor substantivo.
Portanto, mesmo as caracteristicas procedimentais da democracia, como os
mecanismos que habilitam a participagao politica e a pluralidade partidaria,
estdo fundadas em valores.

De acordo com Tribe, uma dificuldade que se apresenta para aqueles que
defendem as teorias procedimentais é o carater substantivo dos compromis-
sos mais importantes previstos na Constitui¢do, que definem os valores que
a comunidade politica atribui para si mesma e deve continuar a respeitar.”
A liberdade religiosa, a proibi¢ao da escravidao, a protegdo a propriedade pri-
vada sdo exemplos de institui¢oes socais protegidas por valores substantivos.

Aquilo que é “enigmatico” para Tribe é que se procura afirmar que a Cons-
tituicdo deveria estar preocupada com processos e ndo com substdncias. Po-
rém, mesmo os procedimentos mais formais da Constituicdo ndo podem ser
compreendidos ou aplicados na auséncia de uma teoria de direitos fundamen-
tais, uma teoria que demanda escolhas substantivas controvertidas, que os
procedimentalistas procuram restringir ao eleitorado e aos parlamentares.

Ademais, é importante lembrar que para se falar de controle de constitu-
cionalidade, para Sunstein, a0 menos a base dos argumentos deve ser fundada
em razoes substantivas e Ely ndo apresenta a defesa dos argumentos substan-
tivos que dao suporte para o controle de constitucionalidade.”

O problema de uma perspectiva estritamente formalista é que ela nado
se importa com as distor¢des comunicativas advindas do uso de principios
interpretativos no movimento de atribui¢do de sentido aos textos juridi-
cos. Tanto os formalistas como aqueles que defendem o status quo nao
levam em considera¢do as disputas substantivas que sdo travadas na atri-
buigdo de sentido normativo para os textos, caracteristica que cerceia o
alcance epistémico delas.

70  SUNSTEIN, C. The Partial Constitution. p. 104.

71  TRIBE, L. The Puzzling Persistence of Process-Based Constitutional Theories. In: Yale Law Journal.
v. 89, 1980. p. 1063.

72 SUNSTEIN, C. The Partial Constitution. p. 106.
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Ademais, o proprio processo de atribuicdo de sentido nao é neutro pelo
fato de principios fornecerem informagdes (mas ndo de maneira determinista,
ou seja, o passado deixa o futuro em aberto), mas também colocarem barrei-
ras na interpretagao. Ainda, a estrutura constitucional auxilia nesse processo,
pois, como afirma Sunstein, é correto deduzir da estrutura da Constituigio
Americana que ha, por exemplo, um direito geral de viajar de um estado para
outro, ainda que néo exista uma previsao expressa em seu texto.”

A histéria pode servir de guia referencial para atribuicao de sentidos, mas,
como lembra Sunstein,” este também é um processo construido politicamen-
te, pois ha uma escolha em atribuir sentido para a historia na estratégia inter-
pretativa.”” A historia anterior do conceito passa a ser relevante pelo fato de o
intérprete atribuir um papel importante para ela no processo seméntico, pois
resta em aberto o caminho - deveras tortuoso — da produgdo de novos signifi-
cados para os principios, reduzindo ou aumentando seu alcance de aplicacio.

A partir disso, questiona-se: quais sdo as razdes elementares que condu-
zem a decisdo do magistrado? A primeira linha para tal resposta costuma ser
a “lei”, os produtos da atividade legislativa, as regras decorrentes da adminis-
tracdo, Constituicdes escritas e, em menor escala na tradicdo do Civil Law, os
precedentes, a corrente de casos do passado que seria como uma fonte de luz
para o conflito apresentado diante do magistrado.”®

Porém, a busca pelo texto, o textualismo, acaba por ser o grande motor que
define (ou definia) os paises da tradi¢do romano-germanica. O texto escrito

73 SUNSTEIN, C. The Partial Constitution. p. 119. No caso Saenz v. Roe (1999) o Justice Stevens
reconheceu que o termo “viajar” ndo esta previsto na Constitui¢do, embora o direito de viajar esteja
garantido pela jurisprudéncia e abrange ao menos trés componentes: “It protects the right of a citizen
of one State to enter and to leave another State, the right to be treated as a welcome visitor rather than
an unfriendly alien when temporarily present in the second State, and, for those travelers who elect to
become permanent residents, the right to be treated like other citizens of that State.”.

74 SUNSTEIN, C. The Partial Constitution. p. 120.

75  ParaEly: “O adepto do ndo interpretacionismo entrega aos juizes, que nao respondem por suas atitudes
politicas, a tarefa de definir quais valores devem ser colocados fora do alcance do controle majoritario,
mas o interpretacionista toma seus valores diretamente da Constitui¢ao - e isso significa que, ja que a
propria Constituigio foi avaliada e ratificada pelo povo, esses valores vém, em tltima instancia, do povo.
Nessa hipétese, quem controla o povo nao sdo os juizes, mas a Constituigao — o que significa que, na
verdade o povo controla a si mesmo.” (ELY, J. H. Democracia e desconfianga. p. 13).

76  Sobre a questdo ver: DWORKIN, R. Law as Interpretation. In: Texas Law Review. v. 60, 1982;
FISH, S. Working on the Chain Gang: Interpretation in Law and Literature. In: Texas Law
Review. v. 60, 1982. p. 553.
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apresenta-se como a fonte para o sentido na aplicagdo da “lei” ao caso. Mas
tal método, técnica é suficiente? Preenche a lacuna na relagdo entre o hiato de
vozes, entre a apresenta¢ao do caso diante da lei, da reapresentagao dos fatos,
da passagem, da transposi¢do do Direito para o plano do ser?”’

A insuficiéncia do textualismo, a lacuna do texto, levou Charles Black a
direcionar sua aten¢do ndo para o texto, mas para a estrutura e a relagdo da
Constitui¢do.” O método que se limita a explicacdo textual opera no nivel
da “linguagem geral” e pode, usualmente, produzir sentidos por diferentes
meios interpretativos. Contudo, o método nao fornece garantias para o pro-
prio sentido, pois a Corte pode afirmar que estd limitada pelo sentido disposto
de outra instincia de poder.

A questdo é politica e ndo gramatical, o que ndo afasta a gramatica ou sub-
mete o direito a totalidade politica. Trata de uma inquirigdo sobre as estrutu-
ras e relacoes que estdo estabelecidas, quais métodos ou modelos compdem a
base para o raciocinio juridico?”

Um dos elementos que pode ser apontado é o proprio governo, como uma
estrutura que funciona por meio da reunido de relagdes institucionais, com
a organizacdo de suas proprias atividades e ante as diferentes instdncias de
poder sob as quais a burocracia estende seus ramos.

Outro aspecto esta na énfase nao no respeito ao texto que define tais
relagdes, mas na compreensdo da alta generalidade e ambiguidade que
marca a escritura constitucional. Black entende que tal indefini¢do pode

77  Como lembra Derrida, a busca pela comunicagdo dos pensamentos através de sons, fez com que as
pessoas produzissem novos signos capazes de perpetuar tais pensamentos e torna-los conhecidos
para pessoas que estdo ausentes: “The meaning of contents of the semantic message would thus
be transmitted, communicated by different means, by more powerful technical mediations, over
a far greater distance, but still within medium that remains fundamentally continuous and self-
identical, a homogeneous element through which the unity and wholeness of meaning would not
be affected in its essence. Any alteration would therefore be accidental.” (DERRIDA, J. Limited Inc.
Evanston: Northwestern University Press, 1988. p. 3).

78  BLACK, C. The Structure and Relationship in Constitutional Law. Woodbridge: Ox Bow Press,
1985. p. 22. De acordo com Amar: “In his elegant meditations on Structure and Relationship
in Constitutional Law, Charles Black powerfully reminded us that the Constitution is more
than a jumble of disconnected clauses. Because the document forms a coherent whole, sensitive
readers must go beyond individual clauses to ponder the larger constitutional systems, patterns,
structures, and relationships at work.” (AMAR, A. America’s Constitution and the Yale School of
Constitutional Interpretation. In: The Yale Law Journal. v. 115, n. 8, 2006. p. 2001).

79  BLACK, C. The Structure and Relationship in Constitutional Law. p. 23.
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ser reduzida com a compreensdo das estruturas e relagées dos institutos
governamentais. A Constitui¢do pode ser observada como uma parte do
Direito que ¢é aplicada pelas Cortes, contudo, afirma Black: “Existe, além
disso, uma préxima e perpétua interoperagdo entre o texto e os modos

relacionais e estruturais de racionalidade, pois, no que trata da estrutura e

da relagdo elas foram criadas pelo texto (...)”.*°

Logo, a permanente, a perene codeterminagdo, manifestada na mobilida-
de entre estrutura e relagdo, pode ser observada em carateristicas extrinsecas
ao texto da lei ou de clausulas derivadas deste. Black propde um “modo de
inferéncia” a partir das relagdes politicas que vinculam o povo de uma comu-
nidade intercomunicativa.’ A todos os abrangidos pelo pacto politico, pelo
governo, aos quais ¢ garantida a cidadania e que, por sua vez, fornecem as
substancias que definem a propria Constitui¢do.

80  “There is, moreover, a close and perpetual interworking between the textual and the relational and
structural modes of reasoning, for the structure and relations concerned are themselves created
by the text (...)” (BLACK, C. The Structure and Relationship in Constitutional Law. p. 31. Tradugao
livre). Pode ser observado como um exemplo o caso Gitlow v. New York (1925) em que a clausula
do “Devido Processo” prevista na 14* Emenda da Constitui¢do dos Estados Unidos foi afirmada
pela primeira vez como garantidora também da liberdade de expressdo e imprensa. Benjamin
Gitlow, havia sido acusado do cometimento do crime de “anarquia criminal”, por ter publicado
um Manifesto no “The Revolutionary Age”, o jornal da “ala esquerda” do Partido Socialista, em que
defendida, dentre outras posi¢oes politicas, a revolu¢ao comunista através da mobilizagao do poder
do proletariado através de revoltas e greves, com a proposta de destruir o Estado parlamentar e
estabelecer em seu lugar uma revoluciondria ditadura do proletariado. A Suprema Corte considerou
0 Manifesto como um chamado para atos violentos e ndo apenas um material voltado para o debate
de ideias. A condenagdo estabelecida pela Corte de Nova Iorque foi mantida, com a divergéncia
de Holmes, seguido por Brandeis, que entendeu que Gitlow deveria ser liberto. Para Holmes, o
principio geral da liberdade de expressao deveria ser incluido na 14° Emenda, na abrangéncia do
termo “liberdade”, em uma latitude mais ampla de interpretaciao do que aquela autorizada pelo
Congresso, ante a extensa linguagem que deveria governar as leis dos Estados Unidos. O paradoxo
estd no fato de que, depois da maioria afirmar a extensdo da liberdade de expressao, Gitlow acabou
preso. Black observa que o caso estendeu a prote¢do da 14*° Emenda para incluir a liberdade de
expressdo, mas apenas para os casos de exercicio desarrazoado do poder de policia por parte do
Estado: “We must remember that a great leap had to be taken, before the Fourteenth Amendment
could do any good in this field - the leap from the base-line normal meaning of ‘due process of
law’ to a special requirement of justification for state enactments of this sort. This leap, as we have
seen, was not taken in Gitlow; it came later, and its length was not everywhere measured the same.
From time to time some Justices have alluded to the leap with some indication that it might not in
their minds be as long a leap as some other Justices, and some of the rest of us, would like to think.”
(BLACK, C. The Structure and Relationship in Constitutional Law. p. 45).

81  BLACK, C. The Structure and Relationship in Constitutional Law. p. 50.

48



Direitos Fundamentais na Perspectiva da Democracia Interamericana

A cidadania nao é uma pura reprodugdo de um modelo anterior de vida ci-
vica, trata da incorporagéo e da participa¢do na sociedade, ela pode remediar
patologias sociais.®? Por isso, para Black, enfermidades sociais como o racismo
sao questdes que precisam ser reparadas.® Além disso, o conceito de “irman-
dade” deve ser reconsiderado, pois tal demanda nunca podera ser alcangada.
O amor fraternal nao pode ser derivado do direito, ele pode ficar “na sombra
do tempo”, aguardando; porém, a vida cidada se apresenta como um antigo
desafio, é representada e se faz presente ha muito tempo.

Black expde que a confianca apenas no texto da Constituicdo é fragil, pois
este é um acordo politico “acidental”, realizado em uma determinada data e
que foi transformado em texto. Ele ndo ¢ suficiente, ndo se pode tratar de um
“acidente textual”, pois ha (sempre) algo a mais para ser dito sobre a liberda-
de de expressdo, sobre a questdo racial, do que os termos, por exemplo, da
14* Emenda da Constitui¢do dos Estados Unidos. As liberdades fundamentais
possuem uma fundagdo ainda mais profunda, elas pertencem a propria estru-
tura do sistema politico, da garantia do gozo de direitos, da cidadania.**

Trata-se de uma arquiteténica politica, que prevé as liberdades fundamen-
tais e dispoe a Suprema Corte como um componente que interage com o0s
outros mecanismos de poder, que possui como funcio, a principio, a interpre-
tagdo e execugdo de politicas criadas em outros lugares.

Por isso, o instituto do controle de constitucionalidade nao trata das ativi-
dades rotineiras dos magistrados ou de pessoas que aplicam politicas gerais
que organizam a vida da comunidade politica. O controle de constitucionali-
dade possui o poder de anular os produtos da agdo de outra autoridade poli-

82  BLACK, C. The Structure and Relationship in Constitutional Law. p. 53.

83 Ao analisar o caso Brown v. Board of Education (1954), Black observou que a cldusula de igual
protegio deveria ser lida de forma a proibir a promogio de desvantagens significativas para a raga
negra e que, a segregagdo ¢ uma desvantagem intencional massiva para os negros, logo: “I find
reinforcement here, at least as a matter of spirit, in the fourteenth amendment command that
Negroes shall be ‘citizens’ of their States. It is hard for me to imagine in what operative sense a man
could be a ‘citizen” without his fellow citizens’ once in a while having to associate with him. If, for
example, his ‘citizenship’ results in his election to the School Board, the white members may (as
recently in Houston) put him off to one side of the room, but there is still some impairment of their
freedom ‘not to associate’. That freedom, in fact, exists only at home; in public, we have to associate
with anybody who has a right to be there. The question of our right not to associate with him is
concluded when we decide whether he has a right to be there.” (BLACK, C. The Lawfulness of the
Segregation Decisions. In: The Yale Law Journal. v. 69, 1960. p. 429).

84  BLACK, C. The Structure and Relationship in Constitutional Law. p. 66.
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tica, por isso, ndo é possivel equalizar em definitivo as controvérsias tanto da
instalacdo como da utilizagao de tal instituto.

Assim, pode-se tragar os tipos de confrontos que a autoridade judicial ulti-
ma ¢ submetida no exercicio do controle de constitucionalidade. A precisdo das
percepgdes sobre os confrontos envolvendo o controle de constitucionalidade
remetem a sua fundagéo, a questdo proposta e respondida em Marbury v. Ma-
dison (1803), em que Marshall estabeleceu os argumentos favoraveis ao controle
de constitucionalidade, delineando o confronto entre a Corte e o Congresso. *

Black observa que, apesar das diferentes argumentagdes que poderiam
ser usadas na decisdo, a fundamentac¢do do controle de constitucionali-
dade nao estd edificada apenas em Marbury ou no Federalista n. 78. O
controle de constitucionalidade contou com a aquiescéncia do parlamen-
to, nos diferentes momentos em que a Corte exerceu esta fun¢ao.*® Assim,
a Corte nao enfrenta um cenario de neutralidade, o Congresso oscila sua
posi¢do em relacdo a este, mas continua a existir um interesse elevado no
confronto entre o corpo de representantes, em um polo, e a Corte como
guardia da Constitui¢do, no outro polo.”

85 O voto de Marshal no caso expressava que: “It is emphatically the province and duty of the Judicial
Department to say what the law is. Those who apply the rule to particular cases must, of necessity,
expound and interpret that rule. If two laws conflict with each other, the Courts must decide on
the operation of each. So, if a law be in opposition to the Constitution, if both the law and the
Constitution apply to a particular case, so that the Court must either decide that case conformably
to the law, disregarding the Constitution, or conformably to the Constitution, disregarding the
law, the Court must determine which of these conflicting rules governs the case. This is of the very
essence of judicial duty. If, then, the Courts are to regard the Constitution, and the Constitution
is superior to any ordinary act of the Legislature, the Constitution, and not such ordinary act,
must govern the case to which they both apply. Those, then, who controvert the principle that
the Constitution is to be considered in court as a paramount law are reduced to the necessity of
maintaining that courts must close their eyes on the Constitution, and see only the law.”.

86  BLACK, C. The Structure and Relationship in Constitutional Law. p. 71.

87  Black, ao refutar as posigoes de Bickel e Learned Hand, afirmou que néo existia qualquer problema
na legitimidade no controle de constitucionalidade: “Either it is relevant to modern problems
to assess the bedrock legitimacy of judicial review, or it is not. If it is not, let’s forget about it
altogether. If it is, then the relevance has to be a differentiated relevance; the view one takes of the
logic of Marbury v. Madison, cannot be relevant to the attitude one is to assume toward review
of the actions of the states for their federal constitutionality. For the modes of legitimation are
entirely different. Marbury v. Madison may be thought to pose a problem - a problem to which the
right solution was found, I think, but a problem nonetheless. There simply is no problem about the
fundamental legitimacy of judicial review of the actions of the states for federal constitutionality.”
(BLACK, C. The Structure and Relationship in Constitutional Law. p. 73). A importincia da teoria
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Por isso, o préprio lugar do Judicidrio ¢ um ponto em disputa dentro da
estrutura de governo e diferentes poderes podem interferir na definicdo deste
lugar. Black expde que, no caso do Estados Unidos, o Congresso procurou reti-
rar os poderes da Suprema Corte e uma onda tedrica também se voltou contra
o papel da Corte, ao afirmar que ela deveria abdicar de suas fun¢des mais polé-
micas e seguir a autocontenc¢ao, o que seria o sindonimo de uma “catatonia judi-
cial”. O receio de Black se voltava para a impossibilidade da implementa¢io do
constitucionalismo pelo Judiciario como um “componente vivo” do governo.*

A decisédo sobre a continuidade da implementagéo do constitucionalismo
pelo judicidrio cabeira ao Povo, pois nenhuma instituigdo pode sobreviver
sem a vontade do povo para que ela continue ativa; ademais, o papel das cortes
aparenta a de um fendmeno politico.*

A Constituicao - e pode-se dizer o mesmo sobre qualquer escritura — nao
é um texto que possui todas as chaves para sua interpretacio. Mesmo nos
casos em que a Constitui¢ao aponta para um sentido do texto, os proprios
termos demandam interpretagdo. Segundo Black: “Nao existe tal coisa como
uma linguagem absolutamente transparente, auto-interpretativa, e mesmo
que houvesse a Constitui¢do certamente nao ¢é redigida em tal linguagem ou

em qualquer coisa remotamente parecida com ela.”.”

apresentada por Black ndo estd limitada ao controle de constitucionalidade, este faz parte da
proposta mais abrangente da andlise da relagdo e estruturas de governo, como observa Dorf: “The
signal contribution of Structure and Relationship is its identification of a method of constitutional
interpretation in which the reader draws inferences from the relationship among the structures
of government-such as Congress, the Presidency, and the states.” (DORF, M. Interpretive Holism
and the Structural Method, or How Charles Black Might Have Thought About Campaign Finance
Reform and Congressional Timidity. In: The Georgetown Law Journal. v. 92, 2004. p. 833).

88  BLACK, C. The People and the Court: judicial review in a democracy. New York: The Macmillian Company,
1960. p. 1-2. Cf. STRAUSS, D. The Living Constitution. Oxford: Oxford University Press, 2010.

89  “Theessence of judicial review, to recapitulate, is simply this: In the course of a judicial proceeding,
it may happen that one of the litigants relies on a statute or other governmental pronouncement
which the other litigant contends to be repugnant to some provision of the Constitution. It is the
task of the court to determine what the law is. If the Constitution is a law of superior status, then
the rule of the Constitution, and not the rule of the statute or other governmental pronouncement,
is the correct rule of law for application to the case before the court. The court, under our system,
therefore considers itself bound to follow the rule of the Constitution, an so to treat the other rule
as a nullity.” (BLACK, C. The People and the Court. p. 12).

90  “There is no such thing as absolutely clear, self-interpreting language, and even if there were the
Constitution very certainly is not couched in such language or in anything remotely like it.”
(BLACK, C. The People and the Court. p. 13. Tradugao livre).
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Black defende o método da relagdo e estrutura, em que haveria a maior
cobertura de problemas e uma teoria da liberdade de expressdo baseada
nao no texto, mas nas relagdes politicas, nos institutos que deveriam ser
protegidos pelo governo, ainda que sua preservagao implique, em certos
casos, a ndo interferéncia.

O mesmo poderia ser observado na propria relagdio com a interpretagdo
textual em que os casos apontam para sentidos, direcdes ndo previstas e que fo-
ram deixadas em aberto pelo raciocinio formal.”® Ademais, entende que varios
problemas deveriam ser analisados em termos de relagdo e estrutura de modo
a apurar a justificagdo do resultado alcangado pela decisao.

O conceito de controle de constitucionalidade, mesmo em sua pratica
imperfeita, cumpre a fun¢do de uma simbolizagio ritual de uma “grande
ideia”.?* A dicotomia ingénua entre governo das leis e nao de homens foi su-
perada pelo reconhecimento de que ndo pode haver leis sem homens que as
interpretem, pois eles precisam interpreta-las, molda-las e aplica-las. Afirma
Black que ndo existem leis sem homens, mas, com e por eles, e os homens
podem viver juntos sob tal tipo de lei.

Um governo de leis por intermédio de homens é um ideal possivel ao qual
as estruturas politicas e os cidaddos podem almejar, este é um ideal do pas-
sado que originou as institui¢oes que definem o governo. O controle de cons-
titucionalidade, ainda que de maneira imperfeita, serve como a incorporagio
simbdlica do ideal, ele garante que “(...) nenhum homem ou organiza¢ao de
homens pode se encontrar fora da lei - fora de sua protegao ou de suas limita-
¢des. Mesmo o poder final do Estado é racionalmente mesurado, embora em
uma ampla medida, e deve parar onde as leis o restringem.”.*?

Para Black, o controle de constitucionalidade transpde os tempos pre-
sentes, sua presencga, pois é um embrido vivo para a solu¢do do problema
do poder. E um ideal que ele defende, que ele quer manter vivo, que ird
sobreviver a vida dele, que ele ndo sera espectador de sua plena manifes-

91  BLACK, C. The Structure and Relationship in Constitutional Law. p. 94.
92 BLACK, C. The People and the Court. p. 32.

93  “(...) no man or organization of men is ever outside the law - outside its protection or outside its
limitation. Even the final power of the State is rationally measured, though with an ample measure,
and must stop where the law stops it.” (BLACK, C. The People and the Court. p. 32. Tradugao livre).
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tacdo, sua revelacao, por isso afirma: “Nosso trabalho é cuidar dele para
que ndo vivamos para ver ele morrer.”.**

Aquilo que interessa a Black ndo ¢ a estrutura da Constituigdo como um
documento, mas os mecanismos institucionais criados por ela, os quais po-
dem ser inferidos a partir do governo. As relagdes versam sobre as partes que
compdem a estrutura, tais como o governo federal, os estados, cidadaos, es-
trangeiros, a Corte, entre outras.

Dorf acredita que o método de Black é pouco utilizado, dentre outras razoes
pelo “fantasma” de Lochner e de usos muito abrangentes da Corte por parte tanto
de conservadores como liberais, eis que argumentos fundados no fexto e na es-
trutura da Constituicdo parecem ser mais determinados.”> Contudo, a proposta
de Black é a de que outras modalidades de argumentos constitucionais fossem
reconhecidos, ndo se tratava de dispensar aqueles previamente estabelecidos.”

Considerar um Povo, que vive sob um determinado regime juridico produ-
zido ou adotado por eles mesmos, demanda a reflexdo sobre a identidade des-
te mesmo povo, que ¢ continua ao longo de eventos de mobilizagdo e mudanca
constitucional. Como observa Michelman, o Povo pode manter sua unidade, sua
identidade, mesmo ao longo dos processos de transformagao da Constitui¢ao.”

A (bio)grafia constitucional ¢ diferente, suplementada a cada nova linha
legislativa que é integrada ou retirada do corpo normativo. Tal sintese, da es-
critura da vida da Constitui¢do, pode ser observada na identidade do sujeito
constitucional ou, alternativamente, na (im)possibilidade da conjuga¢do do
mesmo e do diferente em um mesmo corpo, em uma mesma instituigao.

Na produgao de autoridades juridicas atreladas a Constituicao, aquilo que
se espera é que os constituintes possam se tornar figuras histéricas que defi-
nam a identidade da comunidade politica. Tal expectativa vincula os intérpre-

94  “Our jobis to look to it that we do not live to see it die.” (BLACK, C. The People and the Court. p. 33.
Tradugdo livre).

95  DOREF, M. Interpretive Holism and the Structural Method, or How Charles Black Might Have
Thought About Campaign Finance Reform and Congressional Timidity. p. 838.

96  BOBBIT, P. Constitutional Fate: theory of the Constitution. New York: Oxford University Press,
1984. p. 6-8.

97  Michelman recorda que, se ndo formos capazes de afirmar uma identidade entre aqueles que
decidem acerca de transformagdes constitucionais e aqueles que vivem sob a decisdo daqueles,
ndo seria possivel sequer falar em autodeterminagdo popular. MICHELMAN, F. Constitutional
Authorship by the People. p. 1626.
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tes constitucionais “presentes”, que procuram suportar a for¢a normativa da
Constitui¢do, afirmar sua autoridade perante os vivos. Isso torna os intérpretes
enredados, a0 mesmo tempo, pela escritura passada e pela vontade “presente”.

Pode-se reconhecer, a partir disso, que a Constitui¢ao é produzida e acom-
panhada por uma histéria densa, que ndo tem nada de autoevidente e que
também nao se define de maneira isolada de outros fatores “exteriores”. A
narrativa da Constituigdo pode ser objeto de diferentes desenlaces, distintas
compreensoes sobre seus conceitos e suas estruturas, bem como de seu texto.”

Trata-se de uma dimensdo da Constituicio que, se ndo necessariamente
“progride” ao longo do tempo, deveria procurar expandir o nimero de narra-
tivas que almejam definir seus sentidos, abrir os diferentes caminhos do cons-
titucionalismo para a democracia, ao invés de apagar os rastros passados ou
mimetizar os passos dos constituintes.

A democracia, observada a partir da tradicdo constitucional, carrega a
promessa da autodeterminagéo pelo povo. Contudo, para que esta seja possi-
vel, arranjos sociais precisam ser estabelecidos para sua concretizagdo. Logo,
a proposta de que a democracia seja apenas majoritaria ¢ insuficiente. O con-
trole do mundo pela maioria dos “vivos” é fundamental para a garantia da au-
todeterminagdo, porém, observa Robert Post, o aspecto majoritario ndo pode
ser visto como o unico elemento da caracteriza¢do da democracia.”

O projeto limitado a procedimentos que possam corrigir abusos por parte
da maioria nio toca o cerne das questdes que sdo colocadas em disputa. O
dilema fundamental da democracia se coloca, portanto, na (im)possibilidade
de reconciliagdo entre a autonomia individual e a autodeterminacao coletiva.

Em termos contrafaticos, tal reunido, assembleia, a reconven¢ao do “povo”
tomaria lugar em uma estrutura politica que garantisse a livre comunicagéo,
a expressao entre as partes. Contudo, a propria defini¢ao da estrutura que
habilitaria a livre comunicagdo entre os sujeitos, o espaco de demonstragao
dos discursos publicos,® se funda na tensdo entre manifestagdes publicas e
privadas, ante o paradoxo no cerne da democracia.

98  TRIBE, L. The Invisible Constitution. p. 69.

99  POST, R. Constitutional Domains: Democracy, Community, Management. Cambridge: Harvard
University Press, 1995. p. 6-7.

100 “If public discourse is kept free for the autonomous participation of individual citizens, and if
government decision-making is subordinated to the public opinion produced by public discourse,
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Se ha uma énfase bastante expressiva na mutabilidade das interpretagoes
legais realizadas pela comunidade politica, da prépria compreensdo do “fe-
némeno” juridico e do papel dos magistrados na aplica¢ao do Direito, isso se
deve a projegao que ¢é feita do Direito como estabilizador das relagdes sociais.

A democracia, por sua vez, ndo pode ser tratada como conceito imobili-
zado ou atemporal. Diferentes modelos politicos e epistemologicos procu-
ram conferir sentidos para a democracia, que pode ser tratada tanto como
submetida a vontade de cidadéos isolados, detentores de propriedade priva-
da, quanto por meio de outras imagens, que procuram privilegiar a autono-
mia das razdes ao invés da autonomia das vontades ou, ainda, a prevaléncia
da vontade publica sobre a privada.

Qualquer um dos modelos democraticos que afirme seu “triunfo” sobre
os outros corre o risco de abandonar a representagdo democratica, oprimir
minorias, desconsiderar aspectos irracionais na defini¢do do politico e nédo
ser legitimado pelas diferentes vozes do povo. Por isso, a democracia é algo
por vir, perfectivel, um projeto sem fim, que nunca termina, um espago que é
sempre (in)determinado.

Aquilo que se coloca em “disputa” é a determinagdo dos sujeitos, dos
modos do ser, fundamental para as diferentes esferas de poder. A adminis-
tragdo publica, a comunidade politica e a democracia constroem imagens
de uma subjetividade e formas pelas quais as relagdes com os individuos
serdo estabelecidas.

Para o poder publico as pessoas tendem a ser transformadas em objetos ou
em cendrios mais elaborados, agentes ou atores politicos. Porém, usualmente,
os sujeitos sao tratados pela administragao publica como pegas de um tabulei-
ro na realizacdo de politicas publicas. No plano da comunidade politica os in-
dividuos sdo normalizados, possuem sua identidade definida pela coletividade
que lhes é anterior, mas, igualmente, podem participar como cidadaos na (re)
defini¢ao dos valores comunais. Na esfera democratica, as pessoas sao idea-
lizadas como autonomas, ou potencialmente capazes de autodeterminacéo,

podem transpor as identidades constitutivas e determinar seus destinos."”!

there is the possibility that citizens will come to identify with the state as representative of their
own collective self-determination.” (POST, R. C. Constitutional Domains. p. 7).

101  “These examples serve to illustrate the ways in which management, community, and democracy
each imply distinct configurations of persons and of the social worlds those persons inhabit. They
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O reino das formas enfrenta um dos espagos mais volateis na arena de-
mocratica, a qual é habilitada para questionar tanto a administragdo publica
como a comunidade politica, ainda que a separagao entre as trés esferas nao
seja sempre nitida ou rigida.

O compromisso com a autodeterminacgdo se envolve com a democracia
pois os valores da comunidade podem ser reconciliados, redefinidos, em um
continuo movimento entre a identidade e as diferencas, com a demanda que
outros valores da comunidade, ainda ndo reconhecidos como pertences ao
dominio publico, possam ser (r)Jemendados no tecido “sem costura”. Dessa
forma, o projeto da democracia reconhece a impossibilidade de realizar de
modo completo a democracia, ha sempre uma relagdo necessdria, complemen-
tar e hostil com a comunidade.'*

Ao mesmo tempo em que a democracia nega a comunidade, ela depende
desta para continuar a manter a coesdo social, a homogeneidade necessaria
para se realizar qualquer esbogo de autodeterminac¢ao. Entre marginalidades
e fronteiras, a relacdo entre a democracia e a comunidade precisa de estrutu-
ras juridicas, as quais ndo irdo fixar as ultimas demarcagdes politicas, eis que
permanecerao instdveis e contestaveis.

O espaco de poder ocupado pelo Direito, pela instituicao da lei, e as for-
mas e razoes juridicas conectam-se com a democracia, com o poder publico
e com a comunidade. Isso pode ser observado na necessidade de justificacao
das decisoes, da exposi¢ao dos argumentos que procuram conferir racionali-
dade e universalidade para a jurisdigdo, principalmente nos casos envolvendo
controle de constitucionalidade.

Para Post, a melhor forma de justificagdo por parte das Cortes ocorreria
mediante o uso de premissas elementares, possiveis de ser compartilhadas
com seus destinatarios.'”® Tais premissas poderiam ser encontradas em estru-
turas sociais propositivas, as quais ja possuem inten¢des em sua organizagao,
como a democracia, a administraciao publica e a comunidade politica.

also illustrate the ways in which the law can modify its own institutional interventions so as to
become consistent with these different configurations. The law can vary its image of the ‘legal
subject’ so as to match that image with the form of social order that the law seeks to establish. It is
not useful to ask which of these different images is more ‘real’, for reality here is a function of the
social order itself.” (POST, R. C. Constitutional Domains. p. 12).

102 Cf. MOUFFE, C. O regresso do politico. Lisboa: Gradiva, 1996.
103 POST, R. C. Constitutional Domains. p. 15.
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A relagao entre a lei e o plano fatico pode ser exposta eis que, em certas
circunsténcias, as Cortes irdo reproduzir a ordem social e os mecanismos de
atualizagio de sentidos manifestados pela vida social, enquanto, em outros
casos, as Cortes irdo procurar estabelecer o modo de vida adequado que a so-
ciedade deveria seguir. Nas duas circunstancias, as Cortes precisam articular
de maneira convincente (ante o inafastavel aspecto retérico das decisdes) as
premissas de autoridade que sdo colocadas em disputa, com o uso de justifica-
¢des sobre o tema apresentado no ambito juridico.

Quando o nomos busca regular a vida em sociedade, ele se dirige para
os modos de vida em comunidade de duas maneiras. Por um lado, afirma
a independéncia dos individuos e sua capacidade de autodeterminagéo, por
outro lado e, em certos casos, de maneira concomitante, nega tal autonomia
e procura governar certos aspectos que poderiam ser relegados a discriciona-
riedade individual, as escolhas éticas de cada individuo. Uma alternativa para
essa paradoxal relagdo estaria na manutengio e revitalizagao tanto dos lagos
comunitarios como da esfera democratica.

Uma “comunidade democratica”, embora seja sempre instavel e contesta-
vel, deveria ocupar um lugar importante nao apenas nas relagdes intersub-
jetivas, mas também na jurisdigdo constitucional. Como anota Post, ante a
impossibilidade de se formular “consensos absolutos”, o debate constitui a

democracia e é sem fim,""*

por isso deveria ser mantido como uma estrutura
comunicativa continua.'

Tal estrutura, que pode ser derivada das leis, ndo garante a compreensao, os
consensos ou entendimentos. Apresenta-se, em muitos casos, como mecanis-
mos de mediac¢do discursiva de paixdes, incompreensoes e diferencas. As for-
mas juridicas podem garantir a participagdo de maiorias e minorias no sistema

comunicativo, do qual a legitimagado de qualquer composigdo politica depende.
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Armadilhas ao Devido
Processo Legislativo em
Contextos Democraticos!

Paulo Ricardo Schier?

E comum, dentre as diversas tradicdes que estudam o fenomeno do Es-
tado Democratico de Direito, a constatacdo de existéncia de fortes vinculos
entre direitos fundamentais e democracia. E em tal seara autores tio diversos
como Robert Alexy’, Konrad Hesse!, Vieira de Andrade’, Canotilho®,
Ingo Sarlet” e Perez-Lufio®, dentre outros, insistem que é preciso o desen-
volvimento de teorias constitucionais concretas, voltadas a uma experiéncia

1 Texto apresentado paraa VI Jornadas Latinoamericanas de Derechos Fundamentales, realizadas em
Fortaleza, Outubro de 2019 - UNIFOR, e decorre de um pequeno recorte do Projeto de Pesquisa
desenvolvido no contexto do NUPECONST - Nicleo de Pesquisas em Direito Constitucional
do Programa de Mestrado em Direitos Fundamentais e Democracia do Centro Universitario
Auténomo do Brasil. O projeto global analisa como arranjos, praticas e institui¢des legais podem
servir de limite ao processo deliberativo amplo e legitimo.

2 Doutor em Direito Constitucional pela UFPR. Professor de Direito Constitucional, em nivel de
graduagdo, mestrado e doutorado d Centro Universitario UniBrasil (Curitiba), do Instituto de Pos-
Graduagao em Direito Romeu Felipe Bacellar e da Academia Brasileira de Direito Constitucional.
Professor Convidado da Universidade de Wroclaw (Polonia). Pesquisador do NUPECONST -
Ntcleo de Pesquisas em Direito Constitucional, Direitos Fundamentais e Democracia - CNPq.
Membro Honorério da Academia Brasileira de Direito Constitucional. Membro da Comissdo de
Estudos Constitucionais da Ordem dos Advogados do Brasil — Seccional do Parani. Advogado
militante. pauloschier@uol.com.br

3 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales,2002, p. 27.

4 HESSE, Konrad. Elementos de direito constitucional da Repiiblica Federal da Alemanha, 1998, p.
25-6.

5 ANDRADE, José Carlos Vieira de. Os direitos fundamentais na Constitui¢do portuguesa de
1976, 2004, p. 37 e seguintes.

6 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional, 52 Ed., 1991, p. 506.
7 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficdcia dos direitos fundamentais, p. 75.
8 PEREZ-LUNO, Antonio E.Los derechos fundamentales, 1988, p 26-7.
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historicamente situada, com a finalidade de desenvolver uma dogmatica ade-
quada para responder as demandas especificas da sociedade.

Nada obstante a propagacdo cada vez mais intensa deste tipo de pensa-
mento, parece certo que a existéncia de algum consenso em relagao a necessi-
dade de um constitucionalismo chamado de adequado, concreto ou estatalista
ndo impede que se reconheca que grande parte dos problemas constitucio-
nais, bem como de seus valores, alcangou uma dimensao global.

Nao ¢ sem razdo que Bruce Ackerman’, referindo-se a aceitacdo genera-
lizada de alguns principios politicos, admite a existéncia de um “constitucio-
nalismo mundial”. Horst Dippel, através de leitura histdrica, enuncia catalogo
de principios que caracterizariam, em plano mundial, o constitucionalismo
moderno. No Brasil, embora assumindo postura critica, José Eduardo Faria
descreve o processo de universalizagdo de alguns valores do constitucionalis-
mo como forma de legitimagao genérica do sistema politico".

Nesta seara, dentre os valores que hegemonicamente costumam aparecer
na pauta do constitucionalismo ocidental como dotados de universalidade
despontam os direitos fundamentais e a democracia.

Deveras, no mundo atual o reconhecimento constitucional de um rol mais
ou menos extenso de direitos fundamentais é fenomeno facilmente constata-
vel'?, sendo possivel afirmar o mesmo em relagdo a democracia, invocada em
nao poucas constituicdes, mesmo antidemocraticas, como elemento de legi-
timagdo do poder'’. Nao sem razio, alids, pensadores de tradigdes tedricas
distintas sustentam que os direitos fundamentais integram o cerne do consti-
tucionalismo moderno™. Os direitos fundamentais, ndo raro, sdo apontados
como integrantes do nucleo principal das atuais constitui¢des'>, que teriam
se desenvolvido exatamente como instrumentos de tutela desses direitos'e.

9 ACKERMAN, Bruce. The rise of world constitucionalism, 1997, p. 771-797.
10  DIPPEL, Horst. Historia do constitucionalismo moderno, 2007, p. 10.

11  FARIA, José Eduardo. O Brasil pés-constituinte, 1989, p. 11.

12 DIPPEL, Horst. Op. Cit., p. 23-35.

13 LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la constitucién, 1976, p. 218-222.

14 SCHNEIDER, Hans Peter. Democracia y constitucion, 1991, p. 17.

15  SCHIER, Paulo Ricardo. Comissées parlamentares de inquérito e o conceito de fato determinado,
2005, p. 11-14.

16  NOVALIS, Jorge Reis. Contributo para uma teoria do estado de direito, 1987, p. 16-17.
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Ao mesmo tempo em que nao ha grande divergéncia na afirmagido de que
direitos fundamentais e democracia assumiram uma dimensao mundial, parece
também existir um concerto amplo no sentido de se reconhecer uma relagao
necessaria entre esses valores. Carlos Bernal Pulido leciona que “os direitos fun-
damentais representam, sem lugar para duvidas, a coluna vertebral do estado
constitucional. Igualmente ao seu antecessor, o estado liberal, o estado consti-
tucional nio se propde como um fim em si mesmo, mas como um instrumento
para que os individuos desfrutem de seus direitos na maior medida possivel.
Por isso os direitos fundamentais sdo a base do estado constitucional, o motor
de sua a¢do e também o seu freio””. Hans Peter Schneider, de modo mais inci-
sivo, chega ao ponto de se sustentar que sem uma tutela adequada dos direitos
fundamentais ndo existe democracia. Para este autor, “a democracia pressupde
os direitos fundamentais da mesma forma que, ao contrario, os direitos funda-
mentais s6 podem adquirir sua plena efetividade em condigdes democraticas™®.

Se a correlagao entre direitos fundamentais e democracia é um dado ina-
fastavel, por certo nao se pode a partir dai concluir que o dialogo entre eles
seja sempre harmonico. Existe nesta relagdo também um campo conflitual.

Nos paises em que se admite a supremacia da constituicao escrita'®, onde
existem mecanismos de controle de constitucionalidade e nos quais este con-
trole pode se desenvolver numa perspectiva substancial, tomando-se como
paradigma algum nucleo axiologico mais ou menos rigido, ¢ comum a emer-
géncia de tensoes entre direitos fundamentais e democracia. Observe-se que
Robert Alexy, ao admitir trés possibilidades para contemplar as relagdes entre
direitos fundamentais e democracia, fazendo referéncia a concepg¢io que ele
designa como realista, afirma que a existéncia de protegao aos direitos funda-
mentais é uma experiéncia a0 mesmo tempo profundamente democratica e
antidemocratica. Democratica porque asseguram o desenvolvimento da de-
mocracia e de suas condi¢des de deliberagdo e, antidemocratica, porque des-
confia do processo democratico ao retirar, do plano deliberativo das maiorias,
a possibilidade de algumas decisdes ou agoes®.

17 PULIDO, Carlos Bernal. Preficio a obra Trés escritos sobre los derechos constitucionales, (2006, p. 13.
18 SCHNEIDER, Hans Peter. Op. Cit., p. 19.
19  PACE, Alessandro & VARELLA, Joaquin. La rigidez de las constituciones escritas, 1995, p. 115-129.

20  ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales, (2003, p. 37-38. Na mesma linha:
SANCHIS, Luis Prieto. Neoconstitucionalismo y ponderacion judicial, (2003, p. 124.
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Para o contexto do presente estudo interessa, de forma mais proxima nessa
relagdo, ndo o seu aspecto tensional mas, antes, o seu aspecto complementar.
Ou seja, a leitura decorrente de determinada linha procedimentalista (mas
nao exclusivamente) que compreende que direitos fundamentais sao pressu-
postos da democracia, do processo deliberativo, e que portanto nio existe ai
necessariamente (ou sempre) tensoes. Nessa linha, sem a satisfacao de deter-
minados pressupostos (expressos mediante direitos fundamentais), nao have-
ria que se falar em democracia.

Importantes pensadores que seguem essa perspectiva, como é o caso de
Robert Dahl?, reconhecendo que existem niveis diferentes de desenvolvi-
mento no processo democratico - a depender do grau de satisfagdao dos pres-
supostos deliberativos - defende que ha niveis diferentes de democracias e, a
partir de entdo, constroi a categoria de poliarquia para se referir aos Estados
em que sejam garantidos, em nivel constitucional, pelo menos a existéncia de
(i) funcionarios eleitos, (ii) elei¢oes livres, justas e frequentes, (iii) liberdade
de expressao, (iv) fontes de informacao diversificadas, (v) autonomia para as
associagdes e (vi) cidadania inclusiva®’. E nesse contexto todos os arranjos,
praticas e institui¢des voltados para possibilitar o exercicio de tais direitos
estariam, também, incluidos dentre os pressupostos da democracia.

E certo que esse tipo de leitura tem a sua relevancia. Mas também tem
as suas limita¢des. Tem importincia porque reconhece, no nivel da insti-
tucionalizagdo constitucional, a necessidade de garantia, como se disse,
de uma ampla gama de direitos fundamentais. Todavia apresenta também
uma série de limitacoes.

Isso porque a historia das instituicdes costuma apontar que uma compre-
ensdo adequada do processo de institucionaliza¢do néo pode ser limitada, ex-
clusivamente, a um unico nivel de normatividade®. Alids, o préprio Robert
Dahl sustenta que a satisfagdo dos direitos institui¢oes que tipificam a poliar-
quia ¢ algo necessario mas nao suficiente.

Considere-se, por exemplo, que institui¢des constitucionais que sdo
criadas para fomentar debate ou incremento do processo deliberativo so-

21  DAHL, Robert. Sobre a democracia, 2009, p. 97-100.

22 DAHL, Robert. Poliarquia, 2015, p. 39 e seguintes.

23 SANTOS, Fabiano. Instituicées eleitorais e desempenho do presidencialismo no Brasil, 1999, p. 67.
24  DAHL, Robert. Sobre a democracia, 2009, p. 135.
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frem (ou podem sofrer), no plano das leis ou mesmo dos atos adminis-
trativos, sérias restri¢des procedimentais (nem sempre proporcionalmente
justificadas) que funcionam como verdadeiros 6bices a obtengdo de uma
adequada decisdo publica®.

Ou seja, ¢ comum que Estados e constituicdes democraticas convivam
com institui¢cdes e procedimentos nado democraticos, porém legalizados, que
dificultam a delibera¢do adequada.

Exemplos ndo faltam na experiéncia constitucional brasileira e mundial.
No contexto da Constitui¢do Federal de 1988 tem-se a previsdo, a0 menos em
abstrato, de todos os requisitos daquilo que Robert Dahl chamaria de poliar-
quia. No campo do processo legislativo, inclusive, a Constitui¢do do Brasil
regula, de modo bastante razoavel, os procedimentos de tomada de decisao
em suas diversas fases de iniciativa (inclusive com a possibilidade de parti-
cipagao popular, mas com forte poder de agenda conferido ao Presidente da
Republica), discussao/deliberagdo, san¢io ou veto, promulgacdo e publicagao.
A regulagao desse complexo processo, que engloba a edi¢ao de um numero
bastante amplo de espécies legislativas (emendas constitucionais, leis comple-
mentares, leis ordindrias, medidas delegadas, medidas provisdrias, decretos e
resolugoes legislativas) e administrativas (decretos presidenciais, regulamen-
tos, portarias, instru¢des normativas etc.), prevé procedimentos que, por tra-
di¢ao, possibilitam deliberagdo adequada com mecanismos de agenda, veto,
debates, propositura e suspensido de momentos adequados de decisdo, partici-
pacao popular, controles juridicos e sociais e publicizagao.

Todavia quando se analisa, com a devida atengdo, a regulamentacao
infraconstitucional desses procedimentos - como sucede, por exemplo,
nos Regimentos Internos da Camara dos Deputados, do Senado Federal
e do Congresso Nacional -, verifica-se a existéncia de mecanismos que
distorcem a légica deliberativa.

Dentre tantos que poderiam ser enumerados cite-se, aqui, 0 mecanismo
do pedido de “urgéncia urgentissima” (que limita o prazo para as delibe-
ragdes, retira os projetos de lei dos estudos das comissdes e de seu tempo
normal de tramita¢do colocando-os para vota¢do imediatamente, sem os
devidos estudos e sem possibilitar a reacdo da imprensa, da opinido publica
e da oposicdo, fazendo-os ser votados em regime de “comissao geral”) ou o

25 HALL, Peter & TAYLOR, Rosemary C. R., As trés versoes do neoinstitucionalismo, 2003, p. 8-9.
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mecanismo do “voto de liderang¢a” (sistema de votagdo em que o lider de um
determinado Partido Politico vota em seu nome de todos os demais mem-
bros da associagdo — por exemplo: se o partido possui 90 cadeiras na Camara
dos Deputados e decide-se pelo voto de liderangas, o voto do lider vale por
todos os demais, garantindo-se fidelidade partidaria, por um lado, mas re-
tirando a possibilidade dos dissensos internos e de uma adequada reflexao
sobre determinadas matérias).

Em ambos os exemplos o que se percebe é que, ndo raro, embora no nivel
constitucional exista regulamentac¢ao adequada do processo decisério, a re-
gulamentagdo no plano legal e administrativo funcionam como 6bices ao seu
efetivo funcionamento.

No Brasil tornou-se célebre o caso no qual, seguindo-se os procedimentos
constitucionais adequados, o Congresso Nacional rejeitou proposta de emen-
da constitucional em que se pretendia diminuir a maioridade penal. Enquanto
a imprensa preparava a divulgacao da noticia e a sociedade civil comemorava
a vitdria, mediante manobra regimental colocou-se a matéria novamente em
debate e votagao, sem a atengao do grande publico, garantindo-se a aprovagao
da diminuicao da maioridade penal.

Outro caso, que se manifestou especialmente no &mbito de um dos Estados
da Federa¢do (Estado do Parana), dizia respeito a uma alteragdo bastante in-
tensa no regime de previdéncia dos professores e funcionarios publicos, inclu-
sive com autorizagdo para que o Governador pudesse sacar o dinheiro deposi-
tado no sistema para gastos gerais do Estado. A proposta gerou grande reagao
popular. Houve forte mobilizagdo e movimentos grevistas. Havia, também,
prazo suficiente para as reagdes dos movimentos sociais, que estavam conse-
guindo reverter a opinidao dos deputados tendo em vista a ampla repercussao
social negativa. A despeito disso, invocando instituto regimental - sem previ-
sao constitucional — colocou-se o projeto de lei em regime de comissao geral
(“urgéncia urgentissima”). A partir de entdo todos os prazos de tramitagdo do
projeto de lei foram suspensos. Dispensou-se a analise dos estudos especifi-
cos formulados dentro das Comissdes Parlamentares. O Parlamento passou
a funcionar em regime de Comissdo de Geral e, dessa forma, o projeto de lei
que deveria ser votado em cerca de mais 10 dias, foi votado imediatamente,
impedindo o debate, a reflexdo, o acesso a adequada informagéo e a reagao dos
movimentos sociais e da imprensa.
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Outro fendmeno que pode servir como exemplo perfeito do que se preten-
de demonstrar, no campo da institucionalidade infralegal brasileira, é o das
chamadas normas de contrabando, também conhecidas como normas via-
jantes ou normas “de carona”. Trata-se de pratica com manifestagdes abun-
dantes. Sdo comuns nos chamados projetos de lei de conversiao de medidas
provisorias e em legislagoes aprovadas nos ultimos dias da sessao legislativa.

Por imposi¢do constitucional o Parlamento, antes de entrar em recesso e
para que isso possa ocorrer, deve obrigatoriamente aprovar determinadas leis
e medidas que ndo podem ficar com discussdo pendente para a proxima ses-
sao legislativa. Normalmente sdo matérias que dizem respeito a questdes orca-
mentarias, fixagdo de remuneragdo de determinados cargos politicos (que de-
vem ser fixados com antecedéncia por imposi¢cdo constitucional), aprovagdo
de relatdrios — por exemplo, de comissdes parlamentares de inquérito — que
nao podem ser transferidos para outra legislatura etc. Essas pautas obrigato-
rias geram, nos ultimos dias de trabalho, uma sobrecarga de projetos de leis
que devem ser debatidos e aprovados (ou eventualmente rejeitados). Como
nao ha mais tempo habil para que todas essas matérias e projetos tramitem
em velocidade normal, passando por todas as comissdes e por todas as fases
de discussao, criticas e reflexdes, eles passam a ser analisados no regime de
“urgéncia urgentissima”, antes referido, formando-se a Comissao Geral. Isso
acontece com um nimero relativamente elevado de projetos. Tendo em vista a
falta de tempo (véspera de recesso obrigatério), a quantidade de matérias que
devem ser votadas (por exigéncia constitucional), somando-se a isso a falta
de atenc¢ao da opinido publica (ndo raro, pelo periodo do ano, ja voltada para
festejos natalinos e férias), aprovam-se quase todas as propostas mediante vo-
tacdo simbolica (por aclamacio) ou voto de liderancas. A imensa maioria dos
parlamentares nao tém conhecimento, exatamente, sobre os detalhes daquilo
que se esta deliberando. E é isso que viabiliza as normas de contrabando.

Elas consistem em determinadas normas que séo inseridas, de modo clan-
destino, escondido, em projetos de lei em relagao aos quais ndao guardam
qualquer tipo de pertinéncia tematica. Vota-se a aprovagdo, por exemplo, de
medida legislativa relevante em que se aprovam os limites remuneratdrios de
determinado cargo publico e em seu texto - normalmente nas disposigoes fi-
nais, de natureza geral (“normas gerais”) -, aprovam-se também isengoes fis-
cais, perddes de dividas de grandes devedores e assim por diante.
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Exemplo relevante ocorreu no caso do Projeto de Lei de Conversao n.
13/2012, relativo a Medida Provisdria n. 559/12, de 5 de marco de 2012. Trata-
va-se de Medida Provisdria editada pelo Presidente da Republica com o obje-
tivo de autorizar as Centrais Elétricas Brasileiras S.A. - Eletrobras a adquirir
participagdo em outra empresa (Celg Distribui¢do S.A). Contudo, no momen-
to da conversao dessa medida provisdria em lei, aprovou-se também, via con-
trabando, em seu texto, sem que existisse qualquer pertinéncia tematica, o
chamado RDC (Regime de Contratagdo Diferenciado), voltado especialmente
para as obras da Copa do Mundo (Lei n. 12.462/2011).

Marco Aurélio Marrafon?, em estudo sobre o tema, além do caso supra-
citado também denuncia diversas outras situacdes de contrabando na Medida
Provisoria n. 627/2013. Referida Medida Provisdria tratava, especialmente, de
algumas modifica¢des em matéria de legislacao tributaria.

De acordo com Marrafon, “tendo recebido ao todo 516 propostas de
emenda, o relator, Deputado Federal Eduardo Cunha, lider do PMDB, re-
comendou o acolhimento integral de 33 emendas e parcial de 26 emendas,
grande parte com matérias alheias a tematica de origem. Sem meias palavras,
ele mesmo reconheceu que a partir do artigo 93, foram feitos alguns ajus-
tes, assim como inclusdes de temas nao tratados na Medida Proviséria, mas
objeto de emendas ou demandas da sociedade, tais como o fim da taxa co-
brada pela Ordem dos Advogados do Brasil, o chamado “Exame da Ordem”.
Nessa légica, continua o estudo, “foram incluidos inimeros dispositivos,
com contetdo absolutamente sem pertinéncia com o objetivo inicial da MP.
Dentre eles o disposto no artigo 101, estabelecendo que o descumprimento
dos dispositivos previstos na Lei 9.656, de 3 de junho de 1998, bem como
dos contratos firmados entre operadoras e usudrios de planos privados de
assisténcia a satde teriam suas multas drasticamente reduzidas por meio do
estabelecimento de um teto. Na pratica, o contrabando permite que fossem
pagas apenas duas multas caso fossem aplicadas 50, causando prejuizos aos
usuarios do sistema e a propria atividade fiscalizagao da Agencia Nacional
de Saide (ANS). Ora, trata-se de verdadeira anistia das multas aplicaveis
aos planos de saude, representando, segundo dados do Ministério da Saude
publicados pela imprensa, um perddo de cerca de 2 bilhoes as operadoras

26  MARRAFON, Marco Aurélio. Contrabando que anistia planos de saiide é inconstitucional, 2014, p. 2.
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privadas que descumprem suas obrigac¢des contratuais e legais”>. Assim o
Projeto de Lei de Conversédo seguiu para o Senado federal onde foi aprovado
com a mesma redaciao da Camara dos Deputados, mormente tendo em vista
a “falta de tempo adequado para apreciar a matéria”.

Esses casos enunciados ndo substanciam o que se poderia chamar de ex-
ce¢des mas, antes, experiéncias recorrentes no processo legislativo brasileiro.

E preciso registrar e deixar claro, em relagio a essas préticas, que ndo existe,
em principio, qualquer problema em se admitir a possibilidade de restri¢oes
aos direitos fundamentais, que podem incidir inclusive na esfera procedimen-
tal. Todavia, nos casos citados, o que se nota é que se esta diante de restrigoes
ndo proporcionais, nao justificaveis, que inclusive podem configurar fraude
ao processo legislativo. No caso das normas de contrabando, alids, sequer se-
ria possivel falar-se em restri¢ao do processo legislativo, pois o que ocorre é a
verdadeira supressao do processo legislativo. As normas de contrabando nao
passam por deliberagdo alguma!

Esse quadro chama a atengao para aspectos que podem induzir a uma
série de reflexdes cruciais que, no presente texto, serdo apresentadas ape-
nas a titulo provocativo.

A.  Em relagio aos exemplos enunciados esta-se diante de nor-
mas juridicas que, em tese, foram submetidas legitimamente
ao processo legislativo e, atendendo a todos os procedimentos
deliberativos, foram aprovadas e ingressaram no ordenamento
juridico. As regras constitucionais formais para aprovagio fo-
ram respeitadas. As regras regimentais (internas ao Parlamento)
igualmente foram respeitadas. Dificilmente o Poder Judicidrio
conseguiria, mediante simples anélise procedimental, deter-
minar a inconstitucionalidade dessas normas, principalmente
porque, no Brasil, os Tribunais ndo costumam analisar a legiti-
midade procedimental na tramitagao interna de projetos de lei
(apds a tramitagdo o controle pode ocorrer) por entender que se
trata de uma questdo de interesse meramente “interna corporis”.

B.  Por outro lado, parece evidente que existem vicios graves em
tais processos decisdrios. Os projetos tramitaram de acordo

27 Idem, p. 3.
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com os procedimentos, foram votados e aprovados. Contudo
esta-se diante de situagdes em que o vicio deliberativo nao de-
corre, exatamente, do desrespeito de normas procedimentais
constitucionais e nem dos campos legislativos e administrati-
vos, que regulam o segundo plano, mais concreto e interno, dos
aspectos procedimentais. O problema é que as proprias regras
procedimentais sao viciadas. Algo similar ocorre no 4mbito do
Poder Judiciario brasileiro, por exemplo, onde as regras proces-
suais, normalmente, sdo dotadas de elevada carga de racionali-
dade, permitindo forte controlabilidade, mas a adogao de um
procedimento decisdrio interno no modelo seridtico acaba pre-
judicando a efetiva delibera¢ao e criando “juizes-ilhas” (em que
cada magistrado apresenta seu voto sem dialogar efetivamente
com os demais e chega-se a uma decisdo nao por convencimen-
to mas por simples maioria, nio raro formada a partir de argu-
mentos dispares e contraditdrios entre si). O problema do défi-
cit de racionalidade decisdria, nesses casos (tanto nos tribunais
como nos parlamentos), fica subjacente a planos institucionais
menores, mais sutis, arraigados na cultura, tradicionais, norma-
lizados, mas que funcionam como verdadeiros inimigos ocultos
do processo democratico.

Se ¢ certo, portanto, que a racionalidade democratica possui
inimigos histdricos de peso - e que merecem sempre cons-
tantes e renovadas atengdes -, ndo é possivel por isso deixar
de langar olhos aqueles inimigos ocultos, incorporados até
mesmo em procedimentos tradicional e aparentemente tidos
como naturais nos processos decisoOrios internos. Afinal, os
procedimentos podem garantir que as partes falem, mas nao
garantem que sejam ouvidas; podem garantir que haja discus-
sdo, mas nao que haja convencimento; podem garantir que a
oposi¢do se manifeste, mas lhe seja recusado tempo habil para
tal; pode garantir que projetos de lei sejam aprovados, mas nao
necessariamente decididos!

A democracia, efetivamente, ha de se voltar contra os absolu-
tismos, os totalitarismos, as ditaduras, os fundamentalismos, os
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fascismos, as redugoes e supressoes de direitos fundamentais,
os chamados capitalismos sem regras, as oligarquias ou os re-
gimes de guardiania. Mas sem duvida nao pode também dei-
xar de lancar seu olhar para outras dire¢oes. Aspectos culturais
(que ndo foram objeto e nem mencionados nesse breve estudo)
e procedimentos decisorios institucionalizados em sede infra-
constitucional e até mesmo infralegal podem servir como pode-
rosos agentes imunizadores de uma racionalidade efetivamente
deliberativa, principalmente porque, sob o pretexto de fomentar
decisdes democriticas e legitimas, apenas criam uma aparéncia
de deliberagdo. Como se disse, o problema nao é a existéncia de
restricdes ao processo legislativo. O problema sdo as restri¢oes
desproporcionais ou até mesmo a fraude institucionalizada as
deliberagoes (ou sua auséncia total) como ocorre com as nor-
mas de contrabando.

E. Esses problemas, fendmenos e instituicoes demandam atengao
especial. No plano do processo legislativo, por exemplo, a teo-
ria brasileira, mui recentemente, tem comegado a desenvolver
a ideia de necessidade de respeito a um “devido processo legis-
lativo” como tentativa de sensibilizar os operadores do direito
de que ndo basta simples observancia das regras procedimen-
tais institucionalizadas, mas que se deve exigir também que o
procedimento imponha a devida motivacao e discussdo, que
imponha levar em conta todos os argumentos colacionados
no debate, respeito aos prazos, garantia efetiva de publiciza-
¢do e de direito de reagdo das oposi¢des e da opiniao publica
etc. Do contrario o procedimento deliberativo é mero engodo.
Ana Paula de Barcellos®, com atengdo especialmente dirigi-
da para a necessidade de controle da motivacao determinante
da apresentacdo de novas normas, tem sustentado a categoria
do devido procedimento na elabora¢ao normativa, agregando
importantes aspectos e questdes substanciais que devem inci-
dir no procedimento. O mesmo tipo de tese ja se via circular

28  BARCELLOS, Ana Paula de. Direitos fundamentais e direito a justificativa, 2016, p. 91 e seguintes.
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no Brasil, em certa medida e com outros contornos, em estu-
dos de Marco Aurélio Marrafon e Ilton Norberto Robl Filho*
ou de Cldudio Pereira de Souza Neto®. As teses centrais, em
ultima analise, seguem no sentido de que os aspectos proce-
dimentais do processo decisério ndo podem ser considerados
numa perspectiva meramente procedimental mas, sim - o que
sempre foi considerado 6bvio no campo da teoria deliberativa
mas nem sempre é ou foi levado em conta nos procedimentos
concretos -, devem agregar a analise de aspectos substanciais
no que tange com a efetiva racionaliza¢ao das decisoes.

E O desrespeito, destarte, ao devido processo legislativo, em uma
compreensao que transcende elementos meramente procedi-
mentais e que incorpora efetivamente elementos substanciais,
tem se mostrado, em diversos lugares e com roupagens diver-
sas, verdadeiro inimigo interno das democracias, permitindo
nao a vitdria dos melhores argumentos, das melhores razdes,
mas de interesses corporativos, clientelistas, patrimonialistas
ou personalistas, de todo incompativeis com a racionalidade
publica e democritica.
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El Estatus de los Derechos Fundamentales
Durante el Régimen de Excepcidn, a la Luz
de la Constitucion Peruana y el Didh

Abraham Siles!

Introduccion?

Entre las cuestiones mds importantes del estado de excepcion constitucio-
nal se halla, sin duda, la relativa al estatus de los derechos fundamentales. Y es
que, por lo general, los Gobiernos imponen severos recortes a tales derechos
con vistas a facilitar la accién de las fuerzas del orden, dirigida a conjurar la
emergencia. El riesgo de abusos es, desde luego, muy grande, pues los gober-
nantes suelen entender que en tales situaciones cuentan con poderes ilimita-
dos, como ha sido advertido por los estudiosos’. Ha sido frecuente que bajo
estado de excepcion se produzcan violaciones graves y en ocasiones masivas
contra los derechos humanos.

De alli la importancia de esclarecer algunos aspectos sobre el régimen de
los derechos fundamentales durante el gobierno de crisis. En primer lugar,
interesa precisar el concepto de suspension, tanto en lo que se refiere al objeto
sobre el que recae la misma (derechos o garantias), como respecto a en qué
consiste la suspension o derogacion.

En segundo lugar, conviene ocuparse de la opcién del constituyente peru-
ano por una lista positiva de derechos suspendibles y su articulacién con las

1 Profesor de Derecho Constitucional de la Pontificia Universidad Catdlica del Perd (PUCP),
coordinador del Grupo de Investigacion en Derecho Constitucional y Derechos Fundamentales
(GIDCYDEF) de la PUCP. Agradezco a mis compaieros del GIDCYDEF por sus comentarios
sobre una version preliminar de esta ponencia, que he procurado recoger en la version final. La
responsabilidad del resultado es, desde luego, enteramente mia.

2 La presente ponencia es un adelanto que deriva de la investigacion doctoral que en la actualidad
realiza el autor.

3 Véase
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regulaciones contenidas en los tratados internacionales de derechos humanos
vigentes en el Peru. Finalmente, debe comentarse ciertos aspectos de la juris-
prudencia desarrollada por el Tribunal Constitucional y por la Corte Intera-
mericana de Derechos Humanos (Corte IDH) en casos peruanos.

A. La suspension de derechos o garantias constitucionales:
sobre qué recae y en qué consiste

II.1. Sobre qué Recae la Suspension

La Constitucion peruana de 1993, actualmente en vigor, resolvio la vieja con-
troversia doctrinal acerca de si lo que se suspende bajo estado de excepcion son
los derechos o las garantias. Este asunto dividid a los autores mientras estuvo en
vigor la Carta anterior de 1979, y, mas alla de sus ingredientes tedricos, tuvo una
innegable repercusion practica, ya que las opciones en juego implicaban una
mayor o menor proteccion de los derechos fundamentales en uno u otro caso.

En efecto, la Constitucion de 1979 habld de la suspension de las «garantias», tan-
to durante el estado de emergencia como durante el estado de sitio, las dos modali-
dades de régimen de excepcion admitidas por el articulo 231 de la Norma Funda-
mental. Por lo demas, también la Convencién Americana sobre Derechos Humanos
(CADH) se refiere a la «<suspension de garantias» en el epigrafe de su articulo 27.

En consonancia con la mencionada eleccion del constituyente peruano de 1979,
la Ley 23506, denominada «Ley de Habeas Corpus y Amparo» (El Peruano, 8 de di-
ciembre de 1982), establecié que estos procesos constitucionales eran improcedentes
«respecto de las garantias y derechos sefialados especificamente en el articulo 231 de
la Constitucion Politica, durante el tiempo de su suspension» (articulo 38)*.

La Comision que redactd el Anteproyecto de Ley de Habeas Corpus y Am-
paro procur6 «corregir» la opcién constitucional por la suspension de las ga-
rantias, que juzgaba errdénea, reconduciéndola a la suspension de los derechos,
como consta no sélo del texto normativo, que empled como sindnimos las
expresiones «garantias» y «derechos», sino ademas de la Exposicion de Mo-
tivos de la ley’. No obstante, para todo efecto practico, la legislaciéon que de-

4 Véase Véase tamb

5 Véase Alberto Borea Odria, El Amparo y el Habeas Corpus en el Perii de Hoy, op. cit., p. 350. Véase
también
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sarrollaba el articulo 231 de la Carta, en concordancia con el articulo 295 del
mismo cuerpo normativo, implanto la prohibiciéon de acudir al habeas corpus
y al amparo durante los regimenes de excepcion.

En consecuencia, mientras escalaba la guerra interna que asolé al Pert
desde los primeros afios de la década de los ochenta del siglo pasado, los jueces
se rehusaron a admitir los habeas corpus presentados en defensa de los dere-
chos fundamentales de personas bajo sospecha de subversion o terrorismo, en
aquellos lugares declarados en estado de emergencia y en los que el control del
orden interno habia sido encomendado a las Fuerzas Armadas por disposicion
del presidente de la Republica®. Esta desproteccion jurisdiccional, como es de
suponer, acarred incontables violaciones de los derechos humanos de perso-
nas que quedaron inermes desde el punto de vista juridico-constitucional’.

Al cabo, sin embargo, y tras el improbo esfuerzo desplegado por la reflexion
constitucionalista en el Perd, la Carta de 1993 puso fin a la controversia acadé-
mica y a las deficiencias de tutela practica, al regular que la suspension recae
sobre los derechos, y mas especificamente, sobre el ejercicio de éstos, no sobre
su titularidad (articulo 137, incisos 1y 2). De hecho, durante las deliberaciones
en el plenario del Congreso Constituyente Democratico, la tenaz defensa de la
tesis de la suspension de los derechos y no de las garantias, a cargo de Carlos
Ferrero Costa —una voz disidente en el mayoritario grupo gobiernista (Nueva
Mayoria-Cambio 90, NM-C90)—, se vio complementada y enriquecida con
la intervencién de Ernesto Gamarra, del Frente Independiente Moralizador
(FIM), quien sostuvo precisamente que la suspension debia incidir sobre el
ejercicio de los derechos, no sobre los derechos en si mismos, lo que finalmen-
te fue aprobado por la Asamblea con 47 votos a favor y 17 en contra®.

I1.2. En qué Consiste la Suspension

En todo caso, de mayor calado tedrico que el debate sobre si lo que se sus-
pende son las garantias o los derechos, resulta la discusion acerca de en qué
consiste la suspension o derogacion, como suele ser denominada la figura en el

6 Véase

7 Véase
8 Véase
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Derecho Internacional de los Derechos Humanos (DIDH). Y es que, en el Pera
y aun en toda América Latina, a menudo se ha recurrido a la Constitucion de
emergencia para decretar la suspension de todos los derechos fundamentales
de las personas o de gran parte de ellos’.

No obstante, la suspension no puede ser entendida como la eliminacién
de los derechos o garantias. Lo que sucede cuando se aplica la Constitucién
de emergencia es que se instaura un régimen legal de derechos modificado
respecto del que rige durante la situacién de normalidad constitucional. La
proteccion de los derechos fundamentales o derechos humanos queda ate-
nuada o reducida, por decirlo de algin modo, pero en ningun caso desa-
parece. La preservacion de la democracia constitucional y la defensa de las
instituciones exige esta medida extrema, pero no puede equivaler a la desa-
paricion de los derechos y de su tutela jurisdiccional, ya que ello significaria
la inexistencia de la razén de ser del orden constitucional y la desaparicion
del Estado democratico de Derecho.

En rigor, como advierte O’Donnell, los instrumentos del DIDH no otorgan
a los Estados partes la facultad de suspender los derechos individuales, sino
mas precisamente el derecho a adoptar disposiciones que suspendan las obli-
gaciones que estipulan los tratados, y a condicién, por supuesto, del estricto
cumplimiento del principio de necesidad, junto a otras condiciones, tal como
senala el articulo 27.1 de la CADH y también el articulo 4.1 del Pacto Inter-
nacional de Derechos Civiles y Politicos (PIDCP)". Sin embargo, la férmula
que utiliza el Convenio Europeo de Derechos Humanos (CEDH) es diferente
y revela la influencia inglesa que la inspira, al establecer que los Estados partes
pueden tomar medidas que deroguen las obligaciones que el Convenio con-
tiene (articulo 15.1).

Pues bien, lo que sucede es que la derogaciéon como institucion juridica de
origen inglés no conlleva una suspension en el sentido histdrico conferido
en la tradicién latinoamericana (similar al de otras partes del mundo), que
la hace equivaler a una supresion de los derechos y a una imposibilidad de
su proteccion jurisdiccional. En realidad, supone algo sustancialmente dis-
tinto, a saber, la adopciéon de medidas que pueden contravenir determinadas

9 Véase

10  Véase Daniel O’Donnell, «Legitimidad de los Estados de Excepcidn a la Luz de los Instrumentos de
Derechos Humanos, op. cit., pp. 215-216.
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disposiciones sustantivas relativas a la proteccion juridica de los derechos,
medidas que son juzgadas indispensables para conjurar la emergencia que
amenaza la continuidad de la vida de la nacion, pero que no pueden suponer
la desaparicion total de los derechos. Asi, los derechos pueden verse afec-
tados, esto es, restringidos de manera especial, pero desde luego no todos
os derechos, y ademas so6lo hasta determinado grado, de suerte que no son
eliminados ni se impide del todo su ejercicio. Como indica Carlos Santiago
Nino, en verdad los derechos no pueden ser suspendidos, sino todo lo mas
pueden ser limitados, de lo que se sigue que inicamente pueden producirse
algunas circunstancias que «determinen una mayor limitacién de ciertos
derechos de lo que es normalmente admisible»'.

En el caso peruano, por lo demas, se cuenta con un antecedente insigne,
esto es, el del Anteproyecto de Constitucion que elaboré la Comision que pre-
sidi6 Manuel Vicente Villaran en 1931, cuya Exposicion de Motivos dijo de
manera explicita que la suspension de garantias «no significa que los derechos
individuales correspondientes queden suprimidos», sino apenas que «ciertas
formas de la proteccion legal que normalmente se les otorga son disminuidas
o alteradas», arribando a la conclusion de que los derechos quedan sometidos
a «un nuevo régimen mas restrictivo y severo, pero no se pierden del todo, ni
son abandonados al absoluto y arbitrario poder del gobierno»'.

Otros estudiosos del Derecho Constitucional del Pert también se adscri-
bieron a esta corriente de pensamiento durante los aciagos afos ochenta del
siglo pasado, esto es, cuando la guerra interna asolaba a la patria, produciendo
miles de victimas inocentes sin que los remedios procesales fueran efectivos
para la defensa de los derechos fundamentales. Asi, Rosa Maria Palacios afir-
mo que debian ser dejados de lado debates estériles, para mas bien abordar el
«problema central», a saber, el control sobre los poderes extraordinarios del
Ejecutivo y la proteccion de los derechos humanos durante el estado de ex-
cepcién®. En tal sentido, Palacios sostuvo expresamente que los derechos no
desparecen, como tampoco lo hacen los remedios constitucionales de orden

11  Véase
12 Véase

13 Véase Rosa Maria Palacios Mc Bride, «La proteccion jurisdiccional de los derechos humanos
durante el régimen de excepcidn», op. cit., pp. 60y 80.
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procesal previstos para su tutela'. A su turno, Humberto Sheput Stucchi abo-
g6 por una «tercera alternativa doctrinaria», en cuya virtud «no se suspenden
propiamente los derechos ni las garantias en sentido absoluto, sino que lo que
ocurre es que operan ciertas restricciones al ejercicio de los derechos», sin que
ello excluya el control jurisdiccional de razonabilidad de las medidas que el
Gobierno adopte ante la emergencia®.

También debe ser destacado, en lugar muy especial, la Opinién Con-
sultiva N° 8 de la Corte IDH, titulada «El habeas corpus bajo suspension
de garantias», emitida a iniciaos del afno 1987. Ante todo, el Tribunal de
San José se pronuncia sobre la naturaleza y alcance de la suspension en los
siguientes términos:

«Del analisis de los términos de la Convencion en el contexto de éstos,
resulta que no se trata de una “suspension de garantias” en sentido
absoluto, ni de la “suspension de los derechos” ya que siendo éstos
consustanciales con la persona lo Unico que podria suspenderse o
impedirse seria su pleno y efectivo ejercicio»'.

Pero, con mas precision aun, la Corte IDH sostiene que, bajo estado de
excepcion, a lo sumo «resulta licito para el gobierno aplicar determinadas me-
didas restrictivas a los derechos y libertades que, en condiciones normales,
estan prohibidas o sometidas a requisitos mds rigurosos»”. No obstante, ello
no significa en modo alguno que quede en suspenso el Estado de Derecho o la
legalidad a la que siempre deben atenerse los gobernantes'®. S6lo se modifican
los limites legales de la autoridad publica, que han de ser entonces distintos de
los existentes durante la normalidad constitucional, pero no inexistentes, de

14 Ibid., pp. 157-159.
15  Véase
16  Véase

17 Ibid., parrafo 24. En una Opinién Consultiva anterior, la Corte IDH ya habia recalcado la
diferencia entre restricciones de los derechos en circunstancias de normalidad seguin el articulo
30 de la CADH, suspension de conformidad con el articulo 27 y supresion de derechos, la cual esta
prohibida por el literal «a» del articulo 29 del Pacto de San José. Véase Véase tamb

18  Corte Interamericana de Derechos Humanos, Opiniéon Consultiva 8/87: El habeas corpus bajo
suspension de garantias (arts. 27.2, 25.1 y 7.6 Convencién Americana sobre Derechos humanos),
op. cit., parrafo 14.
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tal suerte que no puede entenderse que el Gobierno posee «poderes absolutos
mas alla de las condiciones en que tal legalidad excepcional esta autorizada»®.
Como quiera que fuere, es necesario recalcar que una diferencia de prime-
ra importancia entre la suspension de derechos como medida extraordinaria,
susceptible de ser adoptada durante el estado de excepcidn, y la restriccién
ordinaria a ser introducida durante los tiempos de normalidad, es el caracter
transitorio de la suspension, que ha de ser por ello provisoria y de breve du-
racion. Este rasgo marca un contraste nitido con la restriccion ordinaria, la
cual puede ser permanente, en la medida en que forma parte de la situacion
de normalidad constitucional. Tal caracteristica diferenciadora, de cuya im-
portancia no cabe dudar, se anade a la ya indicada distinciéon de intensidad o
grado de la medida restrictiva entre suspension y mera limitacién ordinaria.

A. Los derechos fundamentales que pueden ser suspendidos
bajo estado de emergencia

II1.1. La Opcion del Constituyente Peruano por
Una Lista Positiva

Las Constituciones de los Estados adoptan diferentes técnicas para la sus-
pension de derechos, lo que permite formular ciertas tipologias. Una primera
es la de Norris y Reiton, quienes proponen la siguiente clasificacion: (i) las
Constituciones que identifican los derechos no susceptibles de suspension; (ii)
las que identifican los derechos que pueden ser suspendidos; y (iii) las que no
establecen categorias®. A su turno, Oren Gross formula una clasificacién en
parte distinta, denominando al primer grupo de Norris y Reiton «lista nega-
tiva», y al segundo «lista positiva», en tanto acufia una tercera categoria, de
naturaleza «mixta», que combina ambas listas (por ejemplo, la negativa para
el estado de emergencia, y la positiva para los desastres naturales)*.

19 Ibid., parrafo 24. Véase también
20  Véase
21 Véase
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El constituyente peruano de 1993 acoge la alternativa de consagrar una lis-
ta positiva. Con ello, se inscribe en una larga tradicion constitucional, la cual
viene desde la Carta peruana de 1860, y que se mantiene en la de 1920 (con
la reforma introducida mediante la Ley 5470, del 28 de septiembre de 1926),
en la de 1933 y en la de 1979. La lista positiva de derechos susceptibles de
suspension corresponde, entonces, a una practica de enunciaciéon normativa
constitucional con mas de un siglo de existencia.

Los derechos susceptibles de suspension bajo estado de emergencia en el Pert
son solo cuatro: libertad y seguridad personales (en cuanto atafie a la prohibicion
de arresto arbitrario), inviolabilidad del domicilio, libertad de reunién pacifica y
sin armas, y libertad de transito. No se prevé como derogables otras libertades, ta-
les como la inviolabilidad de la correspondencia y las comunicaciones, la libertad
de expresion y el derecho de propiedad, entre otros derechos humanos.

Puede decirse, en consecuencia, que se trata de una lista corta, lo que evi-
dencia el deseo de moderacion del constituyente peruano al momento de re-
gular el estado de emergencia- Moderacién que también se puede observar en
otros rasgos de la disciplina constitucional, tales como el que la suspensién
sea una facultad potestativa y no obligatoria ni automatica con la sola decla-
racion del régimen de excepcion, y como que la suspension pueda ser parcial,
es decir, no comprender siempre y en todos los casos a los cuatro derechos
indicados, sino soélo a algunos de ellos, o eventualmente a ninguno.

II1.2. Los Derechos Inderogables: Articulacion entre la
Constitucion Peruanay el Didh

Tanto el PIDP (articulo 4.2) como la CADH (articulo 27.2) prevén «listados
negativos» de derechos no susceptibles de suspension o derogacion, aseme-
jandose en esto al CEDH (articulo 15.2). Un primer aspecto que es interesante
notar es que, como sefiala Joan Fitzpatrick, el DIDH es «marcadamente pro-
gresivo» al momento de establecer qué derechos pueden ser suspendidos, ya
que, a lo largo del tiempo, existe una constante ampliacion de derechos inde-
rogables en los diferentes tratados de derechos humanos®*: sélo cuatro en el

22 Véase Joan Fitzpatrick, Human Rights in Crisis: The International System for Protecting Rights
During States of Emergency, op. cit., p. 63 (traduccion mia).
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CEDH (1950), ocho en el PIDCP (1976) y doce en la CADH (1978). El siguiente
cuadro muestra la evolucion y las diferencias.

Cuadro 1

Derechos inderogables conforme al CEDH, el PIDCP yla CADH?*

CEDH (articulo 15.2)

PIDCP (articulo 4.2)

CADH (articulo 27.2)

Derecho a la vida.

Prohibicion de tortura y
penas o tratos inhumanos
o degradantes.

Prohibicién de esclavitud y
servidumbre.

Principio de legalidad y de
irretroactividad penal.

Derecho ala vida.

Proteccion frente a la tortura
y penas o tratos crueles,
inhumanos o degradantes.

Prohibicién de esclavitud.
Prohibicion de servidumbre.
Prohibicion de
encarcelamiento por

incumplimiento contractual.

Principio de legalidad y de
irretroactividad penal.

Derecho al reconocimiento de
la personalidad juridica.

Libertad de pensamiento, de
conciencia y de religion.

Derecho al reconocimiento de
la personalidad juridica.

Derecho a la vida.

Derecho a la integridad
personal.

Prohibicion de la esclavitud y
servidumbre.

Principio de legalidad y de
retroactividad.

Libertad de conciencia y de
religion.

Proteccion a la familia.
Derecho al nombre.
Derechos del nifio.
Derecho a la nacionalidad.
Derechos politicos.

Garantias judiciales
indispensables para la
proteccion de derechos
inderogables.

Fuentes: CEDH, PIDCP y CADH.

Elaboracién propia.

Una segunda cuestion que debe apreciarse es que, al elaborar la lista de
derechos inderogables, los tratados internacionales de derechos humanos
(como también las Constituciones, desde luego) deben adoptar una «elecci-

23

Tomado de Abraham Siles, «La implacable erosion institucional: el estado de emergencia en la

Constituciéon peruana ante amenazas de naturaleza politica a inicios del siglo XXI» (Lima,
Pontificia Universidad Catdlica del Peru, tesis de doctor en Derecho, 2019) (manuscrito), p. 288.
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6n basica», segun sefiala Joan F. Hartman: incluir dnicamente los derechos
que es necesario derogar o también aquellos cuya suspension es injustifica-
da en cualquier circunstancia, prefiriendo la mencionada autora la prime-
ra alternativa®. Otros estudiosos respaldan esta eleccion de una lista corta,
preocupados por una eventual «trivializacién» que pudiera derivar de un
incremento de derechos calificados como inderogables, pero que es obvio
que no tienen relacién con la emergencia®.

También conviene tener en cuenta los trabajos preparatorios de los princi-
pales tratados internacionales de derechos humanos vigentes en el Pert. Asi, el
proceso de elaboracion del PIDCP muestra que la lista negativa breve formulada
por la delegacion briténica, tras ser criticada una primera version que no incluia
ninguna lista, recibid la oposicidon de los delegados de Francia y estados Uni-
dos de América, quienes defendieron la tesis de considerar como inderogables
también la proteccion frente al arresto arbitrario y las reglas fundamentales del
debido proceso®. Como se sabe, esta ultima tesis fue desestimada.

En cuanto a la CADH, el Anteproyecto de Convencion redactado por la
Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH), que fue el docu-
mento de trabajo de la Conferencia Especializada de San José en noviembre
de 1969, incluyd una cldusula que prohibia de la suspension de los siguientes
derechos: «a la vida, a la integridad de la persona, de proteccion contra la de-
tencion arbitraria, a proceso regular, de libertad de pensamiento, conciencia
y religion, al reconocimiento de la personalidad juridica y a no ser privado de
su libertad por deudas» (articulo 24.2)”. No obstante, en el debate sostenido
en la Comision I de la Conferencia de San José, México se opuso a la consagra-
ci6én de una clausula de inderogabilidad de ciertos derechos, con el apoyo de
Ecuador?®. El delegado estadounidense, sin embargo, sostuvo la necesidad de
incluir tal cldusula, con mencion expresa de los articulos que serian afectados.

24  VéaseJoan F. Hartman, «Working Paper for the Committee of Experts on the Article 4 Derogation
Provision», op. cit., p. 113 (traduccion mia).

25  Véase Joan Fitzpatrick, Human Rights in Crisis: The International System for Protecting Rights
During States of Emergency, op. cit., p. 64 (traduccion mia).

26  VéaseJoan F. Hartman, «<Working Paper for the Committee of Experts on the Article 4 Derogation
Provision», op. cit., pp. 116-117; Anna-Lena Svensson-McCarthy, The International Law of Human
Rights and States of Exception, op. cit., pp. 381 (note 6), 382 and 385.

27  Véase
28  Ibid., pp. 264-265..
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Finalmente, triunfo la tesis de Estados Unidos de América, pese a lo cual su
iniciativa encaminada a que se incluyera como no susceptibles de suspension
la proteccion ante arrestos sin seflalamiento de causa o cargos, y el derecho a
audiencia para contestar los cargos, no fue admitida®. En consecuencia, estos
dos derechos no figuran de manera expresa entres los derechos no suspendi-
bles contenidos en el articulo 27.2 de la CADH.

Finalmente, es del caso tener en consideracidn la progresista jurispru-
dencia de la Corte IDH iniciada con la Opinién Consultiva N° 9, ya que la
misma extiende el caracter de inderogable al conjunto de derechos com-
prendidos bajo el concepto normativo de «debido proceso legal», conteni-
do en el articulo 8 de la CADH. Asi, pese a no estar incluido en el articulo
27.2 del Pacto de San José, la Corte IDH lo considera no susceptible de
suspension, indicando lo siguiente:

«Relacionado el articulo 8 con los articulos 7.6, 25 y 27.2 de la
Convencién, se concluye que los principios del debido proceso
legal no pueden suspenderse con motivo de las situaciones de
excepcidn en cuanto constituyen condiciones necesarias para que
los instrumentos procesales, regulados por la Convencién, puedan
considerarse como garantias judiciales. Esta conclusién es atin mas
evidente respecto del habeas corpus y del amparo, [...] que tienen
el caracter de indispensables para tutelar los derechos humanos que
no pueden ser objeto de suspension»*’.

Diversos autores han puesto de relieve el gran aporte de la Corte IDH a la
proteccion de los derechos fundamentales de las personas bajo estado de ex-
cepcion’, el cual por lo demas ha recibido luego acogida en otros instrumen-
tos del DIDH, incluido el sistema universal de las Naciones Unidas??.

Para cerrar el acapite es imperativo seflalar que durante la guerra interna
padecida por el pais entre los afios 1980 y 2000 se produjeron numerosas vio-

29 Ibid., p.267.
30 Véase

31  Véase Héctor Faundez Ledesma, El Sistema Interamericano de Proteccion de los Derechos Humanos:
Aspectos Institucionales y Procesales, op. cit., pp. 118-1

32 Véase
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laciones de derechos inderogables, incluyendo el derecho a la vida mediante
practicas como la desaparicion forzada de personas y las ejecuciones sumarias
e ilegales”. De alli que tenga razén Anna-Lena Svensson-McCarthy cuando
afirma que los derechos a la vida y a estar libres de tortura se hallan entre
los mas afectados durante las emergencias, de manera que el respeto por el
Derecho Internacional parece con frecuencia «inversamente proporcional a la
naturaleza perentoria de las normas legales en cuestion»**.

A. Contribucidn de la jurisprudencia del Tribunal Constitucio-
nal y de la Corte IDH a la proteccion de derechos fundamen-

tales durante el estado de emergencia

IV.1. Jurisprudencia del Tribunal Constitucional

La contribucién del Tribunal Constitucional del Pert en el marco de
procesos de tutela directa de derechos fundamentales durante estados de
emergencia ha sido mas bien escasa y pobre, bajo la vigencia de la Consti-
tucion de 1993, todavia en vigor. No es del caso ingresar aqui a un andlisis
pormenorizado de diversas decisiones que contienen criterios discutibles
o manifiestamente errados.

En vez de ello, se comentard dos sentencias emitidas en casos similares
entre si, en las que el supremo intérprete de la constitucionalidad plantea con-
sideraciones conceptuales de gran valor para la tutela de los derechos fun-
damentales de las personas durante el gobierno de crisis, las cuales, por lo
demas, estan en consonancia con avances recientes de la jurisprudencia de la
Corte IDH, como se expondra luego.

Los casos son ambos del afio 2005 y se refieren a procesos de habeas cor-
pus en los que estaba en discusion si existian violaciones al derecho a circular
con libertad por el territorio nacional. En ambas causas se examind si tenia
respaldo constitucional la colocacién de rejas en vias publicas por razones de
seguridad ciudadana, con la derivada limitacién de la libertad de locomocion.
El Tribunal emiti6 sentencias finales en las que declar6 fundadas las deman-

33 Véase, op. cit., Tomo VIII, pp. 360-363 (conclusiones generales 46, 55,57 y 61).

34  Véase Anna-Lena Svensson-McCarthy, The International Law of Human Rights and States of
Exception, op. cit., p. 372 (traduccion mia).
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das, en la medida en que las limitaciones al derecho de las personas a transitar
libremente carecian de razonabilidad y proporcionalidad®.

El Tribunal Constitucional sefiala que existen limites al derecho fun-
damental a la libre locomocidn, y los clasifica en «explicitos» e «implici-
tos». Los limites explicitos, por su parte, pueden ser divididos en «ordi-
narios», tales como los que contempla el articulo 2, numeral 11 para las
circunstancias de normalidad constitucional, y «extraordinarios», como
los recogidos en el articulo 137, incisos 1y 2 de la Carta para el estado de
emergencia y el estado de sitio’.

Es de gran importancia que el méaximo tribunal de la constitucionali-
dad en el Peru sostenga que, bajo régimen de excepcidn, es posible «limitar
en cierta medida» el ejercicio de los derechos derogables durante el go-
bierno de crisis, entre ellos, el libre transito por el territorio. Asi, el Tribu-
nal Constitucional expone una concepcién democratica y garantista sobre
el estatus de los derechos fundamentales en condiciones de anormalidad
constitucional, de indudable valor:

«En dicho contexto, lo que resulta limitable o restringible no es
el ejercicio de la totalidad del derecho o los derechos de todos los
ciudadanos, sino de aquellos aspectos estrictamente indispensables
para la consecucion de los objetivos de restablecimiento a los que
propende el régimen excepcional, para cuyo efecto ha de estarse a lo
determinado por referentes tan importantes como la razonabilidad
y la proporcionalidad»¥.

Es claro, entonces, que el derecho objeto de suspension (en su ejercicio) no
resulta suprimido o aniquilado, sino que sé6lo es objeto de ciertas restriccio-
nes extraordinarias, las mismas que, adicionalmente, sélo pueden ser las «es-
trictamente indispensables» para el restablecimiento del orden constitucional
quebrantado por la emergencia. Igualmente, es de destacar que el medio para
controlar que las autoridades publicas no excedan los limites juridicos estipu-

35  Véase del del 27 de junio de 20

36  Véase Tribunal Constitucional (Pert), STC 03482-2005-HC (caso Brain Delgado), op. cit.,
Fundamentos 6 y 7; Tribunal Constitucional (Perd), STC 05994-2005-HC (caso Centro de
Orientacién Familiar) (2005), op. cit.,, Fundamentos 7 y 8.

37  Ibid.
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lados por la Constitucion son los principios de razonabilidad y proporcionali-
dad, tipicos del del modelo de contralor jurisdiccional parcial o total sobre el
estado de excepcion.

IV.2. La Jurisprudencia de la Corte IDH

La Corte IDH ha desarrollado un cuerpo jurisprudencial sobre diversos
aspectos del estado de excepcion o suspension de garantias, al resolver casos
seguidos contra el Estado peruano. Tal jurisprudencia es desigual y ha experi-
mentado una evolucidn, de manera que la tutela brindada a los derechos fun-
damentales de las personas ha ido mejorando con el paso de los afios. De los
18 casos identificados entre diciembre de 1991 y marzo de 2019, se selecciona
aqui unicamente dos procesos, en los que se aprecia avances significativos en
materia de tutela de los derechos humanos bajo régimen excepcional.

El primer caso es «Osorio Rivera y familiares vs. Perti». Se trata del arresto
del sefior Jeremias Osorio Rivera, el cual se produjo a manos de una patrulla
del Ejército, el 28 de abril de 1991, en la provincia de Cajatambo, departamen-
to de Lima. El contexto es el del conflicto armado interno y estaba en vigor
entonces en la localidad referida un estado de emergencia, con suspension de
los cuatro derechos derogables conforme a la Constitucion y con el control del
orden interno a cargo de las Fuerzas Armadas por disposicion del presidente
de la Republica®. El sefior Osorio Rivera fue victima de desaparicion forzada
de personas, practica que la Corte IDH consider6 sistematica entre los afos
1988 y 1993 en el Pert®.

Ademas de la confirmacion de su doctrina sobre la naturaleza excepcional
de la suspension de garantias y sobre la existencia de limites a la misma, en
aplicacion de los principios de necesidad y proporcionalidad, bajo supervision
judicial*’, la Corte IDH trae una novedad de gran trascendencia. Ella consiste
en que la Corte, en armonia con otros 0rganos del DIDH, sostiene que existe
una «opinién convergente» y afirma que, a semejanza del derecho de toda
persona privada de libertad a reclamar que un juez resuelva su situacion legal

38  Véaselos hechos probados en 63-76.
39  Ibid., parrafos 152 y 155.
40  Ibid., parrafo 120.
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a través del habeas corpus, también «la prohibicion de la privacion arbitraria
de la libertad es un derecho inderogable no susceptible de suspensiéon»*'. Por
lo tanto, se entiende que, si bien es posible suspender el derecho a la libertad
persona consagrado en la CADH, no por ello puede entenderse que queda
suspendido el derecho a no sufrir privacion arbitraria de la libertad.

Mas aun, el Tribunal de San José sostuvo igualmente que tal norma es de
orden consuetudinario conforme al Derecho Internacional Humanitario, de
tal suerte que se aplica a toda clase de conflictos armados internacionales, y,
por ende, «la prohibicién de detencion o encarcelamiento arbitrario tampoco
es susceptible de suspension durante un conflicto armado interno»*%.

Otro aspecto de maximo relevancia es que, para la Corte IDH, el arresto
de Jeremias Osorio Rivera se produjo de conformidad con el Derecho peruano
que regula el estado de emergencia y ademas en situacion de flagrancia*. En
tal sentido la Corte admite que las Fuerzas Armadas podian realizar el arresto
sin que hubiera una orden judicial y aun sin que existiera delito flagrante,
puesto que se habia declarado un estado de emergencia, de acuerdo con la
Constitucion peruana. Pese a ello, el Tribunal de San José consider6 que, aun-
que la «detencion inicial» no era cuestionable juridicamente, el traslado del
detenido a la Base Contrasubversiva de Cajatambo, sin registrar su ingreso y
sin ponerlo a disposicion del juez competente, fue «un acto de abuso de poder
que bajo ningtin concepto puede ser entendido como el ejercicio de activida-
des militares para garantizar la seguridad nacional y mantener el orden publi-
co en el territorio nacional, toda vez que el fin no era ponerlo a disposicion de
un juez u otro funcionario competente y presentarlo ante éste, sino ejecutarlo
o propiciar su desaparicion»**.

Por lo tanto, queda establecido por la Corte IDH que la prolongacién in-
justificada de la detencién bajo custodia militar, si al inicio era aceptable en
virtud de las normas que regulan el estado de emergencia, se convierte en
contraria al DIDH y por ende al Derecho Constitucional peruano. La razén
es que la flagrancia pudo haberse dado —siendo de cargo del Estado la prueba

41 Ibid.
42 Ibid.
43 Ibid., parrafo 123.
44  Ibid., parrafo 167.
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de la misma*—, la omisién o demora en poner al detenido a disposicion del
juez competente hace que la medida sea violatoria del derecho a la libertad
personal, sobre todo puesto que tal detencion fue el primer paso para la desa-
paricion forzada de la victima.

El segundo caso es «Galindo Cardenas y otros vs. Pert», el cual, ademas
de permitir la confirmacién de las lineas jurisprudenciales de la Corte de San
José en el ambito del estado de excepcidn, le permite referirse a varios dere-
chos no suspendidos. En el caso se examina la detencion del juez de la Corte
Superior de Huanuco, Luis Antonio Galindo Cardenas, por al menos 30 dias,
que se cuentan desde el 14 de octubre de 1994, detencion ocurrida en un cuar-
tel militar, por mandato del jefe del Comando Politico-Militar de la region. Al
igual que en el caso Osorio Rivera y familiares, la zona se hallaba bajo estado
de emergencia, con suspension de los derechos derogables y con las Fuerzas
Armadas a cargo del control del orden interno*.

La Corte reitera el criterio ya s6lidamente asentado en su jurisprudencia
respecto de que el Estado de >derecho se mantiene mientras dura la emer-
gencia, quedando habilitado el Estado a emplear medidas de restriccion
especial, con sujecion a limites juridicos y bajo control jurisdiccional”. La
Corte igualmente reitera que la suspension de la libertad personal es limita-
da o parcial, y que se refiere sélo al arresto con orden judicial o en flagrante
delito. Por lo tanto, la «suspension de garantias» no justifica por si sola la
detencion del sefior Galindo Cardenas en un recinto militar*®. En adicién
a ello, el Tribunal de San José hace notar que otros derechos no estaban
suspendidos, como el derecho a que se registre la privacién de la libertad
(articulo 2.24.g de la Constitucién de 1993), de manera que se configura una
detencion arbitraria que viola la CADH?.

Asimismo, por lo que atafie a la suspension del articulo 2.24.f de la Cons-
titucion, que disciplina las «medidas de control judicial de las detenciones»,
la Corte Interamericana sostiene nuevamente que «la suspension de ciertos
derechos no implica que los mismos son completamente inaplicables», por lo

45  Ibid., parrafo 118.

46  Véase los hechos probados en de octubre de 2015, parrafos 117-121 y 93.99.
47 Ibid., parrafo 190.

48  Ibid., parrafo 191.

49  Ibid., parrafos 193-199.
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que resulta necesario hacer un analisis de proporcionalidad de las medidas
adoptadas o implementadas por las autoridades publicas®. Todavia mas, la
Corte insiste en que «el control judicial inmediato es una medida tendiente
a evitar la arbitrariedad o ilegalidad de las detenciones» y que «la inmediata
revision judicial de la detencion tiene particular relevancia cuando se aplica a
capturas realizadas sin orden judicial»*’.

Un elemento destacado del razonamiento del Tribunal de San José es que
—en realidad, invocando su doctrina expuesta ya en el caso de la sefiora J].—
es la consideracion de que el Estado se limit6 a hacer «referencias generales» a
la «<seguridad nacional» y al «orden publico», pero sin explicar por qué ello re-
queria que «la privacion de libertad del sefior Galindo, durante todo el tiempo
que durd, se desarrollara sin el control de 6rganos con funciones judiciales».
La Corte Interamericana estimd que el estado del Pert no acredito la «nece-
sidad» de dejar de lado el control judicial sobre la privacion de libertad de la
victima, la cual por ello devino en arbitraria»®.

Por ultimo, es meritorio que la Corte IDH haya sefalado, junto a otros
aspectos que no es del caso destacar ahora, que el estado de emergencia
bajo examen no suspendio los derechos, reconocidos en los articulos 7.4 y
8.2, incisos 1 y 2 de la CADH, a que la persona detenida sea informada de
las razones de su arresto y a ser notificada por escrito de los cargos®. Con
ello, la Corte igualmente brind¢é tutela a derechos que integran el concepto
normativo de debido proceso legal.

50  Ibid., parrafo 201.

51  Ibid., parrafo 202.

52 Ibid., parrafo 205.

53  Ibid.

54  Ibid., parrafos 208-212.
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O Fomento como Atividade da
Administra¢ao Publica: Mecanismo de
Realizacao dos Direitos Fundamentais

e Protecao de Grupos Vulneraveis

Adriana da Costa Ricardo Schier

Introducao

A realidade que se vivencia no Brasil, ao final da segunda década deste
século, em muito esta distanciada dos ideais propagados pelo constituinte.
Se é verdadeiro que a Constituicdao Cidada, com seu carater compromissorio
e dirigente, fixou as bases para a edificagdo de uma nagao democratica, plu-
ral e solidaria, tal descri¢do nao traduz a sociedade brasileira, que mantém
niveis assustadores de desigualdade, caracterizada pela pobreza extrema,
por altas taxas de desemprego, pela ineficacia de servigos publicos essenciais
e pela falta de infraestrutura.

O intersticio de democracia e inclusdo social vivenciado a partir de 2002
no pais, viabilizado mediante a ado¢ao de uma série de politicas publicas
voltadas ao crescimento econdmico e a expansdo das liberdades dos cida-
daos, ainda que tenha permitido um avango nos Indices de Desenvolvimen-
to Humano, nao foi capaz de estender a todos os cidadaos a realizagao dos
direitos fundamentais.!

Esse ¢ um quadro que se apresenta globalmente: o terceiro milénio des-
ponta com niveis inimaginaveis de opuléncia e desenvolvimento tecnolégico
convivendo com cendrios de pobreza e necessidades extremas. Angus Deaton,

1 DEATON, Angus. A grande saida. Saude, riqueza e as origens da desigualdade. Trad. Marcelo
Levy. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2017. Versdo Kindle, posi¢do 192. Assevera o autor: “Com
frequéncia, a desigualdade é consequéncia do progresso. A riqueza ndo alcanga todos a0 mesmo
tempo, nem todos tém acesso imediato as mais recentes medidas para salvar vidas, como agua
tratada, vacinas ou novos medicamentos para prevengdo de doengas cardiacas”. Ainda, o autor
assevera que “Em grande escala, a desigualdade global foi criada pelo bem-sucedido crescimento
econdémico moderno” (DEATON, Angus. A grande saida. Op. cit., posi¢ao 195.
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economista agraciado com o Prémio Nobel da Economia em 2015, em sua
obra A grande saida, trata, como tema principal, da “eterna danga entre pro-
gresso e desigualdade”, procurando demonstrar como o progresso gera desi-
gualdade e “como a desigualdade pode as vezes ser util - a0 mostrar caminhos
ou proporcionar incentivos para que as pessoas os alcancem - e, as vezes, da-
nosa, quando aqueles que encontram a saida escondem o caminho das pedras
erguendo barreiras por onde passam”.

Dessa forma, ilustra o tragico cenario mundial asseverando que “ao longo
da histéria e por todo o mundo hoje, doenga e mortalidade infantil, intermi-
naveis enfermidades recorrentes em adultos e pobreza excruciante sdo situa-
¢oes que frequentemente caminham juntas e assolam as mesmas familias, re-
petindo-se incontéaveis vezes durante suas vidas”. E, conclui o autor: “milhdes
de pessoas ainda vivenciam os horrores da escassez e da morte prematura. O
mundo ¢ imensamente desigual”.?

Antes de Angus Deaton, o indiano Amartya Sen, Prémio Nobel de Economia
de 1998, igualmente denunciava que “os grandes desafios que o capitalismo en-
frenta no mundo contemporéneo incluem problemas de desigualdade (especial-
mente de pobreza esmagadora em um mundo de prosperidade sem precedentes)”.*

No Brasil, a opcdo nos altimos anos por politicas publicas voltadas
exclusivamente ao crescimento econdmico e o retrocesso em relagido aos
programas vinculados a protegao dos grupos vulneraveis® vém agravando
o quadro de desigualdade.

Neste ambiente, novamente se exige dos operadores do Direito a criagdo
de alternativas que permitam o repensar do fenémeno juridico em prol da

2 DEATON, Angus. A grande saida. Op. cit, posi¢ao 112.
3 DEATON, Angus. A grande saida. Op. cit, posigdo 122.

4 SEN, Amartya Kumar. Desenvolvimento como Liberdade. trad. Laura Teixeira Motta. Sao Paulo:
Companbhia das Letras, 2010, p. 340.

5 Nos recortes adotados, ndo sera objeto da pesquisa a nogdo de Grupos Vulneraveis. Para tanto,
veja-se a obra de SARLET, Ingo Wolfgang. Los derechos sociales a prestaciones en tiempos de
crisis. In: Miguel Angel Presno Linera. (Org.). Crisis econémica y atencién a las personasy grupos
vulnerables. Oviedo: Procuradora General del Principado, 2012, v. 2, p. 23-46; BERTOLDI, Marcia
Rodrigues; CARDOSO, Simone Tassinari e GASTAL, Alexandre Fernandes. (org.). Direitos
fundamentais e vulnerabilidade social. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2016; CARMO, Claudio
Marcio do. Grupos minoritarios, grupos vulneraveis e o problema da (in)tolerancia: uma relagao
linguistico-discursiva e ideoldgica entre o desrespeito e a manifestacio do ddio no contexto
brasileiro. Revista do Instituto de Estudos Brasileiros, Brasil, n. 64, p. 201-223, ago. 2016.
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realizacdo dos Direitos Fundamentais. Estabelecido o recorte de andlise nas
fungodes exercidas pela Administracao Publica, pretende-se a releitura critica
e propositiva dos mecanismos de fomento como alternativa de atuagao admi-
nistrativa, notadamente diante da alegada faléncia de recursos para a presta-
¢éo de servicos publicos.

Sustenta-se que o fomento se traduz em um conjunto de medidas adotadas
pelo Estado para estimular e incentivar os particulares a promoverem ativi-
dades de interesse publico®, manifestando-se mediante agdes efetivamente
voltadas a concretizagao do ideal de desenvolvimento adotado pela Constitui-
¢do Federal de 1988. Parte-se da nogédo de que tal atividade devera ser recons-
truida de maneira vinculada aos ideais do Estado Social e Democratico de
Direito, sendo incompativel restringir o instituto do fomento ao atendimento
de interesses economicos, visdo peculiar aqueles que defendem um modelo de
gestdo gerencial para a Administracao Publica Brasileira.”

Portanto, o objetivo do presente texto é a leitura deste instituto de maneira
a reconhecé-lo como mais um instrumental a disposicdao do Poder Publico
voltado a realizagao dos direitos fundamentais, que podera (ou deverd) ser
dirigido a prote¢do dos grupos vulneraveis.

O artigo foi desenvolvido em trés partes. Na primeira, busca-se mais uma
vez denunciar o cendrio de desigualdade e exclusdo que atinge o Pais ao final
da segunda década do século XXI. Na sequéncia, revisita-se o tema do desen-
volvimento nacional, delineando-se os seus contornos nos moldes em que foi
recepcionado pelo constituinte de 1988: como um processo que permite a ex-
pansio das capacidades dos cidadios, direcionado a sua liberdade. Na terceira
e ultima parte, partindo-se da ideia da Administracao Publica como estrutu-
ra voltada a expansio das capacidades dos cidadios, estuda-se o modelo que
busca nas parcerias com os particulares - e especificamente nos instrumentos
de fomento - alternativas para a universaliza¢ao dos direitos fundamentais
plasmados na Constituicdo de 1988 especialmente voltadas a realizagdo de
politicas publicas destinadas a promover a igualdade material em relagdo as
pessoas mais necessitadas ou vulneraveis.

6 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 14* ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2006, p. 401.

7 Por todos, MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Op. cit.
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1 A desigualdade social brasileira: as promessas nao
cumpridas da Constituicao da Republica de 1988

A Constituigdo da Republica de 1988 reinstaurou o arquétipo democratico
no seio nacional, consolidando as bases dogmaticas para a constru¢ao de um
pais voltado ao crescimento econdémico, assegurando uma pléiade de direitos
fundamentais que consagram a dignidade humana para as geragdes atuais e
futuras. No entanto, o marco juridico constitucional néo foi suficiente para
permitir que o Pais vencesse os sérios problemas de desigualdade e exclusao,
de estagnacdo econdmica, de ineficiéncia da infraestrutura, de corrupgao e
de apatia social. Problemas estes que assolam a realidade nacional desde sua
criagdo como na¢ao independente.®

E inegéavel que a histéria recente do Brasil foi marcada por um certo
crescimento econémico e até mesmo alguns avangos sociais. Segundo as
informacgdes constantes no Relatdrio do Desenvolvimento Humano (RDH)
2016 - elaborado com base nos dados de 2015 e langado mundialmente em
21 de margo de 2017 pelo Programa das Nag¢oes Unidas para o Desenvolvi-
mento (PNUD)’ -, no periodo de 1990 a 2015, o Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) do Pais subiu de 0,611 para 0,754. O documento aponta que
a expectativa de vida dos brasileiros aumentou, em média, 9,4 anos, e que
a renda familiar cresceu em 31,6%. Ainda de acordo com o RDH, outros
indices que sofreram sensivel melhora foram o de acesso a educagdo em
idade escolar, que aumentou 3 anos, e o da expectativa de anos de estudo de
adultos com 25 anos, que subiu 4 anos.

Os dados do RDH 2018, langado mundialmente em 26 de fevereiro de
2019, pelo PNUD", que analisou os dados de 2017, o IDH do Pais conso-
lidou-se na 792 posicédo, entre 189 na¢des, mediante a nota 0,759. A expec-
tativa de vida passou a ser de 75,7 anos; a expectativa do nimero de anos

8 FURTADO, Celso. Uma politica de desenvolvimento para o Nordeste. Novos estudos Celebrap,
Sao Paulo, v. 1, p. 12-19, dez 1981, p. 13.

9 Informe sobre Desarrollo Humano 2016. Desarrollo humano para todas las personas. Disponivel em:
<http://hdr.undp.org/sites/default/files/hdr_2016_report_spanish_web.pdf.> Acesso em: 9 mar. 2019.

10 Human Development - Indices and Indicatores. Disponivel em <http://www.br.undp.org/
content/brazil/pt/home/library/idh/relatorios-de-desenvolvimento-humano/relatorio-do-
desenvolvimento-humano-2018.html> Acesso em: 9 jun. 2019.
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em que os cidadaos se mantém na escola foi de 15,4 anos; enquanto a renda
nacional bruta per capita passou a 13,755.

Na América do Sul, paises como Chile (44° lugar), Argentina (47° lugar),
Uruguai (55° lugar) e mesmo a Venezuela (78° lugar) apresentam melhores
indices que os brasileiros. De acordo com o IDH ajustado a desigualdade, o
Brasil é o 3° pais que mais perdeu posi¢oes, empatando com o Panama e per-
dendo apenas do Ird e de Botsuana. Outro dado alarmante aparece quando
se analisa o Coeficiente de Gini (2010-2015), um referencial que mede o grau
de concentracido de renda e que permite apontar a diferenga entre a renda dos
mais pobres e mais ricos. Com base neste indice, o Pais é 0 4° pior da América
Latina, atras somente do Haiti, Colombia e Paraguai.!

A pesquisa divulgada pela United Nations Development Programme
com base em dados coletados em 2017, indica que o indice da educagdo
dos brasileiros é de 0,686. Mostra, também, que 6,4% dos trabalhadores
recebem menos de U$ 3,10 por dia, enquanto o desemprego seria de 12,9%
do total da forca de trabalho.'?

Ao analisar-se os dados relativos a desigualdade entre homens e mulheres,
percebe-se um quadro desolador. Ainda que, no Brasil, o IDH das mulheres
(0,754) seja maior do que o dos homens (0,751) - principalmente em face do
bom desempenho educacional e da maior longevidade feminina -, o indice
de renda dos homens é 66,2% mais alto. Tal circunstincia demonstra que,
quando se faz a analise comparativa entre homens e mulheres, o fato de as
mulheres terem maior nivel educacional nio se reflete em sua renda.

As pesquisas que investigam a eficiéncia na prestacao dos servigos publicos
no Brasil também ilustram o panorama de desigualdade, apesar de verificar-se,
em determinados setores, a quase universalizaciao dos servi¢os."

11 Disponivel em: <http://www.br.undp.org/content/brazil/pt/home/presscenter/articles/2017/03/21/
relat-rio-do-pnud-destaca-grupos-sociais-que-n-o-se-beneficiam-do-desenvolvimento-humano.
html> Acesso em: 9 mar. 2018.

12 Disponivel em <http://hdr.undp.org/en/countries/profiless/BRA> Acesso em 13 jun. 2019.

13 O censo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE de 2010 era o tltimo disponivel
quando da elaboragao do presente artigo. Por esta razao, adotou-se como referéncia de dados
na presente pesquisa a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios, conforme abaixo sera
demonstrado. Disponivel em: <http://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/periodicos/93/cd_2010_
caracteristicas_populacao_domicilios.pdf.> Acesso em: 8 mai. 2019.
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Sobre o servico de energia elétrica, por exemplo, de acordo com a Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios - PNAD, realizada pelo Instituto Bra-
sileiro de Geografia e Estatistica, em 2001, 96,01% dos domicilios brasileiros
possuiam iluminagao elétrica. Em 2015, o indice passa a ser de 99,71%. A re-
gido norte apresenta o pior resultado, com 98,2% dos domicilios com ilumi-
nacdo elétrica. Entretanto, ndo constam informagdes sobre como este servico
¢ oferecido ja que a pesquisa se limita a variavel dos domicilios com ou sem a
existéncia de iluminacéo elétrica.

Na drea de saneamento bdasico, entretanto, os dados sao bem menos ani-
madores. A pesquisa demonstrou que em 2015 o Brasil possuia 85,4% dos do-
micilios com abastecimento de dgua. Porém, essa porcentagem somente se
aproxima de um resultado consideravel pois é fruto de uma realidade discre-
pante das regides do Pais, como observa-se ao analisar as condi¢oes de abaste-
cimento de dgua na regido norte, que conta com apenas 60,3% das residéncias
com este direito (ligadas a rede geral de abastecimento).

Mantendo-se na andlise do setor do saneamento bdsico, outros dados
relevantes e que causam preocupagdo sio aqueles referentes ao esgotamen-
to sanitario. E bem verdade que, de 2001 a 2015, o Brasil apresentou uma
evolugdo de 5,66%, apresentando 98,01% dos domicilios brasileiros com es-
gotamento sanitario. No entanto, em 2015, somente 57,6% dos domicilios
brasileiros possuiam rede coletora de esgoto. A regido norte do Pais apresen-
tava o dado assustador de somente 12,9% dos domicilios que contavam com
rede coletora de esgoto. Como se vé, 35% das residéncias ainda estavam na
precariedade, com fossas rudimentares. O restante, 32,8% possuia fossa sép-
tica, porém, nao ligada a rede coletora. A realidade também ¢ vexatdria na
regido Nordeste, pois um ter¢o dos domicilios em 2015 utilizava-se de fossas
rudimentares, e nao mais que 3,5% dos domicilios nordestinos estavam com
fossas sépticas ligadas a rede coletora.™

Tais dados sdo também analisados no Relatério Luz da Agenda 2030, ela-
borado pelo Grupo de Trabalho da Sociedade Civil para Agenda 2030. Em tal
documento constata-se que ha ainda muito a ser feito para erradicar a pobreza
e eliminar a fome, para assegurar a inclusdo soécioprodutiva, e para garantir

14  Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios - PNAD. Disponivel em: <https://www.ibge.gov.
br/estatisticas-novoportal/sociais/saude/19898-suplementos-pnad3.html?=&t=series-historicas>
Acesso em: 8 mar. 2019.
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a todos uma vida sauddvel. Os dados demonstram, ainda, as deficiéncias da
infraestrutura e os desafios para a industrializagdo inclusiva e sustentével.'”
Apesar de tal quadro desolador, a analise do Grupo de Trabalho identificou
“o desmonte das politicas voltadas a promogao da dignidade, reducao das de-
sigualdades, efetivacdo dos direitos humanos e sustentabilidade socioambien-
tal”. Nesse ambiente avancam legislacdes e normas que minam “mais ainda
os sistemas de saude, educagao e seguridade social”, contribuindo “para o de-
semprego e trabalho indigno” que representam retrocesso “nos campos da se-
guranga alimentar, na justiga social e ambiental”, desconstruindo “conquistas
basicas nos campos dos direitos humanos”.'®

Este cendrio ndo é exclusividade do Brasil. Amartya Sen constata que “a
despeito do aumento sem precedentes na opuléncia global, o mundo atual
nega liberdades elementares a um grande nimero de pessoas — talvez até mes-
mo a maioria”.” Conforme os dados de 2016, trazidos no citado Relatdrio de
Desenvolvimento Humano, em todo o mundo, 795 milhdes de pessoas pas-
sam fome cronica, 6 milhdes de criangas morrem antes de completar 5 anos
de idade, 758 milhoes de pessoas adultas sdo analfabetas e 114 milhoes de
jovens sao analfabetos. No que se refere a alguns dos servigos essenciais, o
relatorio, com base nos dados de 2015, identificou que 663 milhoes de pessoas
nao tém acesso a agua potavel, 2.400 milhdes nao tém acesso a um sistema de
saneamento, 946 milhdes defecam ao ar livre e 880 milhdes vivem em bairros
marginais urbanos.”® Além disso, verifica-se também que a riqueza mundial
esta mais concentrada. No ano 2000, o 1% mais rico da populagdo abrangia
32% das receitas mundiais, em 2010, 46%. Os indices de desemprego, com
base nos dados de 2017, também assustam. Na Noruega, pais em 1° lugar no
rank, é de 4,2% do total da populagio. Ja nos Estados Unidos, 4,4%, enquanto
no Brasil era de 12,9%. Entre os mais jovens, com idades entre 15 e 24 anos, o
Brasil apresentou 30,5% de desemprego.

15  Relatério Luz da Agenda 2030 de desenvolvimento sustentavel. Disponivel em: <http://actionaid.
org.br/wp-content/files_mf/1499785232Relatorio_sintese_v2_23jun.pdf.> Acesso em: 8 mai. 2019.

16  Relatério Luz da Agenda 2030 de desenvolvimento sustentavel. Disponivel em: <http://actionaid.
org.br/wp-content/files_mf/1499785232Relatorio_sintese_v2_23jun.pdf.> Acesso em: 8 mai. 2019.

17 SEN, Amartya Kumar. Op. cit., p. 17.

18  Informe sobre Desarrollo Humano 2016. Desarrollo humano para todas las personas. Disponivel em:
<http://hdr.undp.org/sites/default/files/hdr_2016_report_spanish_web.pdf.> Acesso em: 9 mar. 2019.
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Os dados trazidos pelos relatorios citados, utilizados no presente texto a
titulo de ilustragao, sao suficientes para confirmar o diagnéstico de profunda
exclusdo social no globo, e particularmente, no Brasil.” Os avancos das ulti-
mas décadas certamente nao foram suficientes para garantir, a humanidade,
os direitos plasmados na Declaragdo do Homem e do Cidadéo, apesar de sua
ampliacdo e ratificacdo nas Declaragdes Internacionais de Direitos Humanos
langadas no ambito internacional.*

No Relatorio sobre Desenvolvimento Humano de 2016, as Nacoes Unidas
traduziram o mundo que esperam construir. Um mundo em que a pobreza e
a fome sejam erradicadas; onde prevaleca a dignidade e a igualdade; onde haja
a garantia de uma vida prdspera e plena para todas e todos; onde as sociedades
sejam pacificas, justas e inclusivas; e onde se viva em harmonia com a nature-
za, com garantias a prote¢do dos recursos naturais do planeta.”

No Brasil, a Constituicdo da Republica de 1988 recepcionou esse modelo
de sociedade. Porém, a partir da realidade ilustrada pelos documentos citados,
é certo que o Pais exige novas praticas. Necessita que sejam repensadas estra-
tégias que possibilitem substituir a cultura de privilégios por uma cultura de
justica socioambiental e equidade, superando-se a realidade que convive com
grupos vulneraveis constantemente discriminados, como denuncia o Grupo
de Trabalho da Sociedade Civil para a Agenda 2030.

E nesse quadro que se insere o tema do presente artigo. Diante da necessi-
dade de se refletir sobre novas estratégias a serem adotadas pela Administragao
Publica nacional, as praticas de fomento despontam como importante instru-
mento para alcar o Pais — e os cidadaos - a condi¢ao de desenvolvimento.

E especificamente voltando a atengdo a prote¢do dos grupos vulneraveis, o
fomento apresenta-se como uma interessante escolha. Isto porque, nesta sea-
ra a destinagdo de recursos publicos e medidas premiais submete-se a juizos
discricionarios dos gestores. Essa caracteristica inerente aos institutos de fo-
mento viabiliza o seu direcionamento em prol dos mais necessitados. Afinal,

19  SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Fomento. Administracao publica, direitos fundamentais e
desenvolvimento. Curitiba: Ithala, 2019, p. 12-6.

20  FACHIN, Milena Girardi. Direitos humanos e desenvolvimento. Rio de Janeiro: Renovar, 2015, p. 157.

21  Informe sobre Desarrollo Humano 2016. Desarrollo humano para todas las personas. Disponivel
em: <http://hdr.undp.org/sites/default/files/hdr_2016_report_spanish_web.pdf.> Acesso em: 9
mar. 2019.
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assegurar atuagdo especificamente dirigida a tais pessoas nada mais represen-
ta do que o reconhecimento de um quadro de desigualdade fatica que persiste
entre os individuos da comunidade estatal.??

2 O Direito Fundamental ao Desenvolvimento
Nacional Sustentavel como a Liberdade de Escolher

a Vida que se quer Viver

Na perspectiva de Amartya Sen, marco tedrico da analise realizada no presen-
te artigo, é preciso estabelecer as bases de um modelo de desenvolvimento econo-
mico e socioambiental que, enquanto um processo, permita a todos a expansao de
suas capacidades e, consequentemente, a conquista de suas liberdades.

Portanto, partindo-se do referencial escolhido, admite-se a necessidade de
criagdo de conjunturas que fardo com que os cidadaos alcancem a concepgao
mais fundamental do processo de desenvolvimento que se traduz como con-
di¢ao para “uma vida mais livre e mais digna de ser vivida."*

Parte-se do pressuposto de que o processo de desenvolvimento permitira a
universaliza¢do dos direitos humanos na seara nacional.** E, se na perspectiva
do individuo é este processo que vai assegurar a sua liberdade, na perspectiva
da sociedade ele ira permitir a elevagdo no padréo de vida de todos. Nessa di-
mensao, ainda que se trate de um autor diuturnamente associado as pesquisas
de cunho liberal, entende-se que sua obra pode ser apropriada para se pensar
estratégias em face de grupos vulneraveis porque sio estes, justamente, os que
estdo alijados dos objetivos do desenvolvimento e que demandam a universa-
lizagdo dos direitos humanos (fundamentais, na perspectiva nacional).

A nogao de desenvolvimento adotada neste artigo foi sendo reconstrui-
da nos ultimos cinquenta anos a partir de referenciais que permitem reco-
nhecer o direito ao desenvolvimento, enquanto direito humano, * univer-

22 SARLET, Ingo Wolfgang. Los derechos... op. cit..
23 SEN, Amartya Kumar. Op. cit., p. 375.

24 MOHAMMED, Bedjaoui. The right to development. In: _____ (org.) International law:
achievements and prospects. Paris/Dordrecht: Unesco e Martinus Nijhoff Publishers, 1991, p. 1196.

25  Pacto Internacional sobre direitos econdémicos, sociais e culturais. Disponivel em: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/d0591.htm> Acesso em: 6 mai. 2019.
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sal, que assegura aos individuos - das geragdes atuais e das vindouras-, o
acesso aos direitos civis, politicos e sociais, em um ambiente sustentavel e
economicamente préspero.?

O desenvolvimento, assim, na esfera internacional, desponta como um di-
reito humano (art. 1°, da Declaragdo), cujo titular é a pessoa que “deveria ser
participante ativo e beneficidrio do direito ao desenvolvimento”, nos termos
do art. 2°, da Declaracio.

Tal definigdo foi inspirada no pensamento de Amartya Sen, dentre outros
pensadores contemporineos.”” Para o autor, “o desenvolvimento tem de estar
relacionado sobretudo com a melhora da vida que levamos e das liberdades
que desfrutamos”.?® Nessa toada, defende que o direito ao desenvolvimento
abrange o acesso aos direitos humanos em todas as suas perspectivas, permi-
tindo o alcance universal das liberdades politicas, das liberdades econdmicas,
dos direitos sociais, da transparéncia e da participagdo na gestao publica.”’

O indice utilizado para identificar o grau de desenvolvimento dos paises,
portanto, passa a ser o IDH, que considera os aspectos relacionados a renda
do pais em conexdo com a expectativa de vida e o acesso a educagéo, por
exemplo.”® Na avaliacdo da renda, passou-se a utilizar a referéncia da Renda
Nacional Bruta (RNB) per capita, em substituicao ao PIB per capita. Na area
da educacgdo, considera-se, atualmente, o nimero estimado de anos de estu-
dos. E a medicdo da taxa de analfabetismo leva em conta a média de estudos
da populagio adulta.’® Alguns desses dados foram citados no item anterior.

26  FOLLONI, André. A complexidade ideoldgica, juridica e politica do desenvolvimento sustentavel
e a necessidade de compreensdo interdisciplinar do problema. Revista Direitos Humanos
Fundamentais, Osasco, n. 1, p. 63-91, jan./jun. 2014, p. 67.

27  SENGUPTA, Arjun. O direito ao desenvolvimento como um direito humano. Revista Social
Democracia Brasileira, n. 68, p. 64-84, mar. 2002.

28  SEN, Amartya Kumar. Op. cit., p. 28.
29  SEN, Amartya Kumar. Op. cit., p. 25.

30 O indice foi desenvolvido em 1990 pelos economistas Amartya Sen e Mahbub ul Hag, no entanto,
as variaveis s6 foram incluidas em 2010, passando a considerar dados acerca da saude, referéncias
a uma vida longa e saudavel, no que diz respeito a educagio, o acesso que os individuos possuem.
Disponivel em: <http://www.br.undp.org/content/brazil/pt/home/idh0/conceitos/o-que-e-o-idh.
html> Acesso em 11 jun. 2019.

31  Ver, sobre tais indices, o documento da ONU: “A verdadeira riqueza das nagdes: vias para
o desenvolvimento humano”, langado em Nova York, em novembro de 2010. Disponivel
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E importante constatar que Amartya Sen ndo deixa de considerar,
como elemento relevante no processo do desenvolvimento, a prosperidade
econdmica, a qual, segundo ele, ajuda “as pessoas a ter op¢cdes mais amplas
e a levar uma vida mais gratificante”. Mas assevera que “o mesmo se pode
dizer sobre educacio, melhores cuidados com a saude, melhores servicos
médicos e outros fatores que influenciam causalmente as liberdades efe-
tivas que as pessoas realmente desfrutam”. Sdo esses “desenvolvimentos
sociais” que, segundo o ele, devem ser considerados, porque “nos ajudam
a ter uma vida mais longa, mais livre e mais proveitosa, juntamente com
o papel que desempenham no aumento da produtividade, do crescimento
econdmico ou das rendas individuais”.*

Partindo de tais premissas, o autor, em sua obra Desenvolvimento como
Liberdade, identifica que o sujeito somente sera livre se possuir as capaci-
dades necessarias para escolher o seu modo de vida, quando puder decidir
como gostaria de viver uma vida boa. Por isso defende a ideia de que o de-
senvolvimento, ao assegurar o acesso a direitos individuais, sociais, politicos
e ambientais, ¢ um processo que permite a expansdo das liberdades reais que
as pessoas desfrutam.” Nessa toada, “o desenvolvimento tem de estar rela-
cionado sobretudo com a melhora da vida que levamos e das liberdades que
desfrutamos”** E, para alcangar tais condigdes, Amartya Sen impde ao Es-
tado, assim como a sociedade civil, uma atuagdo prestacional, de maneira a
assegurar as liberdades: condi¢do e fim do desenvolvimento.

Com o objetivo de direcionar os Estados para o alcance deste modelo de
desenvolvimento, que abrange, ainda, a dimensao da sustentabilidade, a Or-
ganizagdo das Nagdes Unidas, em 2000, com o apoio de 191 nagdes, elencou
as metas do milénio, conhecidas como Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio (ODM), que sdo: 1) acabar com a fome e a miséria; 2) oferecer edu-
cagao basica de qualidade para todos; 3) promover a igualdade entre os sexos
e a autonomia das mulheres; 4) reduzir a mortalidade infantil; 5) melhorar

em: <http://www.br.undp.org/content/dam/brazil/docs/RelatoriosDesenvolvimento/undp-br-
PNUD_HDR_2010.pdf?download> Acesso em: 8 mai. 2019.

32 SEN, Amartya Kumar. Op. cit., p. 375.
33 SEN, Amartya Kumar. Op. cit., p. 377.

34  SEN, Amartya Kumar. Op. cit., p. 377. Com base nas mesmas premissas, conferir a obra de SACHS,
Ignacy. A terceira margem: em busca do ecodesenvolvimento. Sao Paulo: Cia das Letras, 2009, p. 35.
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a saude das gestantes; 6) combater a AIDS, a malaria e outras doengas; 7)
garantir qualidade de vida e respeito a0 meio ambiente e 8) estabelecer par-
cerias para o desenvolvimento.*

A visdao que se adota, portanto, de considerar o desenvolvimento em ter-
mos tedricos como um processo, e em termos juridicos como um direito, per-
mite concluir, com base no marco tedrico eleito, que seu nucleo essencial é
informado pelos direitos individuais e sociais. Mas nao sé! O direito ao desen-
volvimento nio se perfaz, apenas, pela garantia de acesso aos direitos huma-
nos, na esfera internacional, positivados como principio ou como direito no
ambito dos Estados Nacionais. Ainda que seja compreendido como um direi-
to de 32 dimensdo, expresso mais diretamente como direito difuso,*® confere
ao seu titular - todos os cidaddos, na dimensao da universalidade - a garantia
de que possam exercer, livremente, as suas escolhas em como viver uma vida
boa. Este ¢ o nicleo da obra de Amartya Sen: o processo de desenvolvimento
tem por fim assegurar a toda populagdo a expansao de suas capacidades de
maneira a permitir a todos gozarem da “liberdade substantiva - das pessoas
paralevar a vida que elas tém razao para valorizar e para melhorar as escolhas
reais que elas possuem”.” Este é o panorama que, para o autor, permitira a
reducdo das desigualdades.

Tratar do desenvolvimento como liberdade, a partir da obra de Amartya
Sen, permite estabelecer as diretrizes que deverdo nortear a formulacdo de
politicas publicas que imponham ao Estado e as demais instituigdes sociais o
dever de permitir a todos os individuos a expansao de suas capacidades, para

35  Os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio. Disponivel em: <http://www.odmbrasil.gov.br/
os-objetivos-de-desenvolvimento-do-milenio> Acesso em: 9 mai. 2019. Sobre o tema, ver ainda
BENDLIN, Samara Loss; GARCIA, Denise Schmitt Siqueira. Dimensdo social do principio
da sustentabilidade frente ao artigo 6° da Constituigdo da Reptblica Federativa do Brasil de
1988. Revista Eletronica Direito e Politica. Itajai, v.6, n.2, p. 419-441. 2011 e FREITAS, Juarez.
Sustentabilidade: direito ao futuro. Belo Horizonte: Forum, 2011.

36 CORONA, José Francisco Bdez; MARINI, José Rubén Croda. El derecho humano al desarrollo.
Universidad Veracruzana. Programa de Derechos Humanos. Citacién: Una Voz Pro Persona, afio 1,
2014, p. 51-65. Sobre o direito ao desenvolvimento como direito fundamental de terceira dimenséo,
e como direito difuso, ver, na doutrina nacional: GABARDO, Emerson; RESENDE, Augusto
César Leite de. A atividade administrativa de fomento na gestdo integrada de residuos sélidos em
perspectiva com o desenvolvimento sustentivel. A&C - Revista de Direito Administrativo &
Constitucional, n. 53, p. 105-131, jul./set. 2013.

37  SEN, Amartya Kumar. Op. cit., p. 372.
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que tenham condigdes de escolher, livremente, a vida que querem ter, a vida
que vale a pena ser vivida.

No panorama nacional, tal dimensdo convalida-se apenas com a promul-
gacao da Constitui¢ao de 1988. Desde o seu preambulo define-se que o Estado
Democrdtico instituido devera assegura-lo. Nessa dimensdo dirigente, ainda,
o seu art. 3° apresenta-se como uma proposta para o futuro, ao estabelecer que
a Republica Federativa do Brasil tem como objetivos fundamentais construir
uma sociedade livre, justa e solidaria (art. 3°,I); erradicar a pobreza e a margi-
nalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais (art. 3°, III); promover
o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer
outras formas de discriminacao (art. 3°, IV). Tais objetivos traduzem as op-
¢des politicas do Poder Constituinte Origindrio que orientam o Estado Brasi-
leiro em dire¢do a construgdo de um Pais em que seja assegurado o desenvol-
vimento nacional (art. 3°, IT) para todos os cidaddos, na perspectiva holistica
que vinha sendo adotada, ja naquele momento, na esfera internacional.*®

Além da previsao do desenvolvimento no Preambulo da Constituicédo e
no art. 3°, I, dentre os objetivos fundamentais da Republica, o vocabulo de-
senvolvimento ainda é expressamente referido no texto constitucional em
inimeros artigos. Em seu art. 174, § 1°, impde ao Estado, enquanto agente
normativo e regulador da atividade econdmica, que edite lei que estabelega
“as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equili-
brado, o qual incorporard e compatibilizara os planos nacionais e regionais de
desenvolvimento”. J& no art. 192, impde-se como dever do sistema financeiro
nacional promover “o desenvolvimento equilibrado do Pais...”. Na mesma toa-
da, atribui ao mercado interno o dever viabilizar o “desenvolvimento cultural
e sécio-econdmico...”, conforme art. 219. O art. 205, por sua vez, ao assegurar
a educagdo como um direito de todos e dever do Estado e da familia, estabe-
lece que seu desiderato deve ser “o pleno desenvolvimento da pessoa...”. Ainda
consta expressamente no texto constitucional o dever de promocao e incenti-
vo, pelo Estado, do “desenvolvimento cientifico...”, no art. 218.

Sem embargo das profundas discussdes sobre a natureza juridica do de-
senvolvimento adota-se, no presente, a concepgdo de que o desenvolvimento

38 HACHEM, Daniel Wunder. A nogdo constitucional de desenvolvimento para além do viés
econdmico: reflexos sobre algumas tendéncias do Direito Publico brasileiro. A&C - Revista de
Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, n. 53, p. 133-168, jul./set., 2013, p.155.
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nacional, previsto nas normas constitucionais supracitadas, apresenta a natu-
reza juridica de principio.*”” E, com esteio na obra de Ingo Sarlet, admite-se
que do principio do desenvolvimento nacional decorre um direito fundamen-
tal. Segundo o autor, o direito fundamental ao desenvolvimento ¢ um direito
fundamental implicito, assim designado em face da clausula de abertura ma-
terial do art. 5°, §2°, da Constituicdo da Republica.*

Nessa dimensédo parece ser possivel identificar o direito ao desenvolvi-
mento nacional como direito fundamental pois, ao ser consagrado no texto
constitucional, garante a cada cidadao o direito de escolher a vida que gosta-
ria de ter, confere a cada individuo a liberdade de definir como ira viver, im-
pondo ao Estado, e a sociedade, o dever de permitir a todas as pessoas, desta
e das proximas geragdes, a expansdo de suas capacidades, em um ambiente
de plena participagdo politica, retomando-se sempre o ideario de Amartya
Sen. Com isso, o direito ao desenvolvimento impde sejam promovidas as
condi¢des de democracia e cidadania, proporcionando a todos o acesso as
condi¢des de uma vida digna.

Destarte, ¢ possivel sustentar que decorre do texto constitucional o direito
fundamental ao desenvolvimento nacional. Em sua dimensédo objetiva, im-
plica reconhecer que impoe ao Poder Publico conferir a tal direito a maxima
efetividade. Ja em sua dimensao subjetiva, o direito fundamental ao desenvol-
vimento nacional permite aos seus titulares a “possibilidade de impor os seus
interesses em face dos 6rgaos obrigados”.*!

Assim, retomando-se as ideias de Amartya Sen, “o desenvolvimento re-
quer que se removam as principais fontes de privagdo da liberdade: pobreza e
tirania, caréncia de oportunidades econdmicas, destitui¢ao social sistematica,
negligéncia dos servigos publicos, intolerancia ou interferéncia excessiva de

39  Adota-se a concepgdo de principio como mandado de otimizagdo, que determina a realizagdo
de seu contetido no maior grau possivel, tendo em vista as potencialidades faticas e juridicas.
ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Madrid: Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, 2002, p. 138.

40  SARLET, Ingo Wolfgang. A eficicia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional. 11. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado. 2011, p.
92-93. No mesmo sentido, OLIVEIRA, Gustavo Justino de. O contrato de gestao na administragao
publica brasileira. Sao Paulo: RT, 2008.

41 MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade. Sio Paulo:
Celso Bastos, 1998, p. 32.
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Estados repressivos”™.** Por isso, é possivel sustentar que, seja apresentando a
natureza juridica de principio, seja apresentando a natureza juridica de direito
fundamental, o desenvolvimento, na seara nacional, implica no dever imposto
ao Poder Publico de implantar politicas publicas voltadas a realizar todos os
direitos fundamentais, notadamente os sociais, promovendo, ainda, a preser-
vagao do meio ambiente, para esta e para as futuras geragoes.

Com base no referencial adotado na presente obra, o desenvolvimento
plasmado na Constitui¢do, desde o seu preambulo, devera ser compreen-
dido como um objetivo da Republica que sera alcangcado enquanto um
processo, através de um conjunto de medidas que devera permitir a todos
os individuos o acesso as benesses de uma vida digna. Um processo que
tenha por incumbéncia reduzir as desigualdades, mediante a implementa-
¢do de condigdes aos cidaddos para que todos possam expandir suas ca-
pacidades, assegurando-lhes o direito de escolherem a vida que querem
viver. Dai a matriz que permite pensar as atividades administrativas em
prol da prote¢ao dos grupos vulneraveis.

E certo que essa concepgdo de desenvolvimento implica uma modelagem
especifica do perfil do Estado, o qual deve ter como responsabilidade efetivar
os direitos sociais a toda populacédo, para permitir a todos o acesso as capa-
cidades que lhe garantam uma vida boa. Esse ¢ o escopo que deve nortear a
atuacdo da Administra¢do Publica, na dimensédo aqui adotada: devera o poder
publico atuar para a efetivagdo do direito fundamental ao desenvolvimento,
nesta perspectiva holistica que pretende, ao fim, a universalizacdo dos direitos
fundamentais. E, diante do tema proposto, o fomento devera ser visto como
espécie de atividade administrativa que permitira, num ambiente de parceria
entre a Administra¢ao Publica e a sociedade civil, estender a todos, e princi-
palmente aqueles grupos vulneraveis, as conquistas do desenvolvimento.

3 Do fomento como alternativa de atua¢ao do Estado

em parceria com os particulares

A ideia de parcerias do poder publico com a sociedade civil foi bastante fes-
tejada no contexto em que emergiram as criticas ao modelo de Estado Social

42 SEN, Amartya Kumar. Op. cit., p. 18.
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de cunho intervencionista, no ambiente de defesa dos postulados do Estado
Neoliberal, pautado no principio da subsidiariedade.*’ Pretendia-se ampliar
a atuagdo dos particulares, seja no 4&mbito das atividades econdmicas, seja no
ambito das atividades sociais, pregando-se a retirada do Estado de diversos
setores, ressalvando-se as atividades tipicas que envolvem poder de império.**

Nesse panorama, as parcerias com o particular despontam como alterna-
tivas em que se autoriza o poder publico a repassar aos particulares recursos
diversos para realizagao de agdes que atendam o interesse da coletividade. Ha,
efetivamente, para os adeptos das teorias do Estado minimo, uma preferéncia
pela atuagdo indireta do Estado — especificamente através do fomento - ao
invés da implementacao de servigos publicos. Especificamente no ambito das
parcerias, merece referéncia o pensamento de Juan Carlos Cassagne, que re-
presenta esta tendéncia.*

No Direito Brasileiro, Diogo de Figueiredo Moreira Neto defende a atu-
acao do Estado em parceria com a Administragdo Publica porque, segundo
ele, esta seria a opgdo de maior eficiéncia, “beneficiando-se o Estado das
vantagens da livre competicdo, em busca das melhores condi¢des de execu-
¢do de obra, servigo, fornecimento e outras prestacdes, sem mencionar as
evidentes vantagens decorrentes dos alivios burocratico e or¢amentario que
oferece”.*® Assim, entende as parcerias como “um poderoso instrumento de
fomento ao desenvolvimento, pelo estimulo que proporciona as empresas
privadas em razdo do expressivo volume das contratagdes publicas em seus
trés niveis federativos™."

43 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administragdo publica. 5. ed., Sdo Paulo: Atlas,
2005, p. 36.

44  BRASIL. Presidéncia da Republica. Cimara da Reforma do Estado. Plano diretor da reforma
do aparelho do estado. Brasilia, 1995. Disponivel em: < http://www.bresserpereira.org.br/
documents/mare/planodiretor/planodiretor.pDF> Acesso em: 2 fev. 2019. Muitas das ideias
incorporadas ao pensamento reformador dos 90, em solo nacional, foram embasadas no
pensamento de CHEVALIER, Jacques. O estado pos-moderno. Tradugdo Margal Justen Filho,
Belo Horizonte: 2009, p. 59.

45  CASSAGNE, Juan Carlos. Questiones de derecho administrativo. Buenos Aires: Ediciones
Depalma, 1987, p. 158.

46  MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Op. cit., p. 169.
47  MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Op. cit., p. 169.
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Os pressupostos adotados neste artigo, contudo, nao corroboram com tal
linha de pensamento.*® Com efeito, a releitura proposta funda-se na ideia de
que as parcerias deverao ser compreendidas na perspectiva de um Direito
Administrativo Social, em que a atuagao interventiva do Estado abrange a
prestacdo de servicos publicos e a inducido dos particulares a realizagdo de
atividades de interesse da populagao, em um ambiente e colaboragdo voltado
a conquista do desenvolvimento.*

Tal ideario permite reconhecer um novo modelo de Estado que, sem em-
bargo de adotar a imprescindibilidade da atuag¢ao do poder publico na re-
aliza¢ao dos direitos fundamentais, admite que a sociedade também deve-
ra contribuir na construgdo de um mundo em que seja possivel eliminar as
desigualdades,® permitindo a todos escolherem como querem viver. Nesse
cendrio, Estado e sociedade civil deverao atuar em colaboragao para permitir
a realiza¢ao do desenvolvimento.” A finalidade de tal instituto, portanto, ¢ a
superac¢do das desigualdades e o alcance do progresso, a partir do reconheci-
mento de que a sociedade é, também, responsavel por desenvolver e mudar o
mundo em que vive, nas palavras de Amartya Sen.”

Traduz-se a atividade de fomento, entdo, em “valioso instrumento do
Estado Social e Democratico de Direito brasileiro para a consecuc¢io de suas
finalidades... uma atuagdo planejada do Estado destinada a efetivagdo de

»53

interesses publicos™, na esteira do pensamento de Rafael Valim. Indo mais

além, nessa perspectiva, parece haver suporte constitucional para que o Es-

48  Até porque, filiando-se ao pensamento de Silvio Luis Ferreira da Rocha, é preciso reconhecer que
a premissa de que “havera, ao final do processo, uma melhoria da capacidade do Estado de atender
as demandas sociais” até agora ndo foi “comprovada por qualquer experiéncia histdrica recente”.
In: ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro setor. Sio Paulo: Malheiros, 2003, p. 33.

49  FREITAS, Juarez. Direito fundamental 4 boa administragdo publica e a constitucionalizagdo das
relagdes brasileiras. Interesse publico. Belo Horizonte: Forum, a. 12, n. 60, p. 13-24, abr. 2010, p. 14.

50  LIMA JUNIOR, Jayme Benvenuto. Os direitos humanos econdmicos, sociais e culturais. Rio de
Janeiro: Renovar, 2001.

51 SEN, Amartya Kumar. Op. cit., p. 361.

52 “as proprias pessoas devem ter a responsabilidade de desenvolver e mudar o mundo em que vivem.
(...) Como pessoas que vivem em um sentido amplo - juntas - ndo podemos escapar a nogao de que
os acontecimentos terriveis que vemos a nossa volta sao essencialmente problemas nossos. Eles sao
responsabilidade nossa - independentemente de serem ou ndo de mais alguém”. In: SEN, Amartya
Kumar. Op. cit., p. 359.

53  VALIM, Rafael. A subvengao..., p. 39.
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tado realize as transferéncias de bens e direitos destinados diretamente a
protecdo dos direitos fundamentais. Partindo destes pressupostos, Rafael
Valim afirma que o fomento pode ser visto como meio de satisfagdo direta
de interesses publicos.**

Entende-se o fomento, portanto, como a atuagdao administrativa em que
o Estado incentiva, promove ou induz os particulares a exercerem atividades
de interesse publico, voltadas a realizagdo dos direitos fundamentais. Nessa
perspectiva, tais atividades deverdo estar dirigidas a consecu¢ao do objetivo
do desenvolvimento nacional sustentavel. Sdo fungdes em que o poder publi-
co ndo exerce coer¢ao sobre os particulares, diferenciando-se, por esse trago,
das func¢oes decorrentes do poder de policia. Finalmente, mediante as agoes
de fomento o Estado ndo realiza qualquer atividade prestacional — ainda que
estimule os particulares a fazé-lo em nome proprio, afastando-se, assim, da
nocio de servico publico.”

Trata-se, entdo, de um conjunto de atividades voltadas a promogao, a aju-
da, ao auxilio, a protecao, a melhora, ao desenvolvimento, ao estimulo ou a
premiar particulares que possam desempenhar, por sua conta e risco, fungoes
voltadas ao atendimento do interesse publico. Esses sido vocabulos equivalen-
tes que podem indicar a diversidade de medidas que podem ser encontradas
nos diversos ordenamentos, segundo Jordana de Pozas.*

No Brasil sao diversas as iniciativas que ilustram o catalogo das ativida-
des de fomento voltadas as finalidades aqui desenhadas. A titulo meramente
exemplificativo, tomando-se como referéncia medidas que sejam voltadas a
protecao de alguns dos grupos vulneraveis da sociedade podem ser citados
inimeros programas. Interessantes, neste sentido, aqueles em que o Estado
repassa recursos publicos as entidades sem fins lucrativos que se destinam a
atividade de ensino de criangas, jovens e adultos com deficiéncia. Ainda em
relagdo a este grupo, interessantes as contratagdes publicas manejadas em face
do art. 24, XX, da Lei n. 8.666/93, que admite a dispensa de licita¢do para con-

54  VALIM, Rafael. A subvengio..., p. 39.58

55  SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Op. cit., p. 97. No mesmo sentido, JUSTEN FILHO, Margal;
JORDAO, Eduardo Ferreira. A contratacio administrativa destinada ao fomento de atividades
privadas de interesse coletivo. Revista Brasileira de Direito Publico - RBDP, Belo Horizonte,
ano 9, n. 34, p. 4772,jul./set. 2011 e MELLO, Célia Cunha. O Fomento da Administra¢ao Publica.
Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 58.

56 JORDANA DE POZAS, Luis.. Cit., p. 46. No mesmo sentido: PARADA, R. Op. Cit., p. 50.
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tratagdo de associagdo de pessoas com deficiéncia para a prestagdo de servigos
ou fornecimento de mao de obra.”” Cite-se, ainda, o programa especifico do
SEBRAE, SEBRAE MAIS ACESSIVEL, que se traduz em agdes de fomento
para estimular o apoio as pessoas com deficiéncia.*®

Nessa toada, medidas como estas apresentam-se como interessante instru-
mento a disposicao de politicas publicas voltadas a criagdo e incremento de
mecanismos de protecao aos grupos vulneraveis, permitindo a universaliza-
¢do dos direitos fundamentais.*

Sem a pretensdo de esgotar o estudo sobre os diversos instrumentos pelos
quais tal atividade se apresenta no 4&mbito nacional, é preciso pensar o fomen-
to a partir do regime juridico administrativo,*® necessariamente submetido a
um intenso sistema de controle.”

57  Sobre este tema, pode-se consultar OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Licitagdes e contratos
administrativos; 4. ed., Sdo Paulo: Método, 2015. p. 79.

58  Disponivel em sebrae.com.br/sites/PortalSebrae/ufs/sp/bis/guia-de-acessibilidade-em-eventos-
projeto-sebrae-mais-acessivel,c2db391bbf84b510VgnVCM1000004c00210aRCRD,  consultado
em 10.08.2019.

59  SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo em debate. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2004, p. 32.

60  Mais uma vez cabe a referéncia a obra de Silvio Luis Ferreira da Rocha, que adverte: “a atividade
de fomento, como regra, nao obedece a esses principios. A justiﬁcativa para isso, até certo ponto,
¢ o desprezo dado a esta atividade administrativa, relegada a um segundo plano e considerada de
menor importancia se comparada & prestagdo de servigos publicos. Ocorre que, no momento em
que o Estado pretende deixar um pouco de lado a atividade eminentemente prestadora de servicos
publicos, ha, naturalmente, uma redescoberta da atividade de fomento, sem que se dé a devida
conta de que esta também deve obedecer aos principios que regem toda a atividade administrativa”.
In: ROCHA, Silvio Luis da. Op. Cit., p. 32.

61  Apenasparailustrar como é deficitario, no Brasil, o controle dos recursos dispendidos pela atividade
de fomento, tem-se a recente tragédia de Mariana. Nao bastasse a ineficiéncia da Administra¢ao
Publica no exercicio de fiscalizagdo das obras das barragens, é inaceitdvel que a empresa responsével
tenha recebido importantes somas de recursos advindos do BNDES, mediante técnicas de fomento.
Certamente, nao se poderia permitir, com financiamento publico, a realiza¢ao de obras que nao
primam pela seguranga e acabam por causar danos ambientais das proporgdes que se assistiu em
Minas Gerais. Assim, percebe-se que um tema néo aprofundado no texto refere-se a possibilidade de
responsabilidade patrimonial do poder publico na atividade de fomento. Neste recorte, o trabalho
de referéncia a ser consultado é o de FREIRE, André Luiz. Op. Cit., p.177 e ss. Em resumo, o autor
defende a responsabilidade do Estado por danos causados em face de atos de fomento. J4 em relacao
ao parceiro privado, em geral, admite a responsabilizagdo num regime de responsabilidade civil.
Tal posicionamento é confirmado por ZOCKUN, Carolina Zancaner. Da interveng¢ao do estado
no dominio social. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 235. Cristiana Fortini, entretanto, estabelece
uma exce¢do no tema, quando se tratar de atividade exercida por organizagdes sociais. Segundo
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Nessa perspectiva, ainda que o traco da discricionariedade seja uma ca-
racteristica elementar dos atos que traduzem as medidas de fomento, tal
natureza nao pode ser tomada como uma pretensa justificativa para adogao
de praticas dissociadas do interesse publico. Conclusdo bastante 6bvia, mas
que ndo raras vezes ¢ olvidada pelos gestores publicos no implemento das
medidas de fomento, notadamente no que se refere ao respeito aos princi-
pios da isonomia e da finalidade.

Na perspectiva da isonomia,* tem-se que a defini¢do dos programas de
fomento devera designar quais serdo os seus beneficiarios, respeitado o dever
de fundamentar as razdes de discriminacio. A escolha dos individuos ou dos
grupos que serdo favorecidos com tais programas devera justificar-se por ar-
gumentos que comprovem a necessidade efetiva de tal distingéo, especialmen-
te em relagdo a protecao dos grupos vulneraveis, demonstrando-se, com isso,
que tal alternativa atende, em concreto, razdes de interesse publico.*

Ja no que se refere a dimenséo do principio da finalidade, tem-se que atra-
vés do fomento o poder publico devera buscar a criagdo de condi¢oes para
que os parceiros particulares possam estender aos cidaddos - notadamente
aos grupos vulneraveis - o acesso aos direitos fundamentais, na dimensao do
desenvolvimento social. Tais promocdes ou incentivos a sociedade sempre de-
verdo ser efetivados em condigdes que promovam e preservem a sustentabili-
dade. A finalidade buscada pelas medidas de fomento, portanto, se confunde
com o objetivo de desenvolvimento nacional sustentavel, que ¢, como iniime-
ras vezes repetido, impor ao Estado o dever de criar condigdes para que todos
possam escolher a vida que gostariam de viver de forma digna. Assegurar os
direitos civis e politicos, permitir o acesso aos direitos sociais pautando-se
no respeito e na preservacio do meio ambiente para esta e para as futuras

ela, nestes casos a responsabilidade sera objetiva. In: FORTINI, Cristiana. Organizagdes sociais:
natureza juridica da responsabilidade civil das organizagées sociais em face de danos causados a
terceiros. Interesse piblico, Porto Alegre, v. 8, n. 38, p. 113-121, jul./ago. 2006. p. 118.

62  Ibidem, p. 718.

63  “Impende desde logo reconhecer que o fomento, ao ensejar a ampliagdo da esfera juridica de
determinadas classes de sujeitos, apresenta carater essencialmente discriminatdrio e, nessa medida,
tem sua legitimidade condicionada [...] a avaliagdo do fundamento légico da desequiparagéao e da
correlagdo deste com os valores prestigiados na ordem constitucional vigente”. In: VALIM, Rafael.
Op. Cit., p 107.
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geragdes, estas sdo as finalidades que deverao ser buscadas com o manejo dos
instrumentos voltados ao fomento publico.®

Consideracoes Finais

A partir de tais premissas, sendo o fomento um instrumento que viabiliza a
criagdo de condi¢bes para os individuos expandirem suas capacidades, alcan-
¢ando o desenvolvimento, parece certo que a sua implantacao nao podera decor-
rer de mera liberalidade da Administragdo Publica.® Ao contrario, as medidas
de fomento deverdo ser reconhecidas como determinagdes constitucionais que
incumbem ser implantadas para atender necessidades sociais, especialmente
em relacdo aos programas que se direcionam a protegao dos grupos vulneraveis.

Esse posicionamento, defendido por Rafael Valim, justifica-se em face do
principio da indisponibilidade do interesse publico. Segundo o autor, no Di-
reito brasileiro “a atividade de fomento nao se limita a salvaguardar indireta-
mente os interesses publicos, sendo que compreende relevantissimos instru-
mentos de satisfacao direta de interesses publicos™®.

Nessa perspectiva, ainda que comumente se atribua a discricionarieda-
de como trago central na nogdo de fomento, é possivel sustentar que ha uma
obrigatoriedade do poder publico em implantar tais medidas. Afinal, “a Ad-
ministragdo Publica, ao transferir, a titulo de fomento, bens em prol dos par-
ticulares [...] em condi¢cdes mais favoraveis do que as de mercado, a Adminis-
tracdo Publica ndo estd oferecendo ‘benesses’, sendo que, simplesmente, im-
plementando um meio legitimo para a consecug¢ao de finalidades publicas.”".

64  Mais uma vez, recorre-se as ideias de Amartya Sen que justificam a atuagdo fomentadora do Estado
como uma alternativa a superagdo das graves desigualdades sociais presentes no mundo. Ressalta,
na obra aqui tomada como referéncia, que “vale a pena considerar simultaneamente a eficiéncia
por meio da liberdade do mecanismo de mercado, de um lado, e a gravidade dos problemas de
desigualdade de liberdade, de outro. E preciso lidar com os problemas de equidade, especialmente
ao se tratar de graves privagoes e pobreza; nesse contexto, a intervengao social, incluindo o custeio
governamental, pode ter um papel importante”. In: SEN, Amartya Kumar. Op. Cit., p. 160.

65  “Fomento nao ¢ liberalidade, mas atividade estatal legitima, cujos resultados atendem ao interesse
publico quando programada de forma consistente em termos processuais, normativos, materiais e
orgénicos.” In: MODESTO, Paulo. Op. Cit., p. 52.

66  VALIM, Rafael. Op. Cit., p. 51.
67  Ibidem, p. 52.

117



Prof. Dr. Ingo Sarlet
Prof. Dr. Humberto Nogueira
Profa. Dra. Gina Marcilio Pompeu

Por certo, as normas constitucionais que atribuem ao Estado a compe-
téncia para implementar atividades promocionais nem sempre terdo eficacia
imediata. Contudo, a interpreta¢ao sistematica dos dispositivos acima citados,
em conjunto com a norma do artigo 3°, III, da Constitui¢do - que estabelece
o desenvolvimento nacional como objetivo da Republica Federativa do Brasil
-, permite o raciocinio no sentido de que o Estado tem o dever de fomentar.
Nessa medida, a incumbéncia de planejar praticas de fomento servira ao pro-
posito de garantir a todos o acesso aos direitos fundamentais, despontando
como medida complementar a prestagdo de servicos publicos. Especialmente
diante da escassez de recursos que impede a universalizagdo de bens juridicos
diretamente vinculados aos direitos sociais®, o Estado devera realizar par-
cerias com os particulares, fazendo uso de mecanismos de fomento, voltados
a realiza¢do do desenvolvimento nacional, e, notadamente em relagdo a im-
plantagdo de politicas que estejam voltadas a protegdo dos grupos vulneraveis.

A conclusio, assim, parece bastante singela: positivado, no texto constitu-
cional, o direito ao desenvolvimento, é dever do Estado criar as condi¢des que
permitam a sua maxima realizacdo. Nesse sentido, o fomento, compreendido
como funcdo administrativa, torna-se vinculado ao atendimento do interes-
se publico e, ao lado das outras fungdes publicas, devera ser implementado.
A partir dessa premissa, repitam-se as licoes de Celso Antonio Bandeira de
Mello que assevera que “na administracio, os bens e interesses néo se acham
entregues a livre disposi¢do da vontade do administrador.”

Destarte, as agdes de fomento — conceito tratado no presente texto como
um conjunto de mecanismos vinculados a realizag¢ao do direito ao desenvol-
vimento, atrelado a garantia dos direitos fundamentais — nao serdo mera prer-
rogativa dos gestores. Antes, emerge para o Estado o dever de proporcionar
tais agoes, ja que o interesse publico buscado por essas atividades ndo podera

68  Observe-se que nao se estd, com a afirmagao realizada, afastando o principio da universalidade
na prestagdo de servigos publicos do qual decorre o direito fundamental de todos os cidadaos a ter
acesso a tais atividades. Sobre esse tema jd se debrugou a autora em seu livro: SCHIER, Adriana da
Costa Ricardo. Op. Cit.

69  Como conceitua Celso Antonio Bandeira de Mello: “o interesse publico deve ser conceituado como
o interesse resultando to conjunto dos interesses que os individuos pessoamente tém quando
considerados em sua qualidade de membros da Sociedade e pelo simples fato de o serem.” In:
BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Op. Cit., p. 62.
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jamais estar “a disposi¢ao da vontade do administrador, sujeito a vontade des-
te; pelo contrario, apresenta-se para ele sob a forma de um comando [...]””°.

Em suma, plasmado no texto constitucional como objetivo da Repu-
blica Federativa do Brasil, o direito ao desenvolvimento impde ao Estado
que, mediante a atua¢do planejadora, estabeleca politicas publicas de fo-
mento, voltadas a assegurar a realiza¢do dos direitos fundamentais’, con-
sagrando, assim, o atendimento ao interesse publico, promovendo o bem
de todos e, com isso, cumprindo o dever que lhe impde o artigo 3°, IV, da
Constituicao da Republica.

Dessa forma, enquanto persistirem no Brasil circunstancias que justifi-
quem a atuagdo interventiva do Estado para criar as condigoes que permitam
a todos gozar de uma vida com dignidade, a implementa¢ao das medidas de
fomento devera ser reconhecida como uma obrigagao constitucional do poder
publico, decorréncia direta da eficdcia do direito ao desenvolvimento espe-
cialmente voltada a prote¢ao dos grupos vulneraveis.
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A protecao contra o trabalho
infantil no Brasil

André Viana Custddio!

Introdugao

A compreensio sobre a exploracao do trabalho infantil no Brasil requer
uma analise multidimensional, pois envolve questdes juridicas, politicas e so-
ciais que ao longo da histoéria brasileira foram consolidadas. Assim, este artigo
tem por objeto a analise do contexto e prote¢ao juridica contra a exploragiao
do trabalho infantil considerando a natural vulnerabilidade geracional de
criangas e adolescentes.

A exploragao do trabalho infantil no Brasil ndo se constitui apenas em
decorréncia do acirramento da exclusdo econdmica e empobrecimento da po-
pulagdo, mas indica a continuidade da dindmica histérica consolidada por
praticas juridicas e institucionais, que sempre deslocaram a responsabilidade
para criangas e adolescentes pela subsisténcia do grupo familiar. O uso do tra-
balho infantil ndo decorre unicamente da condi¢io de exclusdo econdmica,
embora este seja o fator principal, visto existirem outros elementos historicos
claros que contribuiram para sua normalizagdo, ampliando a capacidade de
resisténcia e consequentemente a reproducdo do fendmeno.

A analise dos dados quantitativos disponibilizados pelo Instituto Brasilei-
ro de Geografia e Estatistica sobre trabalho infantil ainda pode dizer muito
pouco sobre esta complexa realidade. No entanto, quando se desloca o campo
de observagdo paras as causas e as consequéncias do trabalho infantil, pode

1 Pés-Doutor em Direito pela Universidade de Sevilha - Espanha, Mestre e Doutor em Direito pela
Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC) - SC, Brasil, Coordenador Adjunto e Professor
Permanente do Programa de Mestrado e Doutorado em Direito da Universidade de Santa Cruz do
Sul (UNISC) - RS, Brasil, Coordenador do Grupo de Estudos em Direitos Humanos de Criangas,
Adolescentes e Jovens (GRUPECA/UNISC) e Pesquisador do Grupo de Pesquisa Politicas Ptblicas
de Inclusédo Social (UNISC). E-mail: andreviana.sc@gmail.com.
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ser encontrada uma dinidmica reveladora das condigdes estruturais que pro-
duzem e reproduzem essa perversa situagdo de exploragio.

O trabalho infantil ndo pode ser compreendido a partir de uma tnica cau-
sa, pois se trata de fendmeno complexo, determinado pela conjuga¢ao de di-
versas variaveis. No entanto, alguns aspectos podem ajudar na compreensao
dos motivos pelos quais ainda muitas criancas e adolescentes sdo submetidos
ao trabalho infantil no Brasil. Nao ha duvidas de que a exploragdo tem suas
raizes mais profundas no contexto de exclusao economica e politica vivido no
Brasil desde o século XIX.

Ao longo da histoéria sao variados os retratos da auséncia de protecao da
crianga em suas mais diversas formas e uma intensiva produgao legislativa
voltada a disciplina, ao controle e a repressdo do universo infantil, segundo o
qual o trabalho emerge como instrumento habil para a produgdo de corpos
uteis e produtivos, adequados aos interesses politicos e econdmicos.

Além disso, a condi¢ao histérica de sujei¢ao, produzida pelas relagdes de
género, conveniente ao modelo de sociedade patriarcal brasileiro, reduziu a
visibilidade das condi¢des de exploragdo feminina que se refletird em ampli-
tude de modalidades persistentes como o trabalho infantil doméstico.

Embora a decisdo sobre a incorpora¢ao da crianca e do adolescente no
trabalho infantil também dependa do ambiente familiar e das suas relagdes
com as oportunidades oferecidas, existem alguns fatores muito frequentes
que influenciam esta decisdo, principalmente aqueles relacionados as ques-
tdes econdmicas, culturais, educacionais e politicas, ou seja, sdo essencial-
mente os fatores sociais e as proprias condigdes materiais da existéncia que
definirdo o ingresso precoce no mundo do trabalho. Razdo pela qual as
politicas publicas devem constituir estratégias intersetoriais com vistas a
protecao integral de criangas e adolescentes, conforme determina o marco
juridico normativo brasileiro.

1 O contexto do trabalho infantil no Brasil.

A compreensao do trabalho infantil pode abranger andlises sob varios an-
gulos, sendo mais evidentes as relacionadas aos aspectos econdmicos, cultu-
rais e politicos. As causas econdmicas sdo apontadas frequentemente como
um dos principais fatores determinantes do trabalho infantil. A condi¢ao de
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pobreza e a baixa renda familiar sdo um dos estimulos para o recurso ao tra-
balho da crianga e do adolescente, pois a busca pela sobrevivéncia exigiria a
colaboragao de todos os membros do grupo familiar.

E importante frisar que ndo se pode reduzir o trabalho infantil tendo como
principal explicagdo a complementagao da renda familiar, que alids ocorre em
muitas situagdes. A questdo é que o real rendimento da crianga muito pouco
altera a renda de sua familia, de modo que “outras caracteristicas do ambiente
familiar podem ter influéncia tao grande ou maior do que o nivel de renda na
decisdo da crianga de trabalhar”.?

A proporgao de trabalhadores infantis cai conforme aumenta a renda dos
domicilios.” Contudo, ndo é apenas a baixa renda familiar que estimula o
uso do trabalho infantil, mas também as condi¢des de desigualdade social.
Isso explica, por exemplo, porque no Brasil é mais frequente o uso do traba-
lho infantil em relagdo a maior parte dos paises da América Latina. Embora
as condi¢oes econdmicas de tais paises sejam muito mais precarias que as
condigbes brasileiras, é o fator de desigualdade social que explica o maior
uso de méo de obra infantil.

E, sem davida, a pobreza a causa fundamental, mas néo exclusiva, de todo
o trabalho de criancas e adolescentes. As dificuldades de sobrevivéncia e a
necessidade de complementagdo de recursos pelo trabalho das mulheres em-
purram as criangas para o trabalho infantil. A pobreza é resultado de politicas
econdmicas que geram e produzem as condi¢des de desigualdade e exclusao
social, concentrando a riqueza nos estratos elitizados da populagao.

O trabalho infantil realiza-se @ margem da legalidade, em condicées in-
formais que reduzem os custos para a utilizacao desse tipo de mao de obra,
além de estar geralmente protegido dos sistemas de controle e fiscalizagao por
realizar-se em espacos de dificil acesso como ocorre no trabalho em areas
rurais, no espago doméstico ou em atividades ilicitas.

Nos setores formais da economia, a mao de obra infantil é extremamente
atrativa para o empregador, pois a crianga nao reivindica seus direitos, ndo

2 SCHWARTZMAN, Simon; SCHWARTZMAN, Felipe Farah. O trabalho infantil no Brasil. Rio de
Janeiro: Instituto de Estudos do Trabalho e Sociedade, Grupo Conjuntura, Instituto de Econdmica,
Universidade Federal do Rio de Janeiro, 2004.

3 BARROS, Ricardo Paes de; MENDONCA, Rosane; DELIBERALLI, Priscila Pereira; BAHIA,
Monica. O trabalho doméstico infanto-juvenil no Brasil. p. 5. Disponivel em:http://repositorio.ipea.
gov.br/bitstream/11058/5674/1/bmt_n.17_trabalhodomestico.pdf. Acesso em: 20/08/2019.
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esta representada em sindicatos e dificilmente exige melhores condi¢des de
trabalho, pois a exploragdo estd mascarada pela velha prética da caridade.

Embora os fatores econdmicos apresentem-se como os principais deter-
minantes do ingresso precoce no mercado de trabalho, nao se pode desconsi-
derar o significado cultural e tradicional do trabalho no imaginario familiar,
seja com o aspecto educativo ou moralizador. O trabalho de criangas e adoles-
centes esta arraigado nas tradi¢des, nos comportamentos de diversos locais,
como um vestigio do passado, com uma forte resisténcia a mudanga.

Em muitos casos, quando uma crianga decide trabalhar, ela aceita as con-
di¢oes impostas pelo mercado, pois acredita que esta fazendo algo para ganhar
a vida a partir de uma decisdo individual. Na realidade, esta sendo impulsio-
nada para esta atitude pelo conjunto de condigdes e relagoes de sua familia e
de todo o tecido social em que esta inserida. Nao se pode desconsiderar que as
familias tém proveito direto e indireto da exploracio do trabalho das criangas
e adolescentes, apesar de ndo reconhecerem, segundo seu conjunto de valores,
que estdo cometendo um ato de deliberada exploragao. As familias acreditam
que existe um direito natural de aproveitar todos os recursos familiares para a
garantia da sobrevivéncia e que o trabalho acarretaria efeitos benéficos para a
educacio e o desenvolvimento das préprias criangas e adolescentes.*

Além disso, grande parte das criangas que trabalham entrega totalmente os
ganhos obtidos aos pais ou familiares com quem vivem. Em muitos casos, estes
recebem o dinheiro diretamente do empregador. Tais ganhos sao considerados,
no universo familiar, como renda complementar, necessaria e indispensavel a ma-
nutenc¢do das despesas familiares totais. Em parte desses casos, a familia destina
pequena parcela do valor obtido para a prdpria crianga como forma de estimular
a continuidade da atividade ou para que compre algo para comer, um brinquedo,
ou tenha acesso a algum tipo de lazer.” Do mesmo modo, as condigdes de acesso
a escolarizagdo por parte dos pais também influenciam na dimensao do uso do
trabalho infantil e na reproducéo das condi¢oes de exclusao educacional.®

4 MENDELIEVICH, Elias. El trabajo de los nifios. Genebra: Oficina Internacional del Trabajo, 1980.

5 NEVES, Delma Pessanha. A Perversido do Trabalho Infantil: Logicas sociais e alternativas de
prevengao. Niteréi: Intertexto, 1999.

6 PARENTE, Maria Pia. Neste municipio crianga nio trabalha: o que os prefeitos podem fazer para
eliminar o trabalho infantil doméstico e proteger as jovens trabalhadoras. Brasilia: OIT/Fundagéo
Abring/ANDI, 2003.
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A integragao das mulheres ao mercado de trabalho também vem fortale-
cendo um componente importante no refor¢o e integracao de criangas e ado-
lescentes no trabalho infantil, seja na realizagao de servigos prestados em sua
propria casa, como atividades domésticas ou no cuidado e educagdo dos ir-
maos mais novos ou de pessoas idosas, como em atividades externas de acor-
do com a realidade local. A auséncia de politicas publicas de atendimento para
criangas e adolescentes e de apoio socioassistencial as mulheres e idosos torna
ainda mais grave essa condi¢ao.

Enfim, os elementos culturais operam como um sistema de significados
que alimenta a exploragdo de criancgas e adolescentes no trabalho infantil,
deslocando a percepgdo para o campo da invisibilidade ou tolerancia com a
violéncia e com a exclusdo histérica da infancia no Brasil.

Os interesses especificos do modelo de modernidade complexa e desigual
constituidos na realidade brasileira, pelo menos a partir do final do século
XIX, produziram algumas expressoes frequentemente utilizadas como justifi-
cadoras do trabalho infantil. Sdo expressoes que deslocam o uso do trabalho
infantil da condi¢ado de exploragdo para o campo da naturalizagao. A ideia de
necessidade e a falsa ilusdo de solugdo do problema da pobreza sao elementos
centrais nesse contexto do trabalho infantil.

A constru¢do de mitos justificadores do trabalho infantil decorre de
longa trajetéria que produziu explica¢des culturais para legitimar a re-
solu¢do de problemas imediatos e, mesmo desaparecendo suas causas,
reproduzem-se através de geracoes. Expressoes populares como “é melhor

«z

trabalhar do que roubar”; “o trabalho da crian¢a ajuda a familia”; “é me-

» o«

lhor trabalhar do que ficar nas ruas”; “trabalhar desde cedo acumula expe-
riéncia para trabalhos futuros” “é melhor trabalhar do que usar drogas™;
“trabalhar nao faz mal a ninguém”, dentre outras sdo representativas e
recorrentes no debate sobre trabalho infantil.”

A construgao cultural dos mitos em torno do trabalho infantil tem génese
historica e foi operada estrategicamente pelas instancias do Estado, do merca-
do e da sociedade, de acordo com os interesses dominantes na sociedade bra-
sileira. Evidentemente que néo se trata de mitos passiveis de serem descons-

tituidos isoladamente, pois se articulam e interagem nos discursos e praticas

7 CUSTODIO, André Viana; VERONESE, Josiane Rose Petry. Trabalho infantil doméstico no Brasil.
Sao Paulo: Saraiva, 2013.
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sociais, atualizando-se continuamente no imagindrio, produzindo uma reali-
dade particular, na qual o resultado principal é a afirmacéo e a reprodugio da
desigualdade e que merecem um olhar particularizado.

O trabalho infantil encontra sua face mais visivel como uma condigédo de
exploragdo quando se desvia o olhar para suas consequéncias. Uma grande
parte das consequéncias do trabalho infantil apresenta efeitos em longo pra-
z0, 0 que provavelmente dificulta a percep¢ao de seus reflexos mais violentos.
Essas consequéncias também sdo complexas e variaveis de acordo com o con-
texto social nas quais se realizam. No entanto, existem consequéncias gerais,
visiveis e frequentes, na realidade do trabalho infantil no Brasil.

Uma das principais consequéncias do trabalho infantil se da no campo
da educagdo e envolvem a dificuldade de acesso a escola, geralmente em
razdo das longas jornadas, a dificuldade de permanéncia, infrequéncia,
evasdo precoce, baixo nivel de rendimento escolar, gerando a reprodugio
da exclusdo educacional.

Embora, o Brasil tenha elevado significativamente o nimero de criangas e
adolescentes matriculados na educa¢io basica, em relacdo as criangas e ado-
lescentes trabalhadores essas condigdes pouco mudaram. As criangas e ado-
lescentes trabalhadores ainda abandonam a escola mais cedo e alcancam os
menores indices de escolarizagdo, proporcionando a reproducao da forga de
trabalho com baixa qualifica¢do e impedindo o acesso a outras oportunidades
positivas ao seu desenvolvimento.

Ainda que o recurso ao trabalho infantil se realize com vistas a solucionar um
problema economico, na realidade, as consequéncias economicas apresentam-se
como muito mais graves do que em primeira analise possam ser percebidas, pois o
trabalho infantil nao soluciona a exclusdo economica. Na realidade, cria problemas
econdmicos muito maiores do que aqueles que lhe deram origem.

O trabalho infantil é responsavel pela reprodugido do ciclo intergeracio-
nal de pobreza, ou seja, as consequéncias educacionais impedem qualquer
possibilidade de emancipagdo. O uso do trabalho infantil é frequentemente
caracterizado pela auséncia de pagamento ou pela remuneragdo através de
pequenos bens ou saldrios infimos. Neste contexto, encontram-se 48% das
criangas e adolescentes trabalhadores sem receber qualquer tipo de remune-
racao, contribuindo para a manutengdo da baixa renda familiar.

O uso do trabalho da crianga e do adolescente tende a precarizar as rela-
¢oes de trabalho, provocando o rebaixamento dos valores médios de paga-
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mento para o mesmo tipo de servigo e reforcam a dependéncia economica da
familia pelo seu trabalho, substituindo a mao de obra adulta pela infantil, nas
escassas oportunidades de trabalho adulto.

A substituicdo da mao de obra adulta pela infantil provoca o aumento
do desemprego adulto, fragilizando ainda mais as condi¢des de subsisténcia
das proprias familias que, cada vez mais, precisam recorrer ao trabalho in-
fantil para sobreviver.

Os estudos indicam que, de forma geral, hd um elevado grau de transmis-
sao da pobreza por geragdes seguidas e que quanto menor a escolaridade do
pai e da mae, maior a probabilidade de os filhos comegarem a trabalhar preco-
cemente. Na medida em que o trabalho precoce afeta o grau de escolaridade,
compromete os rendimentos futuros e perpetua a pobreza.®

Trata-se do estabelecimento da perversa logica do ciclo intergeracional de
pobreza, segundo o qual as familias tentam superar as condi¢des de pobreza
recorrendo ao trabalho infantil e este trabalho acaba por determinar a ma-
nutenc¢ao das condi¢des de pobreza por longo prazo, seja em razao da baixa
escolarizagdo alcangada pelas proprias criangas, seja pela baixa remuneragao
oferecida ao trabalho infantil, o que na pratica impede definitivamente o aces-
so ao trabalho dos membros adultos das familias.’

O trabalho infantil emerge como ponta de uma rede de precarizagao da
mao de obra estabelecida no atual modelo econdmico que cada vez mais exige
o recurso da méo de obra precaria para garantir um sistema de produ¢ao com
baixos custos, alimentado pela mao de obra que presta servicos mediante a
aceitacdo do pagamento de baixos salarios.

Para garantir a manutengdo do nucleo familiar, o recurso ao trabalho in-
fantil torna-se uma das estratégias, que tem por resultado o acirramento de
todo o processo de precarizagéo.

O trabalho infantil é também ocultado por discursos que fortalecem os
mitos em torno do trabalho precoce, ou seja, dando a aparéncia de que o tra-
balho ¢é positivo para o desenvolvimento da crianga, tendo por consequéncia,

8 PARENTE, Maria Pia. Neste municipio crianga nio trabalha: o que os prefeitos podem fazer para
eliminar o trabalho infantil doméstico e proteger as jovens trabalhadoras. Brasilia: OIT/Fundagéo
Abringq/ANDI, 2003, p. 44.

9 SILVA, Maria Liduina de Oliveira. Adultizagdo da infancia: o cotidiano das criangas trabalhadoras no
Mercado Ver-o-Peso, em Belém do Pard. Servigo Social e Sociedade, ano XXIII, n. 69, mar. 2002, p. 156.
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a reproducao das condi¢des culturais de exclusio, da alienagdo e o fortaleci-
mento das desigualdades de género e raga."

E neste contexto que florescem as praticas do patrimonialismo e do clien-
telismo, colocando-se o Estado a servigo dos interesses privados, isentando-se
de suas responsabilidades sociais, protegido da reagdo contestatdria daqueles
que estao impossibilitados de participar das decisdes que afetam suas vidas.
Com a transferéncia de responsabilidades do adulto para a crianga, o que se
pode esperar é apenas o refor¢o da condi¢ao da exclusdo, ou seja, ¢ uma falsa
resposta, que pode apenas alterar a forma, mas nao altera a exploragao e suas
respectivas consequéncias.

Todos estes aspectos denotam consequéncias complexas e interdependen-
tes do trabalho infantil. No entanto, ndo se pode desconsiderar também as
consequéncias diretas ao desenvolvimento da crianga e do adolescente, en-
quanto pessoas em condic¢io peculiar de desenvolvimento. O trabalho infantil
prejudica o desenvolvimento fisico, colocando-os diante de riscos inerentes as
condigdes de trabalho, também decorrentes da propria condigao de fragilida-
de do corpo em crescimento, pois

[...] todo ambiente de trabalho, em maior ou menor grau, apresenta riscos
especificos para a saude e integridade fisica do trabalhador. Esses riscos sao
mais evidentes para a crianga e o adolescente devido ao seu organismo ser
mais vulneravel. Assim sendo, qualquer trabalho, mesmo realizado em condi-
¢Oes nao insalubres ou perigosas, podera ser prejudicial a sua saude, podendo
comprometer seu crescimento e desenvolvimento."

O trabalho infantil geralmente caracteriza-se por atividades repetitivas
que pouco contribuem para o seu desenvolvimento da crianca e do adolescen-
te. Os aspectos ergondmicos, as condi¢des de insalubridade e periculosidade
do ambiente laboral contribuem para a exposi¢do de criangas e adolescentes
aos riscos a saude e a integridade.

O trabalho realizado por criangas faz com que estas tenham prejudicado
m o seu desenvolvimento fisico (saude, coordenagao motora, visao, audi¢do e

10 LIMA, Consuelo Generoso Coelho de. Trabalho precoce, satide e desenvolvimento mental. In:
MTE. Protegdo integral para criangas e adolescentes, fiscalizagdo do trabalho, saiide e aprendizagem.
Floriandpolis: DRT/SC, 2000, p 17.

11 OLIVEIRA, Joélho Ferreira de. O trabalho da crianga e do adolescente em condigdes de risco.
Curitiba: mimeo, 1996.
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resisténcia fisica); desenvolvimento cognitivo (desde a alfabetizagao, aprendi-
zagem e aquisi¢do dos mais variados e necessarios conhecimentos); desenvol-
vimento emocional (autoestima, constituicdo de elos familiares, sentimento
de amor e aceitagao); desenvolvimento social e moral (identidade de grupo,
habilidade de cooperagdo para com outras pessoas e capacidade de distingdo
entre o certo e o0 nao certo."

Em geral, as condi¢des de vida das criangas e dos adolescentes que
trabalham sdo muito deficientes. Em razdo da caréncia e da pobreza, as
criancas e adolescentes sdo submetidos a trabalhos precarios, com posi-
¢oes inadequadas que afetam o crescimento. A permanéncia por longo
tempo em posturas forcadas provavelmente provocara deformagdes na
coluna vertebral. Durante a infincia e a adolescéncia, em ambos os se-
x0s, a forga, as resisténcias e as defesas naturais sdo muito mais reduzidas.
Nessa etapa da vida, o organismo encontra-se em pleno desenvolvimento,
sofrendo adaptagdes enddcrinas que podem ser prejudicadas por certos
tipos de esforcos e trabalhos cansativos, realizados de maneira sistematica
e excessiva ou em condi¢des insalubres e perigosas.”

Frequentemente as criancas e os adolescentes ficam em contato com subs-
tancias quimicas e objetos perigosos, sao submetidos a longas jornadas, ao
trabalho noturno e a penosidade, os quais provocam fadiga, envelhecimen-
to precoce e inimeras doengas que podem comprometer toda a sua vida. Os
prejuizos ao desenvolvimento psicolégico também sdo muito evidentes com
a perda da ludicidade, da autoestima, sujeitando a crianca e o adolescente a
depressdo e aos problemas psicoldgicos que podem, inclusive, obstar qualquer
alternativa de futuro saudavel.

A exploragao do trabalho infantil compromete a infancia, circunstancian-
do constrangimentos miuiltiplos, gerando alienagdoes miiltiplas, e desencadean-
do, dessa maneira, o dilema e o impasse de ser amplamente alienado, ou seja,
ser crianca e ser adulto ao mesmo tempo; ser crianga empobrecida e trabalhar
precocemente; ser crianga, adulto e velho e nao dispor de tempo para o ludico;
ser crianca adultizada envelhecida; ser de forma precaria incluida no sistema

12 BORGES, Alci Marcus Ribeiro; CAVALCANTE, Maria Adilia Andrade (Orgs.). Mapa do Trabalho
Infantil no Piaui. Teresina: A¢ao Social Arquidiocesana/Centro de Defesa Jodo de Barro/UNICEF/
DRT-PI, 1998.

13 MENDELIEVICH, Elias. El trabajo de los nifios. Genebra: Oficina Internacional del Trabajo, 1980, p. 47.
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educacional; ser crianca por pouco tempo, perder o resto da infancia e a juven-
tude, saltando em seguida para a curta idade adulta e imediatamente para a
velhice, sem futuro, isto ¢, sem possibilidade de inser¢ao no mundo do traba-
lho e no mundo das novas tecnologias. Além disso, a0 mesmo tempo, acumu-
lar responsabilidades e pressdes que, sem davida, deixardo marcas indeléveis
na memoria, afetando assim o processo de construgdo da identidade [...]."

As necessidades da infincia ndo sendo satisfeitas, provocam o amadure-
cimento precoce com alteragdes no equilibrio psicolégico na fase adulta. As
responsabilidades inerentes ao trabalho provocam, em suas raizes, a perda
dos aspectos ludicos, primordiais para o desenvolvimento de uma infancia
saudavel e equilibrada. Além disso, o fato de trabalhar, de ter que ser obe-
diente a hordrios e realizagéo de tarefas, todo este estado provoca a inibicdo
do seu interesse tipico da infancia, do seu desejo de brincar. Como se sabe,
o ato de brincar ndo se reduz a divertir-se, antes é “a oportunidade de revi-
ver, entender e assimilar os mais diversos modelos e contetido das relagoes
afetivas e cognitivas, e como passa a temer ser punida por expressar-se livre-
mente, ocorre um empobrecimento tanto no que se refere a sua capacidade
de expressdo quanto de compreensdo”™?, este fato resultara na sua vida em
uma grande perda: a falta de criatividade.

Uma das caracteristicas mais visiveis da infincia sdo as atividades ludicas.
A espontaneidade, a liberdade e a auséncia de controle rigido estimulam o
processo de desenvolvimento harmonico. A crianga trabalhadora é compelida
a bloquear esses impulsos naturais que, ao longo do tempo, atenuam-se, até
praticamente desaparecerem.

Enfim, o trabalho infantil reproduz as multiplas condi¢des de exclusao,
representando a efetiva violagao dos direitos fundamentais, legitimando a
negligéncia com os direitos infantis e expondo a crianga e o adolescente as
variadas condi¢des de exploragdo e violéncia. Dai a importéncia em se com-
preender os mecanismos de protegdo juridica da crianca e do adolescente

14 SILVA, Mauricio Roberto da. Trama doce-amarga: (exploragao do) trabalho infantil e cultura
ladica. jui: Unijui; Sdo Paulo: Hucitec, 2003, p. 208.

15 LIMA, Consuelo Generoso Coelho de. Trabalho precoce, satde e desenvolvimento mental. In:
MTE. Protegio integral para criangas e adolescentes, fiscalizagdo do trabalho, satide e aprendizagem.
Florianépolis: DRT/SC, 2000, p. 20.
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como estratégia de resisténcia a opressdo através de um conjunto articulado
de politicas sociais publicas.

2 A protecao juridica contra a explora¢ao do
trabalho infantil

A protegdo constitucional aos direitos humanos de criangas e adolescentes
no Brasil teve como marco fundamental a previsdo do art. 227, que inaugu-
rou a instituigdo de um novo ramo juridico denominado Direito da Crianga
e do Adolescente, constituido por principios e regras, que visam assegurar a
protecao daqueles considerados como pessoas em condi¢ao peculiar de desen-
volvimento, nos seguintes termos:

Art. 227. E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianga,
ao adolescente e ao jovem, com absoluta prioridade, o direito a vida, a satude,
a alimentacéo, a educagao, ao lazer, a profissionalizagdo, a cultura, a digni-
dade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria, além de
coloca-los a salvo de toda forma de negligéncia, discriminagéo, exploragao,
violéncia, crueldade e opressdo.'s

O reconhecimento dos direitos fundamentais permitiu estabelecer a tripli-
ce responsabilidade compartilhada entre a familia, a sociedade e ao Estado na
garantia e efetivagdo de direitos, além de destinar atengdo aos denominados
direitos especiais de protecdo que visam prevenir situacbes de ameagas ou
violagao de direitos decorrentes da condigdo de vulnerabilidade geracional.

Assim, criangas e adolescentes sdo reconhecidos como sujeitos de direitos.
“Ser sujeito de direitos ¢ ser titular de uma identidade social que lhe permita
buscar protegdo especial, ja que se trata de uma ‘pessoa em condig¢do peculiar
de desenvolvimento.””’

A regulamentagio do dispositivo constitucional foi realizada pelo Estatuto
da Crianca e do Adolescente'®, que além de disciplinar os direitos fundamen-

16  BRASIL. Constitui¢ao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 05 de outubro de
1988. Didrio Oficial [da] Uniao, Poder Legislativo, Brasilia, n. 191-A, 05 de out. 1988.

17 PEREIRA, Ténia da Silva. “O melhor interesse da crianga”, PEREIRA, Ténia da Silva (Coord.), O
melhor Interesse da Crianga: um debate interdisciplinar. Rio de Janeiro, Renovar, 2000, p. 29.

18  BRASIL. Lei n° 8.069, de 13 de julho de 1990. Dispde sobre o Estatuto da Crianga e do Adolescente
e da outras providéncias. Didrio Oficial [da] Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF, 16 jul. 1990.
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tais, instituiu um sistema de garantias de direitos mediante o compartilha-
mento de responsabilidades publicas e privadas.

Como modalidade de especial de protecdo aos direitos fundamentais
destaca-a protegdo contra a exploracdo do trabalho infantil, sendo o art. 7°,
XXXIII, da Constitui¢do Federal, responsével pela defini¢do do conceito ope-
racional bésico ao estabelecer os limites de idade minima para o trabalho fi-
xando “proibi¢do de trabalho noturno, perigoso ou insalubre a menores de
dezoito e de qualquer trabalho a menores de dezesseis anos, salvo na condi¢iao
de aprendiz, a partir de quatorze anos.””

De igual modo, o Estatuto da Crianga e do Adolescente regulamentou o
dispositivo determinando condi¢des especiais de prote¢do inclusive em rela-
¢do aos trabalhos realizados por adolescentes:

Art. 67. Ao adolescente empregado, aprendiz, em regime familiar de
trabalho, aluno de escola técnica, assistido em entidade governamental
ou ndo-governamental, é vedado trabalho:

I - noturno, realizado entre as vinte e duas horas de um dia e as cinco
horas do dia seguinte;

II - perigoso, insalubre ou penoso;

III - realizado em locais prejudiciais a sua formagéo e ao seu desenvol-
vimento fisico, psiquico, moral e social;

IV - realizado em horarios e locais que néo permitam a frequéncia a escola.”

A definigao de trabalho infantil envolve a conjugagéo de limites de idade mini-
ma para o trabalho envolvendo diversos critérios, sob os quais o trabalho sera per-
mitido e proibido de acordo com a condigdo geracional da crianca e do adolescente.

No contexto das viola¢des historicas dos direitos da crianca e do ado-
lescente, a exploracdo do trabalho infantil ainda se apresenta como moda-
lidade persistente, apesar dos avangos nos indicadores de desenvolvimento
humano e social verificados nas tltimas décadas. Dai a importancia do apri-
moramento do arcabougo juridico nacional e internacional de prote¢do con-
tra a exploragdo do trabalho infantil no marco da protegao integral diante

19  BRASIL. Constituigdo (1988). Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 05 de outubro de
1988. Didrio Oficial [da] Unido, Poder Legislativo, Brasilia, n. 191-A, 05 de out. 1988.

20  BRASIL. Lei n° 8.069, de 13 de julho de 1990. Dispde sobre o Estatuto da Crianga e do Adolescente
e da outras providéncias. Didrio Oficial [da] Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF, 16 jul. 1990.
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das multiplas vulnerabilidades produzidas pelos processos de exclusdo eco-
nomica na sociedade contemporanea.*

Em sintese, 0 marco normativo atual considera como trabalho infantil todo
trabalho realizado antes dos dezesseis anos de idade, salvo na condigdo de aprendiz
a partir dos quatorze anos e, ainda, os trabalhos considerados perigosos, insalu-
bres, penosos, prejudiciais @ moralidade e realizados em horarios e locais que pre-
judiquem a frequéncia escolar, estes proibidos antes dos dezoito anos.

Além disso, encontra-se na categoria trabalho infantil aqueles considera-
dos como piores formas, tais como a exploracio sexual comercial, o trabalho
infantil em atividades ilicitas e os trabalhos considerados prejudiciais ao de-
senvolvimento, previstos do Decreto n. 6.491, de 12 de junho de 2008, que
consolida a lista das piores formas de trabalho infantil.*

Atualmente, a politica nacional de prevencédo e erradicagao do trabalho
infantil constitui um compromisso do Estado brasileiro que se realiza através
do Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil (PETI).

As agoes estratégicas do PETI no 4mbito do SUAS estruturam-se a par-
tir de cinco eixos:

I - informagéo e mobilizagio nos territérios de incidéncia do trabalho
infantil para propiciar o desenvolvimento de agdes de prevengio e er-
radicagdo do trabalho infantil;

IT - identificagdo de criangas e adolescentes em situagdo de trabalho
infantil;

III - protegéo social para criangas e adolescentes em situagdo de traba-
lho infantil e suas familias;

IV - apoio e acompanhamento das a¢des de defesa e responsabiliza¢io;
e

V - monitoramento das agbes do PETL.»

21  SOUZA, Ismael Francisco de. O Reordenamento do Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil
(PETI): estratégias para concretizagio de politicas puiblicas socioassistenciais para criangas e
adolescentes no Brasil. Tese (Doutorado em Direito) - Programa de Pés-Graduagao em Direito,
Universidade de Santa Cruz do Sul, Santa Cruz do Sul, 2016.

22 BRASIL. Decreto n. 6.481, de 12 de junho de 2008. Regulamenta os artigos 30, alinea “d”, e 40 da
Convengao 182 da Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT) que trata da proibigdo das piores
formas de trabalho infantil e agao imediata para sua eliminagéo, aprovada pelo Decreto Legislativo
no 178, de 14 de dezembro de 1999, e promulgada pelo Decreto no 3.597, de 12 de setembro de 2000,
e dd outras providéncias. Didrio Oficial [da] Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF, 23 out. 2008.

23 BRASIL, CNAS. Resolu¢do n. 08, de 18 de abril de 2013. Dispde sobre as agdes estratégicas do
Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil - PETI no ambito do Sistema Unico da Assisténcia
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Embora a defini¢do de agdes estratégicas do PETI represente um avango
na estruturagdo das ag¢des, lamentavelmente esta focalizada apenas nos mu-
nicipios considerados como de alta incidéncia de trabalho infantil, deixando
completamente descoberto de cofinanciamento diversos municipios brasilei-
ros que carecem de politicas publicas para proteger criancas e adolescentes da
explora¢ao do trabalho infantil.

Conclusoes

A partir dos estudos realizados pode-se apontar algumas conclusdes, den-
tre as quais destacam-se: a) o trabalho infantil decorre de um conjunto de
causas econdmicas que envolvem a desigualdade e o baixo nivel de renda fa-
miliar; b) embora as causas econdmicas sejam as principais determinantes
do trabalho infantil, hd fortes elementos culturais que persistem na decisdo
de incorporagédo de criangas e adolescentes no mundo do trabalho antes dos
limites de idade minima fixados pela legislacao; c) a fragilidade e insuficiéncia
das politicas sociais publicas constituem um dos fatores determinantes do tra-
balho infantil; d) o Programa de Erradicagao do Trabalho Infantil avangou na
formulagdo de agoes estratégicas, mas estas ndo alcangam todas as situagoes
de trabalho infantil, ja que o cofinanciamento esta restrito aos municipios
considerados como de alta incidéncia; €) o sistema normativo brasileiro esta
consolidado na defini¢do dos limites de idade minima para o trabalho e apre-
senta consonancia com os tratados internacionais, a Constituicdo Federal e o
Estatuto da Crianga e do Adolescente definindo limites precisos para a formu-
lagdo dos conceitos de trabalho infantil.
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Responsabilidades de Entes Privados
Diante dos Direitos Humanos

Danielle Anne Pamplona'

O tema que me cabe nessa mesa ¢ ‘empresas e direitos humanos’ e a pri-
meira pergunta que escuto quando o menciono é: qual a razdo de juntar dois
termos que parecem vir de lugares tdo diferentes? A resposta mais breve é que
estes temas devem ser aproximados e isso fica evidente diante da constatagiao
das iniimeras viola¢des de direitos humanos que sao de responsabilidade, di-
reta ou nio, de empresas. Mas, para elaborar um pouco mais acerca disso, vou
dividir minha fala em duas partes. Na primeira, vou me dedicar as razdes pe-
las quais hoje, o direito enfrenta a questdo de Empresas e Direitos Humanos,
a ponto de alguns ja afirmarem, em especial nos Estados Unidos, que essa é
uma verdadeira area do direito. A segunda parte sera dedicada a dar noticia
de que solug¢ao ou solugdes a comunidade internacional apresenta.

Entao, serdo duas perguntas basicas: por que falar de empresas e direitos
humanos? E quais as propostas para resolver o problema colocado?

E necessario estabelecer a premissa de todo o argumento, que é o conceito
dos direitos aos quais vou me referir. Estou aqui falando dos direitos que sdo
internacionalmente reconhecidos, no ambito civil e politico, assim como no
ambito dos direitos econdmicos, sociais e culturais. O reconhecimento des-
tes direitos, do modo como os concebemos hoje, se deu pds Segunda-Guerra
Mundial quando a Organizacido das Nagoes Unidas se volta as grandes vio-
lagdes cometidas durante a guerra e procura estabelecer padrées de conduta
para os Estados, na busca de evitar que aqueles horrores voltassem a ocorrer.

Mas percebam que quando falamos em direitos civis e politicos, como, por
exemplo, a liberdade de expressao, e pensamos nas possiveis violagcdes a esse

1 Professora Titular no Programa de Pés-Graduagdo em Direito da Pontificia Universidade Catdlica
do Parand; Pés-Doutora na American University, Washington-DC; Visiting Scholar no Max
Planck Institute, Heidelberg, Alemanha; Doutora pela UFSC; Coordenadora da Clinica de Direitos
Humanos da PUCPR; Vice-Diretora do brago latino-americano da Global Business and Human
Rights Scholars Association.

143



Prof. Dr. Ingo Sarlet
Prof. Dr. Humberto Nogueira
Profa. Dra. Gina Marcilio Pompeu

direito, imediatamente nos vem a mente a figura do Estado. O Estado é o po-
tencial violador, por exceléncia, deste direito humano. E essa foi a percep¢ao
vigente por um longo periodo, em especial no ambito do direito internacional,
que sempre teve como seu primordial ator, justamente, o Estado. A estrutura
juridica internacional forjada pds Segunda-Guerra partiu da premissa de que
era o Estado o ator capaz de cometer violagoes de direitos humanos. O Estado,
até hoje, é o ator primordial em direito internacional.

O passar do tempo comega a nos indicar a resposta para a primeira
pergunta. E da observagdo de algumas ocorréncias que os olhos se voltam
para um novo ator.

Comega a ficar evidente que ha outros agentes bastante poderosos no jogo
politico e econdmico, as empresas, em especial aquelas que passam a ter ati-
vidades transnacionais, as grandes corporagdes. Nao ¢ novidade que ha cor-
poragdes enormes, atuando em varios territorios, que detém poder econdmi-
co maior do que muitos desses paises. Hoje, mais de 60% das cem maiores
economias do mundo, sdo representadas por companhias, a maioria do setor
petrolifero e bancario, mas também Wall-mart, Apple, Samsung.

Elas detém poder suficiente para pressionar a aprovacio de leis trabalhis-
tas, leis tributdrias, influenciar o grau de fiscalizagdo a que estiao submetidas
ou a concessao de licengas ambientais.Mas, para além destas influéncias, elas
se envolvem em casos concretos de violagdes de direitos humanos. A literatu-
ra, hoje, é repleta deles. Vou mencionar cinco exemplos.

Em 1984, em Bhopal, na India, ocorreu um vazamento de gas industrial
na fabrica de pesticidas Union Carbide India Limited (UCIL). Isso se deu
por for¢a de uma reagdo causada pela entrada de dgua em um dos tanques
quando estava passando por um processo de limpeza. Em decorréncia dis-
so, mais de trés mil pessoas morreram e milhares sofreram algum dano. A
Union Carbide Corporation UCC, matriz Americana e a subsididria India-
na culparam o governo indiano pela ocorréncia pela ineficicia em fiscalizar
o cumprimento de leis de seguranca e de autorizagdes para instalacao e fun-
cionamento da industria.

A justica tinha em suas maos a dificuldade de decidir em desfavor so-
mente da subsididria em um processo onde se demonstrava que a matriz
participava gestdo. O caso acabou sendo encerado em 1989 em um acordo
no valor de US$470 milhdes. O acordo foi entabulado na Suprema Corte,
sem consulta as vitimas, concedendo imunidade civil e criminal & matriz
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americana. Os sobreviventes ainda aguardam a compensagdo devida, a as-
sisténcia médica e o retorno ao status quo econdmico e social anterior a
tragédia. O local ainda contém resquicios do produto quimico, eis que nao
passou por nenhum processo de limpeza o que ainda gera danos na seara
ambiental que sequer é possivel contabilizar. Por fim, até hoje, ninguém foi
responsabilizado pelo ocorrido.

O outro caso vem da Africa, onde, desde a década de 50 do século pas-
sado a Shell Petroleum Development Company tem operagdes de extragao
de petréleo de terras de uma comunidade chamada Ogoni. Sdo décadas de
sofrimento pela depredagdo ambiental e por violagdes de direitos humanos.
A empresase utilizou das for¢as militares do pais para a protegdo de seu pa-
trimonio e estas, por sua vez, utilizavam-se da forga, de tortura, de detengdes
arbitrarias, de assassinatos, para alcangar seus objetivos. Em 1990 a comuni-
dade criou o Movimento para Sobrevivéncia do Povo Ogoni.

Trés anos apds, a empresa solicita apoio military para construir um gaso-
duto que passaria pela regido do povo Ogoni. Sob ordens e remuneragdo da
Shell, um dos membros da comunidade - enquanto chorava pela passagem
de tratores sobre sua plantagao - foi atingido por um tiro que lhe custou um
brago. Outro membro da comunidade acabou assassinado pelos militares que
sistematicamente prendiam e torturavam membros do povo Ogoni. Em 1994,
Ken Saro-Wiwa, um dos fundadores do Movimento, foi impedido de partici-
par de uma manifestagdo na qual quatro outros lideres foram assassinados.
Mesmo estando ausente do local ele foi julgado sem direito a assisténcia juri-
dica ou a recurso e condenado pelas mortes, junto com outros oito lideres. Em
1995 a pena de morte atribuida aos nove membros foi executada.

As investigacdes demonstraram que a empresa monitorava Saro-Wiwa;
que seus representantes fizeram reunides com os militares para discutir o
tribunal; que seus representantes informaram a matriz americana que Saro-
-Wiwa seria condenado; que a empresa participou de campanhas disseminan-
do noticias falsas sobre o0 Movimento, imputando-lhes atos como sequestros;
que o advogado da empresa participou do julgamento, o que na Nigéria, s6 era
permitido para os procuradores das partes. O caso foi encerrado na jurisdi¢ao
americana, em 2009, por meio de um acordo no montante de US$ 15 milhdes.

No Myanmar, o caso que eu gostaria de mencionar envolveu uma empresa
de exploragio de petrdleo sediada na Califérnia, Estados Unidos, entdao deno-
minada Unocal. Seus negdcios se estenderam por iniimeros paises em mais de
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cem anos de atividades e por varias vezes fizeram o uso servigos de militares
para fazer a seguranga de suas obras e das instalagdes apos sua conclusao.
Tais militares foram denunciados por forcarem os membros das comunidades
locais ao trabalho para limpar a drea para a instalagdo de plantas e gasodu-
tos, utilizando de taticas como estupros, tortura e assassinatos. Em 1996, em
uma a¢do movida nos EUA, restou decidido que uma corporagao poderia ser
responsabilizada por cumplicidade em graves violagoes de direitos humanos,
ainda que ocorridas fora de solo Americano. Com a condenagdo na Corte
estadual a empresa resolveu encerrar a acdo por meio de um acordo, em 2005,
no valor de US$ 60 milhoes.

H34 ainda um outro caso bastante famoso, o do Plaza Rana, um edificio
com oito andares em Bangladesh onde varias fabricas téxteis produziam para
varias marcas mundialmente conhecidas. Tratavam-se de empresas que fa-
ziam parte da cadeia de produgdo de multinacionais que, invariavelmente,
nao tinham sede em Bangladesh.

Em 2013, empregadores foram forcados a entrar no edificio para trabalhar,
apesar dos claros sinais que a construgdo dava de que estava prestes a ruir.
Mais tarde, no mesmo dia, o edificio ruiu matando mais de 1.100 trabalhado-
res e deixando centenas de outros com diferentes incapacidades. As investiga-
¢oes demonstraram que as instalagdes nao cumpriam com as exigencies mi-
nimas legais. A reparacao das familias e pessoas, no entanto, era impossivel,
eis que eram pequenas empresas sem condigdes para tanto.

Por fim, gostaria de mencionar o caso ocorrido na China, em 2004, quan-
do o jornalista Shi Tao foi preso ap6s enviar ao exterior, para publicagdo, texto
sobre memorando governo intitulado “Informativo sobre o Atual Trabalho de
Estabilizacao” referindo-se ao aniversario dos protestos de Tiananmen.

O texto alertava os profissionais da midia a ndo manifestar quaisquer
opinides sobre as politicas do governo e a reportar contatos suspeitos entre
ativistas pela democracia e jornalistas. Shi Tao foi condenado a dez anos de
prisdo e ap6s, dois anos de privagao de seus direitos politicos. Porque este caso
também se encaixa no que estou procurando demonstrar aqui? Ocorre que
as autoridades chinesas s6 puderam encontrar o jornalista com o auxilio do
Yahoo que, ao entregar seu IP, possibilitou que ele fosse encontrado.

A partir destas ocorréncias a comunidade internacional passou a se inda-
gar acerca do dever de resposta das grandes corporagdes a tais impactos nega-
tivos que estavam causando. Elas se beneficiam por meio do outsourcing em
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pais que nao apresenta condi¢des de garantir a seguranga fisica e psicologica
de seus cidadaos, com legislagdes trabalhista e ambiental bastante fragil. A
forga destas corporagdes para geracao de emprego e melhora das condigdes de
vida dos cidadaos ¢ inegavel e as possibilidades das frageis estruturas estatais
implementarem legislacdes que garantam seguranca de trabalho e remunera-
¢do adequada sdo pequenas. Assim, desenvolve-se a ideia de que as grandes
corporagdes deveriam ser responsaveis pelo respeito aos direitos humanos
também em sua cadeia de produgéo.

Os casos mencionados refletem o envolvimento, direto ou nao, de entes
privados em violagoes de direitos humanos. Quando eles ocorrem a busca por
reparagao ¢ feita no ordenamento juridico do local onde a violagao ocorreu,
mas nem sempre isso é possivel: as corporagdes podem atuar em um pais com
institui¢des fracas; podem atuar em conluio com governos autoritarios; po-
dem atuar por meio de subsididrias sem ativos para arcar com as consequén-
cias de sua atividade... tudo isso faz com que as chances de responsabilizacdo
das corporagdes pelas violagdes de direitos humanos acabem diminuindo.

Garantir que grandes empresas, que atuam em diferentes paises, respei-
tem os direitos humanos tem sido um desafio. Muitos paises, que recebem os
investimentos, ndo tém incentivos para endurecer as condi¢oes quando bar-
ganham com essas empresas. Os Estados de origem também encontram limi-
tes na regulacao extraterritorial, além de interesses contrapostos de promover
suas empresas. A prote¢do internacional acaba limitada & vontade dos Estados
de agir nos limites de seus territérios, deixando muitos individuos sem alter-
nativas na auséncia de comprometimento estatal.

Desde a década de 70 do século passado a ONU ja se preocupava com o
tema e discutia a elabora¢do de um cédigo de conduta para multinacionais,
que acaba nao sendo aprovado. Em 2000, muito pelo incentive do entdo Se-
cretario-Geral da ONU, é langado o Pacto Global, uma iniciativa de empresas
para conscientizagdo de seu papel relevante para a construciao de uma socie-
dade com menos injustigas, com o objetivo de mobilizar a comunidade em-
presarial internacional para a adogao, em suas praticas de negdcios, de valores
fundamentais e internacionalmente aceitos a partir do reconhecimento de seu
papel na reducio da ocorréncia de condutas que envolvessem corrupgéo, de
seu papel na preserva¢ao do meio ambiente, da relevincia em respeitar as leis
trabalhistas e os direitos humanos.
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O pacto se fundamenta em dez principios. Os dois primeiros principios
tratam do dever das empresas de apoiar e respeitar a protecio dos direitos
humanos reconhecidos internacionalmente e da obrigacdo que as empresas
possuem em certificar-se de que ndo sdo cimplices em violagoes de direitos
humanos. Trata-se de uma iniciativa voluntaria que ndo prevé consequéncias
para as empresas que a desrespeitem. O modelo adotado, pela sua prépria na-
tureza, ndo permite a fiscalizagdo sobre a adogéo efetiva dos principios nas
praticas das empresas. Cabe as proprias empresas a avaliagdo sobre os resulta-
dos da iniciativa. Mas a acdo mais contundente para promover o tema vem da
aprovagdo dos Principios Orientadores para Empresas e Direitos Humanos,
pelo Conselho de Direitos Humanos da ONU em 2011. Assim sdo a elabora-
¢do do Pacto Global e os chamados Principios Ruggie.

Tudo comega em 2005, quando o entdo secretario-geral da ONU Kofi
Annan, nomeia John Ruggie como Representante Especial sobre Empresas
e Direitos Humanos com o mandato de elaborar um texto que serviria de
estrutura para o enfrentamento do problema. Em 2008, Ruggie entrega a es-
trutura chamada “Protect, Respect and Remedy”, seu mandato acaba sendo
prorrogado por mais trés anos, para que ele possa desenvolver a estrutura
apresentada, e apds inumeras consultas com empresas, entidades da socie-
dade civil organizada e Estados, ele apresenta os mencionados Principios. O
texto estd dividido em trés pilares.

O primeiro pilar trata da obrigagdo do Estado de proteger contra viola-
¢oes aos direitos humanos cometidos por terceiros, incluindo empresas, por
meio de politicas adequadas, regulamentagdo e adjudicagdo. O terceiro pilar
trata do acesso a mecanismos de reparagdo, judiciais ou extrajudiciais. O se-
gundo pilar trata da responsabilidade das empresas em respeitar os direitos
humanos. Sdo quatorze principios que esclarecem como o respeito aos direi-
tos humanos pode ser observado pelas empresas. Cuida-se de enunciar que
os principios se voltam a prote¢do dos direitos humanos internacionalmente
reconhecidos e que todas as atividades das empresas estdo abarcadas.

Nesse sentido, trata-se de ndo violar direitos humanos nas relagbes com
funcionarios, clientes, colaboradores e fornecedores. Esclarece-se ainda, que
nao ha qualquer restri¢ao para se exigir a adogao dos principios, como tama-
nho, setor, contexto operacional, proprietario ou estrutura da empresa. Todas
devem agir de acordo com o que estabelecem os principios. Esses critérios, no
entanto, aliados a gravidade dos impactos negativos das atividades da empre-
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sa sobre os direitos humanos, podem ser utilizados para avaliar a grandeza e
complexidade dos instrumentos utilizados pelas empresas para cumprir com
seu dever de respeito aos direitos humanos. Para se desvencilhar de sua obri-
gacao de respeito, as empresas devem ter um compromisso politico, mediante
uma declaragdo aprovada por suas altas instancias de direcdo, e a qual se dé
ampla publicidade, com claros padroes de postura para seu pessoal, socios
e outros que se relacionem com suas operagdes. Além disso, devem realizar
auditorias que avaliem o impacto real e potencial de suas atividades sobre
direitos humanos, assim como devem acompanhar as respostas e devem co-
municar como as consequéncias negativas de sua atividade serdo enfrentadas.

Tudo isso com auxilio de especialistas em direitos humanos e com a oitiva
de grupos potencialmente afetados e partes interessadas. As empresas devem,
ainda, cuidar da prevengéo para que os direitos humanos nao sejam violados.
Para isso, devem monitorar a aplicagdo de sua politica de direitos humanos,
com base em indicadores qualitativos e quantitativos adequados e integrados
as fontes internas e externas de informacoes. Se as medidas de prevenc¢do nao
forem suficientes, no caso de violagdes, as empresas devem estar preparadas
para dar publicidade ao quanto fazem e fizeram em relagao ao dano, assim
como para reparar os danos.

Qual o panorama hoje?

A ONU mantém dois grupos de trabalho sobre o tema. Um deles tem man-
dato para a elabora¢ao de um documento que possa ser aprovado como trata-
do, ou seja, um documento que, ao contrario dos Principios Orientadores, seja
vinculante. Este grupo de trabalho ja entregou o draft zero do tratado que hoje
esta sujeito a contribuicdes e discussoes. Ha outro grupo que se dedica a im-
plementagdo dos Principios Orientadores nos diferentes Estados. Assim, este
grupo de trabalho produz documentos para esclarecer como os Principios de-
vem ser internalizados em cada pais, explicando o que é e como deve ser ela-
borado um Plano de A¢ao Nacional que contemple os principios, fomentando
a utiliza¢do da devida diligéncia em direitos humanos por empresas, visitando
paises e preparando relatdrios que joguem luzes no que ja foi alcancado e as
areas que ainda precisam de atengdo do Estado para se desenvolverem.

A evolugio destes trabalhos tem produzido Planos de Acédo Nacionais em
diferentes paises. O Brasil ainda ndo produziu o seu, no entanto, em novem-
bro de 2018, foi editado o Decreto 9578, veiculando as Diretrizes Nacionais
para Empresas e Direitos Humanos. Estas Diretrizes, em verdade, expressam
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muito do que estdo nos Principios, a ponto de sua estrutura ser a mesma da
criada por John Ruggie. Todavia, trata-se, ainda, de medida voluntaria. Como
todo o ato voluntério, é preciso que o poder decisdrio esteja nas maos de al-
guém que verdadeiramente se preocupe com o tema. A efetividade do Decreto
e a potencialidade de empresas, no Brasil, adotarem condutas adequadas a ele,
é algo que precisa de maior distanciamento no tempo para ser medido.
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Introducao

Muitos civilistas ja denunciaram a insuficiéncia do regime das incapaci-
dades tal qual previsto nos Codigos, haja vista a sua inadequagao para o trato
de questdes existenciais. Argumentam que a titularidade dos direitos per-
sonalissimos ndo pode se separar ou cindir-se* da capacidade de exercicio,
inclusive, em virtude de sua intransmissibilidade e ineréncia a determinada
pessoa.’ Como esperar que alguém exerga por outrem a liberdade de crenca
ou a liberdade de pensamento? Admitir-se uma tal possibilidade seria mesmo
esvaziar o préprio direito. E por essa razio que entre os préprios civilistas se

1 Doutoraem Direito pela Universidade Federal de Pernambuco. Mestre em Direito pela Universidade
Federal do Ceard. Professora titular da Universidade de Fortaleza. Programa de P6s-Graduagio
Strictu Senso em Direito (Mestrado/Doutorado) da Universidade de Fortaleza, na Disciplina de
Direitos de Personalidade. Professora adjunto da Universidade Federal do Ceara. Coordenadora
do Grupo de Pesquisa CNPQ: Direito Constitucional nas Relagées Privadas. Fortaleza, Ceard,
Brasil. E-mail: joyceane@unifor.br.

2 MACHADO, Diego CARVALHO. Autonomia privada, consentimento e corpo humano: para a
construgdo da propria esfera privada na era tecnoldgica. Revista Trimestral de Direito Civil. Parma:
Rio de Janeiro. No. 37, Jan/mar, 2009, p.25 e segs.

3 Nalocugio de Antoénio Menezes Cordeiro, ha uma ineréncia dos direitos de personalidade a pessoa
do titular e ao objeto tutelado. Assim, “nos direitos de personalidade uma primeira vertente de
ineréncia é constituida pela intransmissibilidade da sua posigdo ativa. O direito de personalidade
nasce na esfera de um titular e ficard ai até a sua extingéo.(...) O direito de personalidade est4, ainda,
indissociavelmente ligado ao seu objeto. Ele reporta-se a um bem de pers